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1. PLANTEAMIENTO GENERAL

Aunque por mandato constitucional (art. 49, en relacion necesaria con el art. 41, de la
Constitucion Espaiola de 1978)! y por tradicion se ha hecho acreedora de una particular atencion
protectora, en las ultimas décadas la Incapacidad Permanente ha sufrido una llamativa desatencion
reguladora. En efecto, el Capitulo XI (articulos 193 a 200) de la LGSS, marco legislativo basico,
fue objeto de una muy importante reforma por la Ley 24/1997, pero el alcance de este cambio
—valoracion del grado de incapacidad a partir de una lista predeterminada de enfermedades— ha
quedado frustrado por la ausencia del desarrollo reglamentario al que remite la LGSS.

La inseguridad sobre el sentido actual de esta prestacion de incapacidad permanente no sélo
deriva del caracter inacabado de la reforma, cuyo sentido originario también deberia ser replanteado.
La incertidumbre pesa también sobre la regulacion reglamentaria vigente, por cuanto la existente,
ademas de dispersa y fragmentada, responde al desarrollo de una legislacion de Seguridad Social que
ha perdido formalmente su vigencia. A la convivencia transitoria —pero sin término final— de dos
modelos legislativos de proteccion, sustancialmente diferenciados, hay que afiadir la supervivencia de
una normativa historica que, no obstante, su obsolescencia, sigue siendo la llamada en primer término
a aplicarse, en los aspectos organicos o de gestion y en los prestacionales. ;Da cuenta de lo que ha
sucedido en el mundo del trabajo profundamente transformado de la “sociedad del riesgo™? ;Ofrece
una respuesta adecuada a las nuevas patologias juridicamente relevantes para ser atendidas por la
prestacion de Incapacidad Permanente? Es necesario reclamar la interpretacion finalista ex art. 3 del
Codigo Civil ante nuevas circunstancias cambiantes como las nuevas formas de trabajo, las nuevas
tecnologias digitales, los riesgos sociales o situaciones especificas de necesidad relacionadas con los
problemas mentales (muchos de ellos vinculados al uso de las nuevas tecnologias en el trabajo), las
politicas de fomento de la prolongacion de la vida activa y deterioro de la persona que trabajo, y la
problematica transversal de la perspectiva de género que penetra en determinados factores vinculados
al hecho causa (enfermedades como la fibromialgia, situaciones especifica intuitus personae como el
embarazo de la mujer y las complicaciones o secuelas patologicas postparto como las vinculadas al
suelo pélvico, osteoporosis -de mayor incidencia en la mujer-, etcétera). Todo ello contribuye a una
mayor litigiosidad y a la exigencia de probleméticas interpretaciones de las normas juridicas. Estas
incertezas juridicas solo han podido ser paliada por los esfuerzos de la doctrina cientifica y la labor de
una doctrina judicial a menudo de caracter “creativo” y oscilante. Y es que, por decirlo con Clemente
de Diego, “la tesis relativa a la jurisprudencia productiva no contradice el concepto fundamental
de la aplicacion del Derecho. Aplicar el Derecho es plegarse a las relaciones de la vida; es usarle y
vivirle, informar en él nuestra conducta social”. En determinados casos sera insuficiente la actividad
de subsuncioén y la interpretacion misma se transforma en productiva y creadora, esto es, llegaria a
ser produccion de Derecho para aquel caso y podria hablarse con razon de desarrollo vivo de la regla
juridica y de reconocimiento de la norma inmanente en cada relacion social enjuiciada’.

! Véase MoNEREO PEREZ, J.L. y MoLINA NAVARRETE, C.: “El derecho a la proteccion de las personas con discapacidad
(articulo 49)”, en MoNEREO PEREZ, J.L., MoLINA NAVARRETE, C. y MORENO ViDA, M.N. (Dirs. y Coords.): Comentario
a la Constitucion Socio-Econémica de Espaiia, Granada, Comares, 2002, pp. 1755 y ss.

2 CLemente DE Dieco, F.: La jurisprudencia como fuente del Derecho, edicion y estudio preliminar, “Creacion
judicial del Derecho y razonamiento judicial: reflexiones sobre una controversia de principio” (pp. IX-XIV), a
cargo de J.L. MonEREO PErREZ, Granada, Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2016, pp. 88-89. En la misma
direccion, paradigmaticamente, Heck, Pu: El problema de la creacion del Derecho, trad. MANUEL ENTEZA, Prologo
de Pui Brutau, edicion al cuidado de J.L. MoNEREO PERrEz, Granada, Comares (Coleccion Critica del Derecho)
1999; Pounp, R: Evolucion de la libertad. El desarrollo de las garantias constitucionales de la libertad, edicion y
estudio preliminar sobre “La ‘jurisprudencia sociologica’ de Roscoe Pounp: La teoria del Derecho como ingenieria
social” (pp. IX-LXXXIII), a cargo de J.L. MonErEO PEREZ, Granada, Comares (Coleccion Critica del Derecho),
2004; Ibid., Las grandes tendencias del pensamiento juridico, trad. J. Puic BruTau, edicion y revision al cuidado
de J.L. MonErEO PEREZ, Granada, Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2004, especialmente el Cap. VII: “La
interpretacion que concibe el Derecho como una obra de ingenieria social” (El titulo original en inglés de esta obra
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No es la determinacion de la norma aplicable el tinico problema que suscita esta inexcusable
pero compleja prestacion. Para comprender globalmente su significado profundo hay que advertir
que el sentido politico-juridico —la funcién o finalidad subyacente a la ordenacion normativa— de
esta prestacion es bien diferente segun se trate del denominado «nivel» contributivo o del «nivel»
no contributivo —existente solo desde 1990—, pues cada una obedece a razones y logica juridico-
sociales diferentes y tienen una dindmica protectora sustancialmente diversas. El primer «nively,
el contributivo, busca una renta de sustitucion (renta de sustitucion de ingresos de activo) ante la
disminucioén o anulacion definitiva de la «capacidad de trabajo» de una persona. Lo cual incide
légicamente también en el momento de la determinacion del grado de IP, pues el mismo atendera
a la incidencia de la lesion o enfermedad en la capacidad laboral de la persona. El segundo, el «no
contributivoy, ofrece sdlo una renta de compensacion por un factor bioldgico con relevancia social:
el grado de discapacidad o «incapacidad» de una persona sin recursos econdomicos, al margen de la
repercusion en su capacidad de trabajar.

Por otro lado, por lo que hace al nivel contributivo, una cuestion especialmente presente en la
ordenacion de la prestacion, asi como en la base de sus reformas recientes, se centra en la inquietud
por controlar la actividad de la Administracion de Seguridad Social a la hora de constatar la existencia
de los presupuestos sobre los que se articula la proteccion. Este aspecto lo comparte con la incapacidad
temporal —por lo general las reformas de ésta tienen efecto en la regulacion de la IP— y revela una
permanente sospecha sobre el fraude. En el nivel no contributivo influye mas su relacién con la
inexistencia de rentas minimas y con los requisitos de acceso a la jubilacion —reproduce la vision de
la incapacidad como «vejez prematuran—. No obstante, la instrumentalizacion de la prestacion por
invalidez a fin de servir a diferentes fines de politica social ha estado presente también en el ambito
contributivo, sirviendo como una suerte de mecanismo para anticipar la edad de jubilacion o retiro. En
este sentido, es innegable la existencia de un margen -margen y nunca generalizacion- patologico o de
anomalia juridica. Lo cual determina una fuerte tension entre IP y jubilacion contributiva.

Cuestion enteramente distinta es el hecho objetivo no voluntario en si que una prolongacion
de la vida actividad puede suponer la realidad existencial de favorecer facticamente el establecimiento
de una pasarela hacia IP en sustitucion de jubilacion normalizada. Son los limites intrinsecos del
envejecimiento activo: la reduccion de las capacidades fisicas o psiquicas anudadas a la degeneracion
vinculadas a la longevidad.

Lo primero que ha de subrayarse es la enorme complejidad de la Incapacidad Permanente
en con contexto profundamente cambiado: que ofrece su problematico de deslinde con otras
situaciones protegidas®; la conexion con la problematica del envejecimiento activo y la incidencia de

era muy expresivo: “Interpretations of Legal History”, Cambridge, The University Press, 1923); MoNEREO PEREZ,
J.L.: La concepcion realista del Derecho, Barcelona, Atelier, 2025, pp. 49 y ss., y 897 y ss.

3 Monereo PErez, J.L. y Lopez INsua, B.M.: “Deslinde e interconexion entre discapacidad e incapacidad permanente:
norma y praxis jurisprudencial”, en Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, nim. 62
(2022), pp. 482-511. https:/www.conr.es/sites/default/files/archivos/Discapacidad%20e%20incapacidad%20
permanente.pdf ; MoNErREO PEREz, J.L. y LoPEz INsua, B.M.: “Un nuevo paso al frente en la proteccion de las
relaciones entre incapacidad permanente y discapacidad: la igualdad de trato como paradigma para futuras
modificaciones legislativas”, en RODRIGUEZ INIESTA, G. y Lasaosa IRiGoveN, E. (Dirs): Derecho vivo de la Seguridad
Social, LorEz INsua, B.M., y Garcia GiL, B. (Coords), Murcia, Laborum, 2023, pp. 13-34. https://accesoabierto.
laborum.es/index.php/oa/catalog/book/978-84-10262-24-9
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la digitalizacion*; la emergencia de nuevas situaciones de necesidad relevantes’; la problematica de su
valoracion en la tension entre criterios subjetivos-individualizadores y propuestas de establecimiento
legal de criterios objetivos a través de la técnica de lista®; y, sobre todo, la obsolescencia inaceptable
de una parte muy importante de su régimen juridico para ser aplicable con eficiencia para una época
distinta como la actual.

Atendiendo a lo anterior, el régimen juridico de la proteccion a la incapacidad permanente
presenta ademas de las complejidades de cualquier prestacion del Sistema de Seguridad Social,
otras muy complejas, como son: a) Su valoracioén y determinacion de las situaciones tributarias de
proteccion; y b) su compatibilidad con el trabajo por cuenta ajena o propia.

2. SOBRE LA DELIMITACION DE LA SITUACION INCAPACITANTE TRIBUTARIA
DE PROTECCION

El articulo 193.1 del Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social (LGSS):

Articulo 193. Concepto.

La incapacidad permanente contributiva es la situacion del trabajador que,
después de haber estado sometido al tratamiento prescrito, presenta reducciones
anatomicas o funcionales graves, susceptibles de determinacion objetiva y
previsiblemente definitivas, que disminuyan o anulen su capacidad laboral. No
obstara a tal calificacion la posibilidad de recuperacion de la capacidad laboral
del incapacitado, si dicha posibilidad se estima médicamente como incierta o a
largo plazo.

Del precepto transcrito cabria apreciar como elementos determinantes de la situacion de
incapacidad permanente: 1) Nos vamos a encontrar con una alteracion grave en la salud de una
persona; 2) Que se objetiva; 3) Que presenta un caracter definitivo o al menos que una hipotética
recuperacion sea considerada médicamente incierta o a largo plazo; y 4) Su incidencia en la capacidad
laboral de una persona disminuyéndola o anulandola.

4 Cossio RopriGuez, M.P. pE: La Gran invalidez como grado auténomo de la incapacidad permanente. Su concepto
en la Ley General de la Seguridad Social y distincion de figuras afines, Barcelona, Atelier, 2021.

MoneRreo PERrez, J.L.: “Tratamiento de los riesgos laborales e incapacidad permanente y sus disfuncionalidades
respecto de los trabajadores de edad avanzada: ;es necesario replantear el modelo de regulacion ante los cambios
estructurales en curso?”, en Revista critica de relaciones de trabajo, Laborum, nam. 18 (2026), pp. 225-295. https:/
revista.laborum.es/index.php/revreltra/article/view/1288/1621

Ibid., “La cobertura de la incapacidad permanente de los trabajadores maduros en un contexto de transformacion
digital. Capitulo 2”, en MoNEREO PEREZ, J.L. y MALDONADO MoOLINA, J.A. (Dirs): Proteccion social de las personas
mayores en un contexto de transformacion digital y envejecimiento activo, Valencia, Tirant lo Blanch, 2026.
MonEreo PEREZ, J.L. y RODRIGUEZ INIESTA, G.: «A un afio de la ley sobre la esclerosis lateral amiotrofica y otras
enfermedades de etiologia compleja (“ELA”): su incidencia transversal en el sistema de proteccion social publica e
implementacion legislativa en 2025», en Revista de Derecho de la Seguridad Social, Laborum, nim. 45, 2025, pp.
9-36.

GONZzALEZ ORTEGA, S: “La valoracién y revision de la incapacidad permanente”, ASOCIACION ESPANOLA
DE SALUD Y SEGURIDAD SOCIAL: Las incapacidades laborales y la Seguridad Social en una sociedad en
transformacion (Congreso Nacional de la Asociacion Espafiola de Salud y Seguridad Social celebrado en Madrid,
octubre de 2017), Murcia, Laborum, 2017; MoNEREO PEREZ, J.L.: “Tratamiento de los riesgos laborales e incapacidad
permanente y sus disfuncionalidades respecto de los trabajadores de edad avanzada: ;es necesario replantear el
modelo de regulacion ante los cambios estructurales en curso?”, en Revista critica de relaciones de trabajo, Laborum,
nam. 18 (2026), pp. 225-295, en particular 250-266 (‘3. Revision y valoracion de la incapacidad permanente”), y la
bibliografia alli citada. https:/revista.laborum.es/index.php/revreltra/article/view/1288/1621
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Todos esos elementos deben de concurrir y vienen condicionados por el tltimo.

Los padecimientos o dolencias tienen que estar objetivados. Cuando se analiza esta nota
configuradora puede pensarse que, con los medios técnicos y humanos que se cuentan actualmente
sean facilmente constatable. No obstante, hay dolencias cuya objetivacion es compleja y cuya
incidencia en la capacidad laboral de una persona suele ser muy discutible. Piénsese en las dolencias
o patologias psiquicas o en las denominadas “nuevas enfermedades” que se estan aceptando ya como
verdaderas patologias incapacitantes tales como las fibromialgias, el sindrome de la fatiga crénica, el
estrés laboral, etcétera.

Por otro lado, los padecimientos o dolencias tienen que presentar una nota de definitiva o de
curacion incierta o a largo plazo. Ello es lo que la diferencia de la incapacidad temporal. Elemento
configurador tampoco exento de controversias. En muchas ocasiones se niega el caracter de definitivo
por una hipotética posibilidad de intervencion quirtirgica que habra de contrastarse con si es razonable
su exigencia o si resulta obligatoria su aceptacion por parte del trabajador.

Partiendo de que los anteriores elementos concurran, lo relevante al final resulta que es su
influencia en la capacidad laboral de una persona. Esta es la esencia de la contingencia protegida. Sin
exagerar quizas sea este el elemento mas complejo y que mayores problemas plantea, ya que ella es la
base para que un trabajador acceda o no a la condicién de incapacitado permanente.

Por ello no parece que sea oportuno hablar, quizés sea inviable, de elaborar una lista de
enfermedades o padecimientos mas o menos graves y de ahi concluir en la posible existencia de una
incapacidad permanente. No hay incapacidades sino incapaces.

La complejidad de esta ultima nota delimitadora la podemos ver en dos aspectos clave: la
determinacion de la situacion incapacitante protegida y su graduacion.

3. LADETERMINACION DE LA SITUACION INCAPACITANTE

En principio habra que discriminar aquellas dolencias previas a la incorporacion del
trabajador al sistema de Seguridad Social. Aspecto que en algunas ocasiones no es tan facil de fijar
cronolégicamente y por otro lado pueden tales dolencias haberse agravado con posterioridad a su
incorporacion al sistema. Y ademas puede resultar factible que unidas a las “nuevas” incidan en la
capacidad laboral.

Como ya se ha indicado, la valoracion es de por si un proceso complejo y ademas no se
cuentan con baremos como en la discapacidad’ o en la dependencia®. O bien en relacion con los
procesos de incapacidad temporal un “Manual de tiempos 6ptimos de Incapacidad Temporal™.

Ademas, debe de tenerse en cuenta que en la valoracién no cabe tomar en consideracion
otros factores que los estrictamente patologicos o residuales. Factores de tipo subjetivo (preparacion,
formacion del trabajador, etc.) u objetivo como la edad, no pueden llevarnos a determinar la existencia

7 Véase RD 888/2022, de 13 de octubre y la Orden DSA/934/2023, de 19 de julio que modifica los baremos que
figuran como anexos I, a VI de dicho Real Decreto.

8 Véase RD 174/2011, de 11 de febrero

®Su cuarta edicion se encuentra accesible en https:/www.seg-social.es/wps/wem/connect/wss/d24cc76a-
¢1f4-49b6-b36f-fb8fc00a32a7/Manual+Tiempos+%C3%93ptimos+IT_Castellano_v4.0_+Accesibilidad.
pdf?MOD=AJPERES&CVID
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de una incapacidad laboral o no. A lo sumo podran tener influencia en un mayor porcentaje de la
pension de incapacidad permanente total'.

4. LA GRADUACION DE LA SITUACION INCAPACITANTE

El articulo 194.1 LGSS sefiala lo siguiente:

«l. La incapacidad permanente, cualquiera que sea su causa determinante, se
clasificard, en funcion del porcentaje de reduccion de la capacidad de trabajo
del interesado, valorado de acuerdo con la lista de enfermedades, que se apruebe
reglamentariamente, en los siguientes grados:

a) Incapacidad permanente parcial.

b) Incapacidad permanente total.

¢) Incapacidad permanente absoluta.

d) Gran invalidez.»

La primera cuestion que surge es determinar el umbral de la situacion de incapacidad

permanente. Y la segunda encuadrar el cuadro patologico de una persona en alguno de esos grados.

Y aqui aparece un primer problema, saber cual es el alcance de cada uno de esos grados pues

la solucion normada por el apartado 2 y 3 del articulo 194 LGSS, poco o nada nos dice:

«2. La calificacion de la incapacidad permanente en sus distintos grados se
determinara en funcion del porcentaje de reduccion de la capacidad de trabajo que
reglamentariamente se establezca.

A efectos de la determinacion del grado de la incapacidad, se tendra en cuenta
la incidencia de la reduccion de la capacidad de trabajo en el desarrollo de la
profesion que ejercia el interesado o del grupo profesional, en que aquella estaba
encuadrada, antes de producirse el hecho causante de la incapacidad permanente.
3. La lista de enfermedades, la valoracion de las mismas, a efectos de la
reduccion de la capacidad de trabajo, y la determinacion de los distintos grados
de incapacidad, asi como el régimen de incompatibilidades de los mismos, serdn
objeto de desarrollo reglamentario por el Gobierno, previo informe del Consejo
General del Instituto Nacional de la Seguridad Social.»

Al presente momento, ni desarrollo reglamentario, ni lista de enfermedades han sido aprobadas

y eso pese al tiempo transcurrido.

Recuérdese que el precepto reproducido viene del art. 137 de la LGSS de 1994 y que

aquél seria modificado por articulo 8.1 de la Ley 24/1997, de 15 de julio, introduciendo ademas
en dicha LGSS una disposicion transitoria quinta bis que venia a sefialar que “lo dispuesto en este
articulo unicamente sera de aplicacion a partir de la fecha en que entren en vigor las disposiciones
reglamentarias a que se refiere el apartado 3. Entretanto, se seguira aplicando la legislacion anterior”.
El actual texto refundido de la LGSS recoge una disposicion transitoria similar, la vigésima sexta.

10 Articulo 11.4 de la Ley 24/1972, 21 junio, de financiacion y perfeccionamiento de la accion protectora del Régimen

General de la Seguridad Social.

' Real Decreto Legislativo 1/1994, de 1 de agosto, texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social.
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Estamos en la misma situacion que antes de la reforma de 1997 que nunca llegd a entrar en
vigor!2,

Cuando se quiere analizar los diversos grados de incapacidad permanente, surgen a continuacion
multiples dudas interpretativas. Sin animo de ser exhaustivo, podrian sefialarse las siguientes:

— Concretar cuando se trata de una incapacidad permanente que no llega al grado de total
pero que ocasiona al trabajador una disminucion no inferior al 33% en su rendimiento
normal para su profesion habitual, sin impedirle la realizacion de las tareas fundamentales
de la misma, no deja de ser una operacién sumamente compleja'®.

— Conocer la profesion de un trabajador y las tareas que se desempefian en la misma es un
aspecto previo y necesario a la valoracion. Algo que podria pensarse que es sencillo, pero
no siempre es asi.

La propia LGSS ha tenido que recuperar la nocion de “profesion habitual* del anterior texto
refundido (el de 1994) como arriba se ha indicado y asi:

“Se entendera por profesion habitual, en caso de accidente sea o no de trabajo,
la desemperniada normalmente por el trabajador al tiempo de sufrirlo. En caso
de enfermedad comun o profesional, aquella a la que el trabajador dedicaba su
actividad fundamental durante el periodo de tiempo, anterior a la iniciacion de la
incapacidad que reglamentariamente se determine”.

Pero la cuestion no deja de ser problematica ya que:

a) No tienen en cuenta la realidad actual del mercado de trabajo, pues parece que parte de la
consideracion de que un trabajador mantiene una continuidad en su profesion, algo que en muchos
casos resulta alejado de la realidad. En un gran numero de ocasiones la ocupacion de un trabajador
es lo que el mercado le ofrece en cada momento, sea o no la profesion para la que esta preparado y
es aqui en la que no queda claro cudl sera la que haya de tenerse en cuenta al momento de valorar
la hipotética situacion de incapacidad. Si nos limitamos a valorar inicamente la profesion ejercida
al momento del hecho causante nos puede llevar, en carreras profesionales variopintas, a valorar
situaciones irreales.

b) Por otro lado, no debe olvidarse que las funciones a tomar en consideracién no pueden ser la
del conjunto de trabajos que constituyan el contenido del puesto de trabajo al margen de la categoria
profesional, como en tiempos pretéritos se hacia'>. Recuérdese que ese criterio seria superado por
otro que tenga en consideracion el conjunto de tareas que conforman la categoria profesional del
trabajador'®.

12 La finalidad confesada era que el “Establecimiento de una mayor seguridad juridica en la determinacion de las
pensiones de invalidez. A tal fin, se prevé la elaboracion de una lista de enfermedades, y de su valoracion a los
efectos de la reduccion en la capacidad de trabajo y, correlativamente, de la presumible pérdida de la capacidad
de ganancia, que serd aprobada por el Gobierno, previo informe del Consejo General del Instituto Nacional de la
Seguridad Social”

13 Véanse los articulos 37 a 42 del Decreto de 22 de junio de 1956, por el que se aprueba el texto refundido de la
Legislacion de accidentes del trabajo y reglamento para su aplicacion, como criterio interpretativo.

14 Procedente del extinto art. 137 de la LGSS 1994.

15 Véase por ejemplo sentencia Tribunal Central de Trabajo de 24 de mayo de 1975 (A. 2643).

16 Véase sentencia Tribunal Supremo 17 enero de 1989 Roj: 111/1989 — ECLL:ES:TS: 1989:111).
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En definitiva, debera de tenerse en cuenta que la profesion habitual no es exactamente la que
coincida con el trabajo concreto que esté realizando en un determinado momento, sino aquella para la
que esta cualificado a realizar y a la que la empresa le haya destinado o pueda destinarse, sin perjuicio
de las limitaciones que pudiera tenerse por las exigencias de una titulacién concreta.

La reforma introducida por la Ley 24/1977, de 9 de octubre, con la remision al “concepto
de grupo profesional”, supuso una extension y consecuentemente restriccion en orden a considerar
la incapacidad de un individuo implicando aceptar que la inclusion en uno u otro grupo profesional
estara a lo que disponga el convenio colectivo o acuerdo de empresa y los representantes trabajadores.
En realidad, ello suponia asumir un criterio, que de cara a evitar la extincion de la relacion laboral y en
su caso flexibilidad interna en la empresa, que puede tener una finalidad 16gica, pero en relacion con la
incapacidad permanente protegida por la Seguridad Social plantea numerosos interrogantes'’. No debe
olvidarse que la reforma de 1997 no estuvo operativa ya que precisaba de un desarrollo reglamentario
posterior que no llegd a producirse. La conexion profesion habitual con grupo profesional no parece
que haya tenido mucho predicamento en la doctrina judicial'®, aunque sobre esto mas adelante se
volvera.

c) La idea de que exista una lista de enfermedades, su valoracién y determinacion en grados
de incapacidad, es en principio plausible, pues se presenta con el objetivo de evitar disparidades
en la valoracion y si fuera factible aportaria un cierto grado de seguridad juridica. El conocimiento
de las multiples ocupaciones existentes en el mercado y las funciones que en ellas se desempefian
complican la valoraciéon de una incapacidad. Acudir a los convenios colectivos, a los certificados
de profesionalidad, a los profesiogramas, etcétera, para conocer las tareas desempefiadas es muy
socorrido, pero no aportan la seguridad que se predica de estos medios de valoracion, como mucho
una orientacion'®

Que esto es asi lo podemos apreciar en que han transcurrido casi 30 afios desde aquella
prevision, sin que se haya llevado a cabo la misma, siguiendo utilizando mientras tanto la anterior
definicion de grados de incapacidad laboral. Las dificultades son tremendas ya que no se trata de
valorar el dafio o menoscabo corporal (propio de un accidente de trafico), ni de una discapacidad, pues
la valoracion no es en abstracto, sino en relacion con la profesion y la pérdida de capacidad laboral
para ella.

De interés puede ser la Guia de Valoracion Profesional elaborada por el INSS®. Se trata
de una guia elaborada por un grupo de profesionales para poner a disposicion de los inspectores
médicos y de los miembros de los Equipos de Valoracion de Incapacidades (EVI) un instrumento
que recogiera “la informacion laboral mas relevante existente en diferentes publicaciones oficiales,
relativa a las competencias y tareas de las distintas profesiones” y “la elaboracion de un sistema
propio de valoracion de los requerimientos profesionales, entendidos éstos como las aptitudes
psicofisicas que debe poseer un trabajador para realizar concreto”. Eso si, teniendo en cuenta

7 En este sentido véase las consideraciones que realizaba la STSJ Catalufia de 14 de abril de 2000 (Roj: 4987/2000
— ECLIL:ES:TS:4987:2000). Y en sentido contrario véase la STSJ Catalufia de 28 septiembre 2000 (Roj: STSJ CAT
11942/2000 ECLI:ES:TSJ CAT 2000:11942).

18 Véase sentencia Tribunal Supremo 28 febrero de 2005 (Roj: 1207/2005 — ECLLI:ES:TS:2005:1207)..

19 Sobre el valor de los profesiogramas véase STS 4952/2016, de 26 de octubre (Roj: STS 4952/2016 —
ECLIL:ES:TS:2016:4952). Un estudio sobre ellos puede verse en: Mesca Garcia, J.: “El profesiograma y su
valoracion en los procedimientos de incapacidad laboral, en Estudios sobre cuestiones de interés en materia de
asistencia juridica a la Administracion de la Seguridad Social, obra dirigida por SUAREZ CoruJo, B. y LLORENTE
ALvaREZ, A., Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones, Ediciones Laborum, 2025, pp. 561 a 582

2 La tercera edicion (2014) de esta guia puede verse en http://www.segsocial.es/prdi00/groups/public/documents/
binario/198948.pdf. Sobre la misma y su valoracion puede verse la STSJ Aragon 7 de noviembre de 2019 y STSJ
Castilla La mancha 6 de octubre de 2020.
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que “los requerimientos profesionales que se muestran para cada ocupacion son requerimientos
teoricos y tienen, por tanto, un cardcter orientativo para los diferentes profesionales que intervienen
en la valoracion de las incapacidades laborales. Correspondera al inspector médico que realice el
reconocimiento del trabajador o al Equipo de Valoracion de Incapacidades que califique la posible
situacion de incapacidad del mismo, adaptar dichos requerimientos a la valoracion individualizada
de un trabajador concreto”.

Los objetivos que se proclaman de la misma son, en relacion con la incapacidad permanente,
los siguientes?":

— Dotar a los médicos inspectores y al Equipo de Valoracion de Incapacidades del INSS
de informacion relevante relativa a las competencias y tareas de las profesiones mas
frecuentes en el mercado laboral espafiol.

— Facilitar un método de trabajo que permita identificar los requerimientos tedricos
o cualidades psicofisicas que debe poseer un trabajador para realizar una profesion
determinada.

— Tener una fuente de informacion sobre los posibles riesgos derivados de la actividad
laboral y las circunstancias especificas del ambiente de trabajo que puedan incidir en la

capacidad laboral de los trabajadores.

— Incrementar la calidad de los informes médicos de valoracion de la capacidad e
incapacidad laboral.

Se consideran como utilidades de la guia®:
— Orientar el reconocimiento médico y la objetivacion de las limitaciones organicas y
funcionales de acuerdo con el perfil ocupacional del trabajador en los expedientes de

incapacidad permanente y de incapacidad temporal.

— Facilitar la toma de decisiones la calificacion del grado en los expedientes de incapacidad
permanente®,

— Evaluar la posible etiologia profesional del cuadro patologico que presente el trabajador.
— Facilitar la valoracion de la posible situacion de compatibilidad/ incompatibilidad en los
expedientes de revision de grado de incapacidad permanente, por declaracion de inicio

de actividad del pensionista

La Guia recoge un total de 502 fichas que incluye la totalidad de las ocupaciones de la
Clasificacion Nacional de Ocupaciones 2011 (CNO11)*.

La estructura de cada ficha parte de tres bloques diferenciados®:

2! Pagina 11.

22 Completar el analisis de riesgos del puesto de trabajo en los expedientes de riesgo durante el embarazo y durante la
lactancia natural.

2 Y en los de incapacidad temporal determinar la procedencia de alta médica, continuar de baja o inicio de expediente
de incapacidad permanente.

24 Aprobada por Real Decreto 1591/2010, de 26 de noviembre.

2 Paginas 13 a 18.
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1°) Identificacion de la profesion y descripcion de competencias y tareas.

El apartado recoge una recopilacion de la informacion mas relevante existente en las diferentes
clasificaciones nacionales y otras fuentes de informacion laboral, con el objetivo de identificar las
circunstancias especificas en las que se desarrollan las actividades laborales y las competencias y
tareas asignadas a cada ocupacion (Clasificacion Nacional de Ocupaciones CON-11%; Clasificacion
Nacional de Actividades Economicas CNAE 2009%; y Catalogo de Cualificaciones Profesionales
CNCP?); los permisos administrativos que se requieran —conducir, armas, etcétera, incluso aunque
no sean obligatorios pero la practica del mercado laboral la vengan exigiendo-; la legislacion sobre
reglamentos de acceso a las profesiones que regulan aptitudes psicofisicas; el vigente cuadro de
enfermedades profesionales asociadas®).

2°) Requerimientos profesionales

Se trata de definir las aptitudes o facultades psicofisicas que debe poseer un trabajador
para realizar una profesion determinada. Los requerimientos que se analizan son: carga fisica;
carga biomecanica; manejo de cargas; trabajo de precision; sedestacion; bipedestacion; marcha por
terreno irregular; carga mental; dependencia; audicion; voz; olfato y o gusto; y sensibilidad. Cada
requerimiento se valora en atencion al nivel de intensidad o exigencia en funcion de las caracteristicas
del trabajo.

39) Posibles riesgos y circunstancias especificas.

Se trata de circunstancias externas al trabajador que pueden influir en desarrollo de la actividad
laboral: riesgos derivados del ambiente laboral (exposiciones al ruido, polvo, etc.); riesgos derivados
del material o herramientas de trabajo (manejo de vehiculos, maquinaria que origina vibraciones,
etc.); y especificas del medio laboral (trabajo en alturas, subterraneo, etcétera.

Dentro de estas dificultades en la valoracion de la situacion patoldgica de una persona y su
concrecion en un grado de incapacidad permanente concreto cobra especial relevancia el grado de
incapacidad permanente absoluta pues ello supondra tomar en cuenta la incapacidad completa del
trabajador para toda profesion u oficio, lo que ya de por si resulta complejo.

La gran incapacidad (antes gran invalidez)* plantea como cuestion previa el grado de
incapacidad permanente en la que debe encontrarse el trabajador. Lo mas habitual es que se parta
de una situacion de incapacidad permanente absoluta, pero no es imprescindible que el sujeto sea
tributario de tal grado®' y finalmente determinar el quantum de actividades esenciales de la vida diaria
afectadas o impedidas.

26 Aprobada por Real Decreto 1591/2010, de 20 de noviembre. Denominandose CON-11.

" La actual fue aprobada por Real Decreto 10/2025, de 14 de enero.

28 E] Catalogo Nacional de Cualificaciones profesionales fue aprobado por Real Decreto 1128/2003, de 5 septiembre.
Véase la Disposicion transitoria tercera de la Ley Organica 3/2022, de 31 de marzo, de ordenacion e integracion de
la Formacion Profesional.

2 Véase también la Guia de ayuda para la valoracion de enfermedades profesionales del INSS 2022. Accesible en
https://www.seg-social.es/wps/portal/wss/internet/Conocenos/Publicaciones/28156/47075/3615.

3 Véase la Disposicion final quinta de la Ley 13/1982, de 7 abril, de integracion social de los minusvalidos. Ley
derogada por la disposicion derogatoria unica letra a) del Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre.

31 Véase la Disposicion final quinta de la Ley 13/1982, de 7 abril, de integracion social de los minusvalidos. Ley
derogada por la disposicion derogatoria unica. a) del Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre.
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Una breve sintesis del alcance del concepto profesion habitual y de labor unificadora de
criterios sobre el particular puede verse en la STS 22 de noviembre de 202332

— El ambito de la profesion habitual que hay que considerar para establecer la valoracion de
la incapacidad en el proceso de revision de grado no puede ser la segunda actividad a la
que se accede tras el reconocimiento de la IPT, sino la actividad normal que se realizaba
con anterioridad®.

— También en los supuestos de enfermedad profesional originada por amianto, la profesion
que ha de servir de pardmetro para la declaracion de invalidez es aquella que se ejercia
cuando se produjo el hecho determinante de la patologia invalidante®.

— La delimitacion de la profesion habitual no debe identificarse con el puesto de trabajo o
la categoria profesional, sino con aquellos cometidos que el trabajador esta cualificado
para realizar y a los que la empresa le haya destinado o pueda destinarle haciendo uso de
la movilidad funcional, sin perjuicio de las limitaciones correspondientes a las exigencias
de titulacion académica o de pertenencia a un grupo profesional®.

— Para para determinar las limitaciones que en la capacidad de trabajo originan las secuelas
que presenta el afectado, derivadas del accidente de trabajo, hay que tener en cuenta la
totalidad de funciones de su profesion habitual y no inicamente las que desempeiiaba en
el momento de sufrir el accidente®.

5. EL REGIMEN DE COMPATIBILIDADES E INCOMPATIBILIDADES DEL
TRABAJO POR CUENTA AJENA O POR CUENTA PROPIA CON LA SITUACION DE
INCAPACITADO PERMANENTE EN ATENCION AL GRADO RECONOCIDO

A las dificultades de determinar si una situacion patoldgica es o no incapacitante y el grado de
la misma se une la de considerar si el declarado incapacitado puede o no trabajar después y si puede
compatibilizar el percibo de la prestacion con los ingresos que se obtenga por un trabajo por cuenta
ajena o una actividad por cuenta propia. Si se parte de que la situacion de necesidad a cubrir en la
incapacidad permanente es la pérdida de rentas derivada de la dificultad o imposibilidad de llevar
a cabo su trabajo u otros, la conclusion que se impondria seria negativa. Sin embargo, esta es una
conclusion o apreciacion erronea®’.

32 Roj: 5235/2023 — ECLI:ES:TS:2023:5235.

3 En este sentido, por ejemplo, SSTS 31 mayo 1996 (rcud. 2759/1995); 2 noviembre 2012 (rcud. 4074/2011) y 4
diciembre 2012 (rcud. 258/2012

3% En tal sentido, STS 18 enero 2007 (rcud. 2827/2005).

35 Véase STS 898/2016 de 26 octubre (rcud. 1267/2015).

36 Véanse SSTS 227/2020 de 11 marzo (rcud. 3777/2017) y 748/2022 de 20 septiembre (rcud. 3861/2019).

37 Sobre el particular puede verse:
LeoNEs SaLDo, M.: “La compatibilidad entre trabajo y las prestaciones por incapacidad permanente”, en AA. VV.:
La Compatibilidad de las prestaciones del Sistema de Seguridad Social, obra colectiva dirigida por MERCADER
UgGuina, J.R. y coordinada por ARAGON GOMEZ, C., Editorial Lex Nova. Thomson Reuters, Valladolid, 2013, pags.
111y ss.
RODRIGUEZ INIESTA, G.: “Compatibilidad de las prestaciones por incapacidad permanente”, Capitulo I, Parte Cuarta
de la obra colectiva Compatibilidad de prestaciones de la Seguridad Social con el trabajo, obra colectiva dirigida
por SANCHEZ TRIGUEROS, C., Aranzadi, Pamplona, 2016, pags. 461 a 495; MoNEREO PEREZ, J.L., y LOPEZ INsua, B.M.:
“Incapacidad permanente total y compatibilidad con la jubilacion parcial: la tendencia expansiva y su significacion
juridica. Comentario a la STS de 2 de julio de 20207, en Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad
Social, nim. 58 (2021).
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Si se hace un breve recorrido histérico sobre como se ha configurado el régimen de
compatibilidades de las prestaciones de incapacidad permanente desde los inicios del sistema de
Seguridad Social hasta la actualidad, cabe apreciar en relacion con los grados pensionables (total,
absoluta y gran incapacitado) lo siguiente:

— Delart. 138 de la Ley de Seguridad Social de 21 de abril de 1966 (LSS) y de su desarrollo
reglamentario en el art. 24 de la Orden de 15 de abril de 1969 (OI)*® se podria concluir
que con caracter general se aceptaba la compatibilidad con el trabajo si bien se limitaba
con el salario que por tal actividad se pudiera percibir.

— Elart. 138 del texto refundido de 1a Ley General de 1a Seguridad Social de 1974 aprobado
por Decreto 2065/1974, de 30 de mayo, establece un régimen de compatibilidades similar
con la tinica variacion de incompatibilizar el incremento de la pension de incapacidad
permanente total (que ya se habia introducido por la Ley 24/1972, 23 de junio), con el
trabajo ya sea por cuenta propia como por cuenta ajena, lo cual era obvio a tenor de las
condiciones que se establecieron para disfrutar del mismo™®.

— El texto refundido de la LGSS de 1994 recogia en su articulo 141 el régimen de
compatibilidades entre el percibo de las prestaciones econdmicas por invalidez permanente
y el trabajo. Su redaccion original (similar al texto de refundido de 1974) fue objeto de
reforma por el articulo 3.2 y 3 de la Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacion,
adecuacion y modernizacion del sistema de Seguridad Social, modificando su parrafo 1°4
y afiadiendo un 3° parrafo*!, quedando redactado en los siguientes términos:

3% El art. 138 de la LSS venia a decir lo siguiente:

«Compatibilidades en el percibo de prestaciones economicas por invalidez permanente.

1. En el caso de incapacidad permanente total o parcial para la profesion habitual, los subsidios de asistencia serdn
compatibles, con las becas o salarios de estimulo. Los subsidios de espera, y, en su caso, las pensiones vitalicias a
que se refiere el numero 2 del articulo 136 seran compatibles con los salarios que puedan percibir los trabajadores
en la misma empresa o en otra distinta, con el alcance y en las condiciones que determinen reglamentariamente.
Las pensiones vitalicias de invalidez, absoluta o gran invalidez no impediran el ejercicio de aquellas actividades
sean o no lucrativas, compatibles con el estado del invilido y que no representen un cambio en su capacidad de
trabajo, a efectos de revision.

Y el art. 24 de la OI, normaba las compatibilidades en el sentido siguiente:

Articulo 24. Compatibilidades

1.

2.

3. La pension vitalicia por incapacidad permanente total para la profesion habitual, prevista en el numero 2 del
articulo 15, sera compatible con la percepcion de un salario, en la misma Empresa o en otra distinta. Cuando la
invalidez del trabajador afecte a la capacidad exigida, con cardcter general, para desemperiar el nuevo puesto de
trabajo, aquél podra convenir con el empresario que el salario asignado a ese puesto de trabajo se reduzca en la
proporcion que corresponda a su menor capacidad, sin que tal reduccion pueda exceder, en ningun caso, del 50 por
100 del importe de la pension; el contrato, en que asi se convenga, deberd formalizarse por escrito y se presentard
por triplicado ante la Delegacion Provincial de Trabajo para su conocimiento y aprobacion, con devolucion a los
interesados de dos ejemplares del contrato.

4. Las pensiones vitalicias en caso de invalidez absoluta o gran invalidez no impediran el ejercicio de aquellas
actividades, sean o no lucrativas, compatibles con el estado de invalido y que no representen un cambio en su
capacidad de trabajo a efectos de revision.

El articulo Once. Cuatro de la Ley 24/1972, de 23 de junio dispone lo siguiente:

“Los declarados afectos de incapacidad permanente total para la profesion habitual percibiran la pension prevista en
el nimero anterior incrementada en el porcentaje que reglamentariamente se determine, cuando por su edad, falta
de preparacion general o especializada y circunstancias sociales y laborales del lugar de residencia se presuma la
dificultad de obtener empleo en actividad distinta de la habitual anterior.”

40 Con entrada en vigor el 1 de enero de 2013.

41 Con entrada en vigor el 1 de enero de 2014.

w
°
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“Articulo 141. Compatibilidades en el percibo de prestaciones economicas por invalidez
permanente

1. En caso de incapacidad permanente total para la profesion que ejercia el interesado o del
grupo profesional en que aquélla estaba encuadrada, la pension vitalicia correspondiente
sera compatible con el salario que pueda percibir el trabajador en la misma empresa o en
otra distinta, siempre y cuando las funciones no coincidan con aquellas que dieron lugar
a la incapacidad permanente total.

De igual forma podra determinarse la incompatibilidad entre la percepcion del incremento
previsto en el parrafo segundo del apartado 2 del articulo 139 y la realizacion de trabajos,
por cuenta propia o ajena, incluidos en el campo de aplicacion del sistema de la Seguridad
Social.

2. Las pensiones vitalicias en caso de invalidez absoluta o de gran invalidez no impediran
el ejercicio de aquellas actividades, sean o no lucrativas, compatibles con el estado del
invdlido y que no representen un cambio en su capacidad de trabajo a efectos de revision.

3. El disfrute de la pension de incapacidad permanente absoluta y de gran invalidez a
partir de la edad de acceso a la pension de jubilacion sera incompatible con el desempeiio
por el pensionista de un trabajo, por cuenta propia o por cuenta ajena, que determine su
inclusion en alguno de los regimenes del Sistema de la Seguridad Social, en los mismos
términos y condiciones que los regulados para la pension de jubilacion en su modalidad
contributiva en el apartado 1 del articulo 165 de esta Ley”.

Las novedades, en texto destacado, son: a) la referencia al grupo profesional y a las
funciones nuevas a desempeifiar; y b) una edad limite en el disfrute de la compatibilidad en
los grados de absoluta y gran invalidez.

Y por ultimo el texto refundido de la LGSS de 2015, aprobado por Real Decreto
Legislativo 8/2015, de 30 de octubre en su articulo 198, mantendra la version de 1994
con una salvedad, la de su apartado 1 relativa a la incapacidad permanente total

Articulo 198. Compatibilidades en el percibo de prestaciones econdémicas por
incapacidad permanente

En caso de incapacidad permanente total, la pension vitalicia correspondiente serd
compatible con el salario que pueda percibir el trabajador en la misma empresa
0 en otra distinta, siempre y cuando las funciones no coincidan con aquellas que
dieron lugar a la incapacidad permanente total.

Como se puede apreciar de este breve recorrido histdorico, la incompatibilidad de las
prestaciones econémicas por incapacidad permanente queda en principio asi:

Con el trabajo que se realice en relacion con los grados de IPA o GI a partir de la

edad de acceso a la jubilacion y siempre que esos trabajos determinen su inclusion en el
sistema en los términos y condiciones que los regulados para la pension de jubilacion en
su modalidad contributiva normado en el articulo 165 LGSS.

Con el trabajo por cuenta ajena o propia en el caso de la IPT con el incremento de la
pension.
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Ahora bien, no debe olvidarse que en principio hay plena compatibilidad con otras
situaciones protegidas, como:

— Indemnizacion por lesiones permanentes no invalidantes y trabajo.
— Indemnizacion por incapacidad permanente parcial y trabajo por cuenta propia y ajena.

— Indemnizacion sustitutiva de la pension de incapacidad permanente total para la profesion
habitual y trabajo por cuenta propia o ajena (si se desempefian funciones diferentes).

— Pension de Incapacidad Permanente Total para la profesion habitual, Incapacidad
Permanente Absoluta y Gran Incapacidad y trabajo por cuenta propia o ajena.

Pero la cuestion no es tan sencilla, especialmente cuando estamos ante los grados de
incapacidad permanente pensionables.

A) El grado de incapacidad permanente total para la profesion habitual

En el caso de la incapacidad permanente total, este grado impide las tareas fundamentales de
su profesion habitual, luego comportara un régimen de compatibilidades para otras profesiones. Es
decir, cabria entender compatible con:

a) El ejercicio de una actividad no asalariada.

b) El ejercicio de una actividad asalariada con funciones que no coincidan con aquellas que
llevaron al trabajador a una situacion de incapacidad temporal distinta de aquella por la
que fue declarado incapacitado.

¢) El ejercicio de una actividad asalariada en la misma empresa o en otra distinta si las
funciones a desempefiar no coinciden con la que origino la incapacidad permanente total
de la que es tributario el trabajador.

d) El percibo del incremento previsto en el articulo 196.2 parrafo segundo LGSS podra
resultar incompatible con el trabajo por cuenta ajena y propia en la forma que se determine
reglamentariamente®?.

Téngase en cuenta que el articulo 198.1 LGSS lo que hace es una declaracion genérica de
compatibilidad de la pension de incapacidad permanente con el trabajo y que solo se establece una
incompatibilidad relativa con determinadas funciones de actividades asalariadas o con el percibo del
complemento a la pension de incapacidad permanente total®.

42 Ver articulo 6.4 Decreto 1646/1972, de 23 junio. Téngase en cuenta que el incremento del 20% es compatible con
el complemento de pension a cargo de empresa. En este sentido véase la Circular nimero 3/92, de 26 de febrero del
INSS (Boletin Informativo de la Seguridad Social -BISS- 2/1997).

Téngase en cuenta que el articulo 48.2 Estatuto de los Trabajadores prevé que si a juicio del 6rgano de clasificacion
la incapacidad permanente pueda ser objeto de revision por mejoria que permita su reincorporacion al puesto de
trabajo, subsistira la suspension de la relacion laboral, con reserva de puesto de trabajo, durante un periodo de dos
afios a contar desde la fecha de la resolucion de la invalidez permanente.

Véase también el articulo 24.3 de la O. 15-2-1969 que establece lo siguiente: “3. La pension vitalicia por
incapacidad permanente total para la profesion habitual, prevista en el numero 2 del_articulo 15, sera compatible
con la percepcion de un salario, en la misma Empresa o en otra distinta. Cuando la invalidez del trabajador afecte
a la capacidad exigida, con caracter general, para desempeiiar el nuevo puesto de trabajo, aquél podra convenir
con el empresario que el salario asignado a ese puesto de trabajo se reduzca en la proporcion que corresponda a su

4
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El entendimiento de este precepto, a fecha de hoy, mientras no haya un desarrollo reglamentario
del articulo 194 de la LGSS, no plantea muchas dificultades. El problema estara cuando cobre plenitud
lo dispuesto en su parrafo segundo del apartado 2 del precepto indicado, que recordemos reza asi:

«A efectos de la determinacion del grado de incapacidad, se tendra en cuenta
la incidencia de la reduccion de la capacidad de trabajo en el desarrollo de la
profesion que ejercia el interesado o del grupo profesional en que aquella estaba
encuadrada, antes de producirse el hecho causante de la incapacidad permanente»

Es decir, el quid de la cuestion se trasladara a saber como valorar la incapacidad del trabajador,
con referencia ;a la profesion? o jal grupo profesional en el que estaba encuadrado?

O bien, caso de estar analizando la compatibilidad de la incapacidad permanente total con el
trabajo ;con las funciones que dieron lugar a la misma?, tal y como sefiala expresamente el articulo
198.1 LGSS*.

Conviene recordar que fue la reforma introducida por la Ley 27/2011, de 1 de agosto, en el
art. 141.1 de la LGSS/1994, la que introdujo la referencia al grupo profesional en la valoracion de la
capacidad laboral y supuso curiosamente eliminar la referencia al concepto de “profesion habitual”,
limitandose solo a la profesion del declarado incapacitado. La situacion se volvido mas compleja
por la referencia al grupo profesional en el que se supone el trabajador estar encuadrado. Ya que
entonces surgi ala duda sobre si el legislador estd entendiendo que el incapacitado permanente total
lo es no solo para la profesion que desempefiaba al momento del hecho causante, sino para todas las
encuadradas en el grupo profesional y por tanto la incompatibilidad alcanza a todas las profesiones
incluidas en el mismo®.

La nueva redaccion pretendia —asi parece- clarificar un supuesto muy concreto de
compatibilidad, el de algunos colectivos que tienen establecida y regulada una segunda actividad

menor capacidad, sin que tal reduccion pueda exceder, en ningun caso, del 50 por 100 del importe de la pension, el
contrato, en que asi se convenga, deberd formalizarse por escrito y se presentara por triplicado ante la Delegacion
Provincial de Trabajo para su conocimiento y aprobacion, con devolucion a los interesados de dos ejemplares del
contrato”.

4 Véase STS 22 noviembre de 2023, la valoracion debe hacerse respecto a la profesion desarrollada al momento
del accidente no a la que se efectuaba al momento de la revision del a incapacidad (Roj: STS 5235/2023 —
ECLI:ES:TS:2023:5235),

4 Recuérdese que el concepto de grupo profesional gira en torno a tres elementos: aptitud profesional, titulacion y
contenido de la prestacion laboral. Normalmente el grupo profesional en que se encuadre El grupo profesional de
un trabajador vendra reflejado en su contrato de trabajo donde se establecera el contenido de la prestacion y las
funciones a correspondientes. Con este criterio se llega a entender que la profesion de confeccionista de colchones
para la que fue declarada en IPT y la de limpiadora son incompatibles por su caracter manual e integrarse en un
mismo grupo profesional, STSJ Pais Vasco de 28 de enero de 2003 (Roj: STJ PV 465/2003 — ECLI:ES:TSJ PV:
2003:465); Ni que tampoco que la profesion a desempeiiar tenga que ser significativamente distinta como indica la
STSJ Catalufia de 17 de mayo de 2000 (Roj: 6455/2000 — ECLI:ES:TSJ CAT 2000:6455).
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en la misma empresa*’, pero dada su literalidad, lo que ha aportado confusion para el resto de las
situaciones*.

En realidad, a partir de la entrada en vigor de la reforma de 2011, el de enero de 2013, la
compatibilidad entre la pension por incapacidad permanente total y el salario quedaba limitada a que
las nuevas funciones a desempeiiar por el incapacitado no coincidan a las valoradas en el expediente
de invalidez y que originaron su pension.

En definitiva, se vuelve a la vieja y que se entendia superada forma de valorar la incapacidad
permanente y que incidia luego en su compatibilidad, ampliando el &mbito de la compatibilidad del
trabajo con la pension. Salvo que se pretenda reducir esta interpretacion a colectivos que tengan
normada una segunda actividad y les dote de un privilegio que parece excesivo®.

La complejidad del tema (percibir la pension y trabajar) se complica ademas cuando se plantean
supuestos de concurrencia sucesiva de declaraciones de incapacidad permanente y su viabilidad. Y asi
podrian sefialarse las siguientes situaciones:

a) Declarado en situacion de IPP que trabaja y con posterioridad pretende ahora una
declaracion de IPT.

En realidad, estariamos -normalmente- ante un supuesto de revision del grado de incapacidad
por agravacion previsto en el articulo 200 LGSS. No hay incompatibilidad alguna.

b) Declarado en situacion de IPP por Accidente de Trabajo (AT) con IPT derivado de
Contingencias Comunes (CC)

La doctrina judicial distingue si las incapacidades permanentes valoradas son por el mismo o
distinto trabajo. No hay objecion a si son en distinta profesion y distinta contingencia®. O incluso se
llega afirmar para el mismo trabajo de forma sucesiva y por distinta contingencia™.

¢) Declarado en situacion de IPT por Enfermedad Comun y posterior peticion de una IPP
por AT.

Sin embargo, para este supuesto no se considera viable para la misma profesion sea cual sea
el origen de las secuelas®'.

4 Partia de una propuesta del Grupo Parlamentario Catalan en el Senado de Convergencia i Unidn.

Véase, entre otros, LUIAN ALCARAZ, J. y SELMA PENALVA, A.: “Segunda actividad y reconocimiento de Incapacidad
Permanente Total en la policia local ;jcompatibilidad o abuso? (STS 26 abril 2017)”, Revista de Derecho de la
Seguridad Social, Laborum, nim. 13, 2017, pags. 205-212.

Véase Gay Dikz, J.L.: “Prestaciones por incapacidad y trabajo. Una necesaria reformulacion” en Estudios sobre
cuestiones de interés en materia de asistencia juridica a la Administracion de la Seguridad Social, SUAREz CorulO,
B. y LLORENTE ALVAREZ, A. (Dirs), Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones, Ediciones Laborum,
2025, pags. 509-513.

47 Véase la Sentencia del Tribunal Supremo de 792/2022, de 23 de septiembre (Roj: STS 2985/2020 —
ECLI:ES:TS:2020:2985), sobre la valoracion de la una situacion de incapacidad permanente total de un ertzaina.

4 Situacion distinta es la de un trabajador conductor de autobtis en empresa municipal que es readmitido en la empresa
provisionalmente como conductor, pero con funciones de agente auxiliar. Véase Sentencia Tribunal Supremo
557/2024, de 17 de abril (Roj: STS 2342/2024 —ECLI:ES:TS:2024:2342

4 Véase Sentencia Tribunal Supremo de 21 de junio de 2006 (Roj: STS 4402/1999 —ECLIL:ES:TS: 1999:4402).

3 STSJ Castilla La Mancha 30 marzo de 2006 (Roj: STSJ CLM 1121/2006 -ECLI_ES:TSJ CLM 2006:1121).

31 Sentencia Tribunal Supremo 12 abril 1988 (Roj: STS 2566/1988 — ECLI:ES:TS:1988:2566).
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d) Indemnizacion segun baremo e IPT.

En este caso se vienen considerando perfectamente compatibles si se pueden valorar
auténomamente.

e) Declarado en IPT que trabaja y percibe rentas sustitutivas del salario.

Por ejemplo, con subsidio de incapacidad temporal por la segunda actividad®.

Y por ultimo ;Qué consecuencias tiene para el trabajador trabajar siendo pensionista?
Pues, a tenor del articulo 200.2 parrafo segundo de la LGSS

“... si el pensionista por incapacidad permanente estuviera ejerciendo cualquier trabajo por
cuenta ajena o propia, el Instituto Nacional de la Seguridad Social podrd, de oficio o a instancia del
propio interesado, promover la revision ... " .

Varios son los problemas que se han venido planteando al hilo de esta facultad.

— La primera es la actuacion cuasi automatica del INSS de someter a revision del grado
de incapacidad a todo incapacitado total para la profesion habitual que comunica (o bien
por tener conocimiento de ello) la realizacion de un nuevo trabajo y viene a comparar
aquellas lesiones por las que fue declarado incapaz para una profesion concreta con
nuevas actividades extendiendo cuando entiende que la nueva ocupacion tiene similares
requerimientos, generalmente fisicos, los efectos de aquella valoracion inicial. El
legislador pudo haber optado en la configuracion de la incapacidad permanente total con
que ella seria incompatible con el desempefio de determinados trabajos. Sin embargo,
opto por un criterio general de compatibilidad del cobro de la pension con la retribucion
correspondiente a otro trabajo distinto, en los términos que reglamentariamente se
establecieran y estos son los recogidos en el articulo 24.3 de la Orden de 15 abril de
1969 y no otros. Y recuérdese que este precepto, con el fin de fomentar la ocupacion
de los trabajadores, autoriza a las empresas a que puedan reducirles el salario hasta un
determinado importe, si bien, siempre que el menoscabo en la capacidad laboral incida en
el nuevo puesto de trabajo y el trabajador esté conforme. De aqui que si el nuevo trabajo
es distinto del que fue valorado inicialmente debe ser reconocido como plenamente
compatible.

— La segunda cuestion que se ha venido planteando es la viabilidad, mientras se desarrolla
este proceso de revision, que la entidad gestora pueda suspender temporalmente o no el
abono de la pension a tenor de la prevision en tal sentido recogida en el articulo 18.4 de
la Orden 18 de enero de 1996. Esta linea es la que el Tribunal Supremo ha acogido como

52 Véase Sentencia Tribunal Supremo 592/1995, de 29 de septiembre (Roj: STS 4777/1995—ECCLI:ES:TS:1995:4777).

53 Véase el Escrito de 10 de octubre de 2002, de la Subdireccion General de Ordenacion y Asistencia Juridica del INSS.
Incapacidad permanente total. Actividades compatibles (BISS octubre 2022, pags. 78-80), que sefala lo siguiente:
“l.-]
Por ultimo, en aquellos supuestos en que, por aplicacion de la prevision contenida en el articulo 24.3 de la Orden
de 15 de abril de 1969, empresa y trabajador hayan acordado la reduccion de la retribucion correspondiente a los
servicios que se prestan, habra de estimarse que, tal y como previene dicha norma, se trata de una actividad distinta,
y por tanto procedera considerarla compatible con la percepcion de la pension.

[T
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correcta desde su sentencia de 3 de mayo de 2005> en la que tal posibilidad de acordar la
suspension temporal esté prevista expresamente o implicitamente en una norma, pero que
no cabe extender a otros supuestos para los que no esta previsto. Es decir “... la Orden de
1996 lo que permite al INSS es suspender la prestacion por medio de un procedimiento
de revision cuando el trabajo discutido se refiere al beneficiario de una prestacion por
incapacidad permanente absoluta o por gran invalidez y las actividades pueden exceder
del o previsto en aquel apartado del art. 141, pero no contempla en modo alguno que
dicha entidad gestora pueda acordar una suspension de prestaciones respecto del
beneficiario de una prestacion de incapacidad permanente total”.

B) Incapacidad permanente absoluta y gran incapacidad

Partiendo de lo normado en los apartados 2 y 3 del art. 198 LGSS™, son varios los aspectos a

tener en cuenta a la hora de determinar si el incapacitado permanente absoluto o el gran incapacitado
pueden o no trabajar y compatibilizarlo con el percibo de la pension®:

a) Las actividades a desempefiar tiene que ser compatibles con el estado del incapacitado®’.

b) Que dicha actividad no suponga o represente un cambio en su capacidad a efectos de una
revision de grado.

De partida hay que sefialar que el analisis de la compatibilidad entre incapacidad permanente

absoluta y gran incapacidad con el trabajo resulta mucho mas compleja que en el caso relativo a la
incapacidad permanente total.

La dificultad parte de la propia configuracion de esos grados de incapacidad permanente. El

grado de incapacidad permanente absoluta para todo trabajo segtin sefiala el articulo 194.4 LGSS/1994%®
es “la que inhabilite por completo al trabajador para toda profesion oficio”, siendo dificil entender
esta exigencia con las previsiones del apartado 2 del articulo 198 de LGSS “las pensiones vitalicias
en caso de incapacidad permanente absoluta o de gran incapacidad no impediran el ejercicio de
aquellas actividades, sean o no lucrativas compatibles con el estado del incapacitado y no represente
un cambio en su capacidad de trabajo a efectos de revision”.

54

55

58
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Roj: STS 2774/2005 — ECLL:ES:TS: 2005:2774.

Dichos apartados dicen asi:

«2. Las pensiones vitalicias en caso de incapacidad permanente absoluta o de gran invalidez no impediran el
ejercicio de aquellas actividades, sean o no lucrativas, compatibles con el estado del invalido y que no representen
un cambio en su capacidad de trabajo a efectos de revision.

3. El disfrute de la pension de incapacidad permanente absoluta y de gran invalidez a partir de la edad de acceso
a la pension de jubilacion sera incompatible con el desemperio por el pensionista de un trabajo, por cuenta propia
o por cuenta ajena, que determine su inclusion en alguno de los regimenes del Sistema de la Seguridad Social, en
los mismos términos y condiciones que los regulados para la pension de jubilacion en su modalidad contributiva en
el apartado 1 del articulo 213 de esta Ley.»

El articulo 2 del RD 1071/1984, de 23 de mayo, dispone que el pensionista de IPT/IPA/GI que simultanee la
percepcion de la pension con la realizacion de un trabajo, por cuenta ajena o propia debe comunicarlo a la entidad
gestora. La cual con base a esa informacion podra determinar la revision de la incapacidad.

Si el pensionista desarrolla una actividad incompatible incurre en una infraccion grave conforme al articulo 25.2 del
Real Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de agosto, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Infracciones
y Sanciones en el Orden Social.

Véase MoreNo DE VEGA Y Lomo, E.: ;Compatibilidad entre pension de invalidez absoluta y trabajo productivo?,
Revista Aranzadi Social Doctrinal, nam. 4/2013.; y SEMPERE NAVARRO, A.V: Compatibilidad de la pension de gran
invalidez, Repertorio de Jurisprudencia nim. 12/2008. Editorial Aranzadi, 2008.

Ver Disposicion Transitoria vigésima sexta de la LGSS.
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Tradicionalmente se ha vino entendiendo que la compatibilidad se referia a trabajos de tipo
marginal y escasamente relevantes, que no serian compresibles del nicleo funcional de una profesion
u oficio y que dificilmente encontrarian encaje en el articulo 1 del Estatuto de los Trabajadores y que
ademads no requeririan su alta y cotizacion en la seguridad social®®. Se trataba en definitiva de una
interpretacion restrictiva de la compatibilidad y la situacion invalidante.

Esta posicion restrictiva suponia que, si se realizan trabajos compatibles con esa capacidad
residual minima, el alta y cotizacion en el Sistema era inexigible y que cuando el beneficiario tuviera
intencion de efectuar actividades de este tipo debia de comunicarlas al INSS® con el fin de que
este pudiera si lo estimase oportuno iniciar un procedimiento de revision del grado de invalidez
reconocido. Pero téngase en cuenta qué a tenor de la doctrina judicial, en torno a los procesos de
revision de incapacidad permanente tanto cuando se inicien por mejoria como por agravacion, que
esta debe tener la entidad suficiente como para variar el grado de incapacidad ya reconocido.

La etapa restrictiva dejo paso a otra, ahora de signo contrario. Sera a partir de la Sentencia
del Tribunal Supremo de 27 de octubre de 1986° por la que se pasa a considerar que, estando
reconocido el derecho al trabajo por el articulo 35 de la Constitucion, no puede prohibirse el ejercicio
de una actividad laboral ni aun estando declarado en situacion de invalidez permanente absoluta, sin
perjuicio de las consecuencias econdmicas que de ello pudieran desprenderse a tenor del articulo 2
del Real Decreto 1071/1984, de 23 de mayo®?. Lo que suponia, a juicio de la Seguridad Social que “

. admitido que el pensionista de incapacidad permanente pueda realizar trabajos susceptibles de
inclusion en alguno de los Regimenes de la Seguridad Social —que seran incompatibles o no con su
estado segun los casos- no puede eximirsele con cardcter general de la obligacion de darse de alta y
cotizar, por imperativo de las propias normas que regulan el alta y la cotizacion en el Sistema

3 Véase en este sentido la Resolucion de la Direccién General de Prevision de 22 de mayo de 1969. Completada con
otra de la Direccion General de Accion Social de 23 febrero de 1981 dictada para aquellos invalidos absolutos que
no tuviesen reconocido derecho a pension, para los que, si se preveia el alta en el Régimen de la Seguridad Social
que corresponda por su actividad, aunque sin posibilidad de causar derecho a la prestacion por la incapacidad
permanente que tuviesen declarada.

Sobre el trabajo marginal y su consideracion por la Seguridad Social véase:

Decreto 1382/1972, de 6 de mayo, por el que se excluye del Régimen General de la Seguridad Social al personal que
presta sus servicios, con caracter marginal, en la Empresa “Sociedad de Fomento de la Cria Caballar de Espafa”.
Leongs SaLipo, J.: “El trabajo marginal: una frontera sin resolver”, Aranzadi Laboral, 38, febrero 2003, afio V,
paginas 1 a 10; CuBas MoRraLEs, A.: “;Contintia vigente el articulo 7?5 de la Ley General de la Seguridad Social”,
Revista de Trabajo y Seguridad Social, julio-septiembre 1993, pags. 175-183; VazQuEz MaTEO, F.: “Trabajo marginal
y Seguridad Social”, Actualidad Laboral, nimero 40, semana 30 octubre-5 noviembre 1989, paginas 519- 527.

% Véase para los supuestos derivados de enfermedad profesional el articulo 43 Orden 15 abril de 1969. Para los

supuestos de contingencias comunes puede servir de apoyo el articulo 24 de la anterior Orden citada.

Roj: STS 5776/1986 — ECLI:ES:TS:5766/1986- ECLI:ES:TS:1986:5766.

En los mismos términos SSTS 31 de enero de 2008 (rcud 408/2007), 10 de noviembre 2008 (rcud 56/2008) y 28 abril

2009 (rcud 2512/2008).

%2 Dicho articulo 2 recoge la siguiente prevision:

“Articulo 2. Comunicacion del ejercicio de actividades.

1. Los pensionistas de incapacidad permanente total para la profesion habitual, absoluta y gran invalidez que
simultaneen la percepcion de su pension con la realizacion de cualquier trabajo, por cuenta ajena o propia, deberan
comunicar tal circunstancia a la Entidad gestora competente.

2. El incumplimiento de la obligacion establecida en el niimero anterior dara lugar a la imposicion de las sanciones
previstas en el numero 1 del articulo 8.° en relacion con el articulo 7.°, nimero 1, letra b), ambos del Reglamento
General de Faltas y Sanciones del Régimen General de la Seguridad Social. Ello, con independencia de la obligacion
de reintegro de los importes indebidamente percibidos de la pension, conforme a lo establecido por el articulo 56,
numero 1, de la Ley General de la Seguridad Social.”

% Resolucion de 23 octubre de 1991 de la Direccion General de Ordenacion Juridica y Entidades Colaboradoras de la
Seguridad Social. Véase también la Resolucion de 2 de noviembre de 1992 de la Direccion General de Ordenacion
Juridica y Entidades Colaboradoras de la Seguridad Social (BOE 24 noviembre) y la Circular 3-008 de 23 de febrero

N
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Por otro lado y respecto a los grandes incapacitados hay que recordar que aunque el supuesto
mas habitual suele ser el de un incapacidad permanente absoluta que precisa de la ayuda de otra
persona para los actos mas esenciales de la vida ordinaria (lo que hoy se denomina actividades basicas
de la vida diaria, en terminologia de la Ley 39/2006, de 14 diciembre, de Promocion de la Autonomia
Personal y Atencion a las personas en situacion de dependencia), no se precisa tal grado sino que
si un incapacitado permanente total si precisa esa ayuda de una tercera persona podra acceder a la
condicion de GI. Aqui en este supuesto la compatibilidad con el trabajo va mas alla puesto que al
IPT solo se le exige realizar una actividad distinta de la profesion habitual. La calificacion de gran
incapacitado lo Uinico que comporta es un complemento a la pension cuya finalidad es precisamente
poder compensar los gastos que una persona que necesita de otra vaya a tener

Esta etapa de interpretacion amplia y favorecedora de la compatibilidad de la incapacidad
permanente absoluta y la gran incapacidad con el trabajo tendra un giro de 180 grados con la Sentencia
del Tribunal Supremo 544/2024, de 11 de abril® que versaba sobre la compatibilidad de la situacion
de un trabajador de la ONCE que tras ser declarado en situacion de gran invalidez continfia vendiendo
cupones para dicha organizacion. En su Fundamento de Derecho se recogen las razones y argumentos
que a juicio del Tribunal Supremo justifican la vuelta a la interpretacion primigenia con:

a) Una interpretacion literal de los preceptos que regulan la incapacidad permanente.

b) Una interpretacion sistematica de los articulos 194, 198 y de la Disposicion transitoria 26*
LGSS

¢) La finalidad genérica de las prestaciones del sistema de Seguridad Social
d) Lacompatibilidad puede llevar a que la Seguridad Social abone dos prestaciones una para
el incapacitado y otra para el desempleado y que haya una persona que no pueda acceder

al puesto de trabajo que esta ocupando el incapacitado.

e) Lanecesidad de larevision del sistema de incapacidades y singularmente la del beneficiario
afectado en orden a potencia sus capacidades y la consecucion de rentas dignas.

f) Se deben de arbitrar nuevos mecanismos tendentes a la reinsercion socio laboral de las
personas discapacitadas sin necesidad de sustituirlas con aportaciones prestacionales que

de 1993 de la Tesoreria General de la Seguridad Social sobre los efectos de alta y cotizacion de invalidos permanente
absolutos y grandes invalidos.

Véase FERNANDEZ BERMUDEZ, J.: “Mas alla de la ley, la igualdad y la Seguridad Juridica”, en Estudios sobre cuestiones
de interés en materia de asistencia juridica a la Administracion de la Seguridad Social, obra dirigida por SUAREZ
Coruio, B. y LLORENTE ALvAREZ, A., Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones, Ediciones Laborum,
2025, pag. 542 y ss.

Una sintesis de tales criterios favorables, que se recoge en texto, a una interpretacion amplia puede verse en la
Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de enero de 2008 (Roj: STS 1849/2008 — ECLI:ES:TS:2008:1849).

Roj: STS 1996/2024 — ECLIES:TS: 2024:1996.

Un comentario a dicha resolucion judicial puede verse en:

FERNANDEZ BERMUDEZ, J.: “Mas alla de la ley, la igualdad y la seguridad juridica”, ob. cit. pags. 548 a 558; MoRrENO
Puevo, M.J.: “La posibilidad de compatibilizar dos o mas pensiones de incapacidad permanente tras la STJUE de
30/06/22 C-625/20. Un viaje a ninguna parte (STJU Catalufa, Sala de lo Social, de 26/03/24, RS 3176/23) y la
pescadilla que se muerde la cola (STS 27/11/2024 RCUD 27/11/2024)”, en Estudios sobre cuestiones de interés en
materia de asistencia juridica a la Administracién de la Seguridad Social, SuiAREz CORUIO, B. y LLORENTE ALVAREZ,
A. (Dirs), Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones, Ediciones Laborum, 2025, pags. 595-596;
RoDRIGUEZ INIESTA, G.: “El reconocimiento de una gran invalidez pensionada a un trabajador de la ONCE no es
compatible con su continuidad como vendedor de cupones de dicha organizacion. Giro de 180 grados en la doctrina
del Tribunal Supremo y vuelta a un criterio abandonado en 1986, NET 21, nimero 18 de junio de 2024.

6
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resultan incompatibles con aquellos trabajos incluidos en el &mbito de la Seguridad Social

y que permiten la obtencion de rentas derivadas de trabajo.
Hay un aspecto en su Fundamento de Derecho Quinto en el que merece detenerse “... la
doctrina ajustada a Derecho es la mantenida en la sentencia recurrida, al considerarse incompatible
la pension por Gran Invalidez con el trabajo a tiempo completo en una determinada actividad laboral
(en los presentes autos: trabajo en la ONCE); ...”. Si se analiza la argumentacion del TS que ha sido
en relacion a que un incapacitado permanente absoluto o un gran incapacitado, solo pueden percibir
la pension correspondiente y realizar labores o tareas marginales y limitadas y no ocupaciones
permanentes o cotidianas que por su extension o intensidad den lugar a la inclusion en el sistema de
Seguridad Social. Sin embargo, el criterio del TSJ y que mantiene el TS es que resulta incompatible
con “el trabajo a tiempo completo en una determinada actividad”.

({Quiere eso decir que no habria problema en realizar una actividad a tiempo parcial®

Una reflexion final merece este fallo del Tribunal Supremo en relacion con las personas con
ceguera y el cambio de criterio sobre su valoracion.

La STS 199/2023, de 16 de marzo®® rectifico su propia doctrina descartando el criterio objetivo
de la dolencia -en este caso, ceguera- para activar el derecho al reconocimiento de la situacion de
gran invalidez y sostiene ahora que una persona ciega, o que sufre una merma visual inferior a 0,1 en
ambos 0jos, no puede considerarse gran invalido de forma automatica, sino inicamente cuando quede
acreditado que precisa el concurso de una tercera persona para realizar los actos mas esenciales de
la vida y ahora esta, que se analiza en relacion con la compatibilidad de la prestacion con el trabajo.

Resulta oportuno recordar que la Disposicion final quinta de la Ley 13/1982, de 7 de abril,
de integracion social de los minusvalidos, vino a modificar el texto refundido de la LGSS de 1974,
concretamente su articulo 135, de la siguiente forma:

“Se modifica el articulo ciento treinta y cinco de la Ley de Seguridad Social, texto
refundido, por el que se exige para la declaracion de gran invalidez estar afecto de
incapacidad permanente absoluta para todo trabajo. La gran invalidez no implica

>

necesariamente la incapacidad permanente absoluta para toda clase de trabajo.”.
En este sentido debe tenerse en cuenta la redaccion del articulo 137.5 LGSS/1994 (en vigor

a tenor de lo previsto en la disposicion transitoria 26 del actual texto refundido de la LGSS) que
dispone:

“Se entenderda por gran invalidez la situacion del trabajador afecto de incapacidad
permanentey que, por consecuencia de pérdidas anatomicas o funcionales, necesite
de otra persona para los actos mds esenciales de la vida, tales como vestirse,
desplazarse, comer o andlogos”.

O lo que es lo mismo, a la situacion de gran incapacidad se puede acceder desde el grado de
incapacidad permanente total, no se tiene que estar necesariamente en situaciéon de IPA (como se
exigia en el texto refundido de LGSS/1974 y en el primer texto articulado LSS/1996)

% Véase STS 20 de marzo de 2019 (Roj: 1285/2019 — ECLI:TS:ES: 2019:1285), sobre incapacitado permanente
absoluto siendo su profesion la de cocinero auténomo que realiza un trabajo a tiempo parcial como programador
informatico.

% Rcud. 3980/2019.
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La razén no es otra que lo verdaderamente concluyente es que el incapacitado permanente
precise de una tercera persona para que le ayude en esos actos esenciales de la vida.

Por otro lado, la prestacion que se percibe no es una pension distinta del grado de incapacidad
del que es tributario, sino la pensién reglamentaria en atenciéon al grado (55% o 100%) y un
complemento cuyo destino es compensar los mayores gastos que tendra este incapacitado por tener
que retribuir o compensar a un tercero.

Y dado que el Tribunal en sus argumentos se centra en los incapacitados permanentes
absolutos, debe sefalarse que aqui se partia de un incapacitado permanente total para su profesion
de peodn agricola que instada una nueva valoracion en sede administrativa se le rechaza por entender
que no habia variado suficientemente su situacion patologica y en via judicial se le reconoce una gran
invalidez.

Un ultimo apunte que viene a la memoria y que no casa con lo ahora resuelto por el Tribunal
Supremo. Se trata de su reciente sentencia nim. 99/2023, 2 de febrero® rec. 4748/2019) en relacion
con si cabe reconocer o no la pension de orfandad (por situacion de IPA o GI) cuando el beneficiario
se encuentra prestando servicios en un centro especial de empleo, con contrato indefinido y a tiempo
completo, vendedor de cupones de la ONCE y en ella se sefala acerca de la “incidencia que puede
tener una prestacion de servicios para un centro especial de empleo, compartimos el calificativo que
se otorga en la sentencia recurrida a los servicios asi prestados, como residuales -que también recoge
nuestra doctrina- aunque formen parte del plan de integracion y no exclusion social del colectivo
de discapacitado, que ademas tienen reconocida una prestacion de servicios como relacion laboral
especial, del RD 1368/1985, de 17 de julio, por el que se regula la relacion laboral de caracter especial
de los minusvalidos que trabajen en los Centros Especiales de Empleo, en la que es una actividad que
atiende a la capacidad de trabajo que resta al beneficiario y que no comprende cualquier profesion u
oficio. Es més, y a los efectos que aqui nos ocupan, si la obtencion de rentas de trabajo por el huérfano
incapacitado no lo impide ser beneficiario de la pension de orfandad, no es posible restringir el acceso
a la pension por el solo de estar trabajando.

Si la sala considera que el trabajo en la ONCE, como vendedor de cupones, es algo marginal
(,no seria entonces compatible con la pension de gran invalidez en el caso enjuiciado?®®

7 Roj: STS 785/2023 ECLI:ES:TS:2023:785.

% Conviene recordar aqui el criterio del INSS 2007/1 (BISS enero 2007), sobre régimen de compatibilidad/
incompatibilidad de la prestacion por incapacidad permanente absoluta (ipa) o gran invalidez (gi) con la realizacion
de trabajos retribuidos. Servicios en centro especial de empleo. ONCE. Contrato para la formacion, al hilo de la
reforma del art. 143.2 LGSS/1994 por la Ley 52/2003, de 1° diciembre, conjugando las previsiones del art. 141.2
con las del 143.2 ambos de la LGSS, entendiendo que las consecuencias que de ello se derivan son las siguientes:
“A) Si el pensionista de ipa/gi realiza una actividad que, por su entidad, constituye una profesion [...] distinta de
la que era habitual cuando le fue reconocida la pension, hay que entender modificada su “capacidad de trabajo”, y
revisar, en consecuencia, el grado de calificacion del estado invalidante profesional, considerandolo incapacitado
permanente total para aquella profesion habitual, y adecuando eal nuevo grado la pension, que sera compatible con
la nueva actividad.

Conforme a lo dicho, si es un gran invalido afecto a de incapacidad permanente (articulo 136.6) absoluta el que inicia
una actividad distinta de la que era su profesion cuando se le reconoci6 la pension, ha de entenderse modificado su
grado de incapacidad profesional, concluyendo que esa incapacidad ya no viene referida a “toda profesion u oficio”
(articulo 137.5) sino unicamente a la que era “habitual” cuando fue calificado, ya que puede dedicarse a otra distinta
(137.4) como evidencian los hechos conocidos.

Es decir, puesto que persiste la necesidad de asistencia de otra persona, la situacion invalidante sigue siendo la
definida en el articulo 137.6, pero el grado de incapacidad profesional del que esta afecto el gran invalido es el de
total para la profesion habitual. Es precisamente ésta, la manifestacion mas clara de la configuracion de la gi llevada
a cabo por la disposicion final quinta de la LISMI-
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Finalmente debe también tenerse en cuenta la limitacion de edad en el disfrute de la pension en

estos grados. El articulo 213.1 de la LGSS, al que se remite el art. 198.3 de la LGSS, viene a sefialar
lo siguiente:

«1. El disfrute de la pension de jubilacion sera incompatible con el trabajo del
pensionista, con las salvedades y en los términos que legal o reglamentariamente
se determinen.

No obstante, las personas que accedan a la jubilacion podran compatibilizar
el percibo de la pension con un trabajo a tiempo parcial en los términos que
reglamentariamente se establezcan. ».

Recuérdese que la reforma de 2011 equiparo a pensionistas de jubilacion con pensionista de

IPA o GI en los términos previstos en el articulo 165.1 de la LGSS®.

Determinar el alcance de esa asimilacion entre el régimen de compatibilidades entre el IPA/GI

y el de pensionista de jubilacion serd una cuestion muy compleja. Otra cuestion a concretar es jcual
sera la edad de referencia a tomar? Debe tenerse en cuenta —con independencia del periodo transitorio
actual- que la edad de acceso a la jubilacion son los 65 afios de edad y 35 afios cotizados o los 67 afios
(y 15 afios cotizados como minimo). Si tomamos como referencia los 65 afios tendremos que un [PA/
GI con una larga carrera de seguro puede ser discriminado o perjudicado frente a un IPA/GI con una
carrera de seguro menor, lo cual parece ilogico.

De acuerdo con todo ello, la prestacion correspondiente al gran invalido “afecto de incapacidad permanente total,
comprender, por una parte, la pension correspondiente al grado de total [...], y por otra del incremento que conlleva
la calificacion de gran invalido [...].

B) Si el pensionista de ipa/gi reanudase el ejercicio de la actividad que era la suya habitual cuando se le reconocio la
pension -aunque haya cambiado el modo de ejercerla (cuenta ajena/cuenta propia)-, resultaria de aplicacion directa
el articulo 18.4 OI, procediendo la suspension de la pension, si realmente se constata una mejoria suficiente para
declararlo apto para cualquier trabajo o solo parcialmente, ni error en el diagndstico.

Las consecuencias recogidas en los apartados precedentes se produciran respecto de cualquier tipo de actividad, sea
por cuenta propia o ajena, siempre y cuando su realizacion constituya el ejercicio de una profesion. A los efectos de
determinar si existe o no tal profesion habra de tenerse en cuenta lo siguiente:

1°. No cabe hablar de tal ejercicio profesional a los efectos aqui analizados cuando el trabajo se realice en un centro
especializado de integracion laboral de los minusvalidos, y esa minusvalia haya sido el facto determinante de la
contratacion.

[-]

2°. Por razones similares a las expuestas en el apartado precedente, y por venir asi recogido en la Resolucion de 8 de
octubre de 1991, de la Direccion General de Ordenacion Juridica y Entidades colaboradoras de la Seguridad Social,
la actividad del personal que trabaja en la Organizacion Nacional de Ciegos Espaioles (ONCE) si quien la ejerce
tiene la condicion de afiliado a la misma, no ha de reputarse, a los efectos aqui analizados, constitutiva del ejercicio
de una profesion, resultando compatible con la percepcion de la pension de ipa/gi. También en estos casos, el grado
de incapacidad reconocido inicamente podra revisarse en razon de la variacion de las lesiones.

3°. Tampoco supondra el ejercicio de una profesion a los efectos sefialados, la existencia de un contrato para la
formacion [...] por quien tiene la condicién de minusvalido.

[.]

4°. En cuanto a los parametros para determinar cuando una actividad laboral [...] deja de ser esporadica y adquiere
la entidad suficiente para que dé lugar a revisar la capacidad profesional del pensionista de ipa/gi o a suspender la
percepcion de la prestacion [...] ha de mantenerse durante un periodo continuado de mas de seis meses, o durante
periodos mas breves que, en plazo de un afio (de fecha a fecha) superen, totalizados, esa duracion de seis meses.
[...]"

Ver articulo 3.3 Ley 27/2011, de 1 agosto. La compatibilidad del trabajo y pension de un IPA o GI frente a la
incompatibilidad absoluta de un pensionista jubilado ya era cuestionada en el documento de Revision del Pacto de
Toledo de 29-1-2010.
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6. ALGUNAS REFLEXIONES JURIDICO-CRITICAS FINALES

Las controversias que surgen acerca del régimen de compatibilidades e incompatibilidades de
las prestaciones de incapacidad permanente y la realizacion de trabajos por cuenta ajena o por cuenta
propia es de facil comprension si no se olvida la propia configuracion de la incapacidad permanente, a
saber: a) la calificacion de la incapacidad permanente depende de un elemento basico, la incidencia o
no en la capacidad laboral del trabajador; y b) la graduacion de la incapacidad permanente en funcion
de su incidencia en cuatro grados de incapacidad permanente.

Y otro aspecto a tomar en consideracion es que dada su configuracion el propio régimen de
prestaciones econdmicas aboca a reconocer un régimen de compatibilidades amplio. Si la situacion de
necesidad a reparar o atender es la pérdida de rentas que a la que la incapacidad permanente conduce
es obvio que si se ofrece para reparar tal estado una indemnizacion en la IPP o una pension en la IPT
calculada sobre el 55% de una base reguladora (de aqui que se le conozca popularmente como “la
media paga”) se acepte que en ambos casos el beneficiario tenga que buscarse otro medio de vida.
Una pension de IPT en el mejor de los casos (que derive de contingencias profesionales) alcanza como
mucho a la mitad de lo que el trabajador percibia antes de la declaracion de incapacidad permanente.

Partiendo de lo anterior debe tenerse en cuenta que:

a) En realidad el régimen de compatibilidades en el percibo de prestaciones econdmicas por
invalidez permanente gira en torno —con algun matiz- a dos ideas que en la practica son bastante
complejas en su articulacion:

Una. Su incompatibilidad relativa con salarios.

Dos. La compatibilidad con el salario con las rentas sustitutivas del mismo y por tanto
procedentes de una situacion de trabajo y disfrute de prestacion econdmica.

Esos matices lo son respecto de los grados pensionables.
Y asi resulta que:

La pension de incapacidad permanente total para la profesion habitual es compatible con el
trabajo, incluso en la misma empresa, siempre que las funciones a desempefar no coincidan con las
que originaron la incapacidad permanente.

b) La pension de incapacidad permanente absoluta y de gran incapacidad no es impedimento
con el ejercicio de una actividad lucrativa o no, si es compatible con el estado del incapacitado
(entiéndase no perjudiciales) y que no implique un cambio en su capacidad laboral.

Sin que esto signifique que haya una exigencia de profesionalidad o de marginalidad del
trabajo, en el sentido de que este pueda ser significativo econdmicamente. Ni tampoco que revista la
nota de esporadico o no.

Problema para considerar en esta situacion es si es preciso o no someterse a una revision
del grado de incapacidad. Obviamente la norma solo faculta al ente gestor a iniciar un proceso de
revision. En principio, ni seria necesaria esta prevision normativa ya que puede hacerlo en cualquier
momento antes de cumplir la edad requerida para acceso a la pension de jubilacion. En realidad, el
problema vendra dado por el motivo que pueda aducir de cara a modificar el grado de incapacidad
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inicialmente reconocido ;hay mejoria? Y en este caso que tenga tal trascendencia que justifique un
nuevo grado de incapacidad o la desaparicion de la situacion de incapacidad permanente; o bien
justificar que hubo error en el diagndstico, algo bastante infrecuente.

¢) Se puede percibir pension de incapacidad permanente absoluta o de gran invalidez y rentas
salariales después de la edad de jubilacion, en los mismos términos previstos para el percibo de una
pension de jubilacion y el ejercicio simultaneo de un trabajo.

Ante la duda, la interpretacion mas razonable acerca de la compatibilidad o no, quizas deberia

ser favorable”.

Por otro lado, no deberia de olvidarse que la declaracion de incapacidad permanente
pensionable no extingue automaticamente el contrato de trabajo. A tenor del articulo 49.1 e) del
Estatuto de los Trabajadores, tras la reforma introducida por la Ley 2/2025, de 23 de octubre’, la
extincion del contrato de trabajo no es automatica, aunque desde el momento en que sea declarado
en IPT/IPA/GI el empresario pueda hacerlo valer. Sin perjuicio de la situacion prevista en el articulo
48.2 del Estatuto de los Trabajadores en relacion con los articulos 7 del Real Decreto 1300/1995 y
13 de la Orden 18 de enero de1996. La cuestion ahora se traslada a determinar los ajustes razonables
(que pueden afectar a soluciones técnicas, regimenes de trabajo y formacion) y que no sean una carga
excesiva para la empresa.

A tenor de lo resefiado, quizas sea necesario una reforma del régimen juridico de la incapacidad
permanente en varios aspectos, como en:

a) La propia configuracion y delimitacion de la incapacidad permanente

Hasta ahora el legislador no parece que tenga muy claro como quiere delimitar la situacion
de incapacidad permanente. Por un lado, se inclina por la delimitacion y graduacion en funcion de un
listado de enfermedades, pero mantiene transitoriamente la situacion anterior a 1997. Y no se olvide
que han pasado casi 30 afios desde aquella formulacion sin que se haya desarrollado la misma.

La idea no era mala, ahora bien jes viable? Quizas se haya avanzado algo a tenor de las
ultimas noticias que se tienen de la elaboracion por parte del INSS Guias de Valoracion Profesional
para uso propio. Algo parecido a las guias de tiempos 6ptimos de duracion de la incapacidad temporal
de uso obligatorio. Es verdad que la necesidad de tener unos criterios claros y objetivos a la hora de
valorar la situacion patologica de una persona como incapacitante o no es necesaria y asi evitaremos
disparidades absurdas de criterios tanto de los equipos de valoracion de incapacidades como de los

" Téngase en cuenta:
-Convencion de los Derechos de las Personas con discapacidad hecho en Nueva York en fecha 13-12-2006 (en
especial sus arts. 26 a 28).
-Ley 26/2011, de 1 de agosto, de adaptacion normativa a la Convencion Internacional sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad (entre otros arts. 10, 11,y 17).
-La Ley 43/2006, de 29 noviembre, para la mejora del crecimiento y del empleo, con las diversas medidas de
favorecimiento del mantenimiento de empleo en supuestos de incapacidad sobrevenida.
-Las medidas para favorecer la insercion profesional en caso de recuperacion de la capacidad articulo 1 y 2 del RD
1451/1983.
-La Resolucion de 2 octubre de 2003, del Congreso de los Diputados aprobando la renovacion del Pacto de Toledo,
recomendacion adicional 4°. O la Resolucion de 29 de diciembre de 2010, del Congreso de los Diputados sobre
Informe y Evaluacion y Reforma del Pacto de Toledo, recomendacion 18 parrafo 2° a 5°.
-El propio texto refundido de la LGSS, cuyo articulo 147 en relacion con la incapacidad no contributiva que permite
la compatibilidad de las pensiones de incapacidad con el trabajo remunerado.

"I Con causa en la doctrina del TSJUE 18 de enero de 2024.
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organos de la jurisdiccion laboral. Ahora bien, no se olvide que elaborar un listado de enfermedades y
adjudicarles un determinado porcentaje de incidencia en la capacidad laboral de una persona, es una
tarea complejisima por la dificultad de aprehender la realidad (la situacion patoldgica global de una
persona y el trabajo desempefiado) y que ademas siempre quedara un margen para la discrecionalidad.
Y si no hay esta el ejemplo de la valoracion de las discapacidades que siempre queda un margen para
la interpretacion y ello determina el acceso o no a la proteccion

b) Reordenar situaciones protegibles y grados.

Una situacion protegida que no se entiende bien y que casa mal con el principio de consideracion
conjunta de las contingencias son las denominadas lesiones permanentes no invalidantes. No se
alcanza a ver qué situacion de necesidad cumple, mds bien tiene una razén indemnizatoria y por tanto
no justifica que se limite a que provenga de causas profesionales. Por otro lado, la calificacion de
una situacion como lesion o incapacidad permanente es muy discutible y no esta exenta en muchas
ocasiones de discrecionalidad excesiva. Defecto también predicable del grado de IPP y sus fronteras
con la IPT o con las lesiones permanentes no invalidantes.

Quizas deberia de pensarse en o bien extender las lesiones permanentes no invalidantes a
situaciones derivadas de contingencias comunes o a su desaparicion. Y por lo que respecta al grado de
IPP cabria pensar en que no tiene mucho sentido mantener esta situacion incapacitante.

¢) La realidad del trabajo actual

Otro aspecto que tener en consideracion es la situacion del mercado laboral en torno a las
amplisimas actividades que ofrece otrora desconocidas y las que estan por descubrirse, asi como
las dificultades que ofrece para mantener una actividad continuada en el tiempo. Se dice esto por
la razén de que si hay que valorar situacion patologica con la incidencia que ella pueda tener en el
trabajo o con las funciones desempefiadas habra que conocer el mismo. Y si este ha sido multiple y
variado tendra que elegirse con cual se comparara. La Disposicion transitoria vigésima sexta de la
LGSS mantiene transitoriamente la situacion anterior a 1997 distinguiendo profesion habitual en caso
de accidente (la desempefiada al momento del mismo) o en caso de enfermedad (aquella a la que el
trabajador dedicaba su actividad fundamental durante el periodo de tiempo, anterior a la incapacidad,
que reglamentariamente se determine). Aqui podria utilizarse como orientacion lo que ya establecia
el régimen SOVI en la Orden de 18-6-1947,

“Articulo 3°.

Se estimarda como profesion habitual, a los efectos que determina el nimero 1
del articulo anterior, aquella a la que el productor dedico su actividad antes de
sobrevenir la invalidez y constituia la base esencial y fundamental de su existencia.
De haber tenido diversas profesiones u oficios, sera la habitual la que ejerciera
durante mds tiempo, computdndose a estos efectos el trabajo prestado durante los
cinco ultimos afios anteriores a la fecha en que se produjo la invalidez alegada.
Estos extremos se justificaran con la afiliacion y cotizacion en el Régimen”

d) Las profesiones de “vida corta”

Por ultimo, no deberia de olvidarse la necesidad de afrontar de una vez la valoraciéon y
cobertura prestacional de aquellas profesiones de corta duracion y que ante una minima situacion
patologica de ese trabajador lo hacen tributario vitalicio de una pension a una edad muy temprana y
con una amplisima situacion de compatibilidad con cualquier actividad laboral. Algo que el Acuerdo
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sobre medidas en materia de Seguridad Social suscrito por UGT, CC.00. CEOE, CEPYME vy el
Gobierno en 13 de julio de 2006 ya habian previsto pero que no encontrd su plasmacion positiva.

e) Compatibilidad versus incompatibilidad

Quizas el problema de las compatibilidades o incompatibilidades habria que replantearlo con
otra vision y es con la cuantia de la prestacion que realmente percibe el trabajador o retomar la idea
de trabajos irrelevantes.

Piénsese en la tendencia admitir multiples formas de compatibilizar rentas de trabajo por
cuenta ajena o por cuenta propia con: la pension de jubilacion, las prestaciones por desempleo, la
pension de incapacidad no contributiva o el ingreso minimo vital. O bien a considerar determinados
trabajos como irrelevantes’.

En realidad, las tltimas reformas que estan facilitando el mantenimiento de la pensiéon con
el trabajo no son ideas originales, son una mirada al pasado, vienen a asumir la solucién que en su
momento daba el nunca extinto SOVI.

El art. 8.1 de la Orden 18 junio 1947, rezaba asi: “El percibo de la pension serd: a)
Incompatible: 1°. Con la obtencion de un jornal, sueldo o remuneracion que sea igual o superior a
la tercera parte del que hubiese disfrutado en la profesion habitual, que sirvio de base para declarar
su derecho a la pension.

2 Véase el criterio INSS 2007/1 reproducido parcialmente en la nota 68. También podria servir de orientacion
-salvando las distancias- el criterio de gestion 12/2024 de la Subdireccion General de Ordenacion y Asistencia
Juridica del INSS sobre jubilacion y trabajos irrelevantes a propodsito de la aplicacion de la Disposicion Transitoria
cuarta apartado 5.a) y Disposicion transitoria trigésima cuarta, apartado 3.a) LGSS, que considera como tales los
periodos de trabajo por cuenta ajena o por cuenta propia determinantes de alta en algun régimen de la Seguridad
Social realizado con posterioridad a 1 de enero de 2023 o 1 de enero de 2024 que no superen los 12 meses o también
los trabajos a tiempo parcial compatibles con la prestacion o subsidio por desempleo de un cese anterior a dichas
fechas.
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Con este trabajo se realiza un analisis de la actual regulacion en materia del adelanto de la edad de
jubilacion de las personas trabajadoras discapacitadas, posibilidad regulada legalmente en el art. 206 bis
de 1a LGSS. El analisis parte del estudio de cuestiones generales, resaltando las diferencias existentes con
la evolucion de la jubilacion anticipada ordinaria, la finalidad de este tipo de mecanismo, y, especialmente,
la naturaleza juridica de este mecanismo de adelanto de la jubilacion. A partir de estos aspectos generales
nos centramos en el estudio de la regulacion de las dos posibilidades que ofrece la normativa legal,
desarrolladas reglamentariamente por los respectivos RD 1539/2003 (discapacitados con un grado igual
o superior al 65%) y RD 1851/2009 (discapacitados en grado igual o superior al 45% y con reduccion de
la esperanza de vida). El analisis destaca los elementos comunes de ambas regulaciones, pero, sobre todo
sefiala las diferencias. En este estudio nos centramos también en especificar los aspectos mas criticables
de esta regulacion, con el objetivo de senalar aquellas cuestiones que pueden ser mejoradas.

Palabras clave

Jubilacion; discapacidad; reduccion de la edad de jubilacion; Seguridad Social

Abstract

This paper analyses the current regulations governing the early retirement of disabled workers, a possibility
legally regulated in Article 206 bis of the LGSS (General Social Security Law). The analysis begins with
a study of general issues, highlighting the differences with the evolution of ordinary early retirement, the
purpose of this type of mechanism, and, in particular, the legal nature of this early retirement mechanism.
Based on these general aspects, we focus on the study of the regulation of the two possibilities offered by
the legal regulation, developed by Royal Decrees 1539/2003 (disabled persons with a degree of disability
equal to or greater than 65%) and 1851/2009 (disabled persons with a degree of disability equal to or
greater than 45% and with reduced life expectancy). The analysis highlights the common elements of
both regulations, but above all points out the differences. In this study, we also focus on specifying the
most criticisable aspects of this regulation, with the aim of pointing out those issues that can be improved.
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1. LA JUBILACION ANTICIPADA POR DISCAPACIDAD COMO EXCEPCION A LA
LOGICA ACTUAL EN MATERIA DE JUBILACION

Cualquier analisis que se realice en la actualidad sobre la pension de jubilacion evidencia
que, como un péndulo, la politica econdomica ha obligado a alterar la senda que caracterizé nuestro
ordenamiento durante décadas. Durante largo tiempo el ordenamiento ha permitido, incluso facilitado,
el adelantamiento de la edad de jubilacion, posibilitando que los trabajadores pudieran acceder a la
pension por debajo de la edad legal de jubilacion. Es a partir de 2011 cuando comienza a plantearse
un cambio profundo en esta tendencia, de manera que el ordenamiento, no solo ha recogido velas,
sino que ha caminado justamente en la direccion contraria: aumentar la contributividad para acceder a
la pension, alargar la edad de jubilacion, promover que las personas trabajadoras sigan desarrollando
trabajo incluso tras alcanzar la edad de jubilacion, admitiéndose la posibilidad de una jubilacion
activa; en definitiva, frente a un crecimiento de la esperanza de vida, se requiere un reequilibrio entre
lo aportado y lo que se percibirda como pension, para lo que se procede a un retraso en el acceso a
dicha prestacion'. La exigencia de sostenibilidad del sistema de Seguridad Social ha sido, sin duda, el
propelente necesario para este cambio radical de direccion en nuestro ordenamiento, pues la prevision
del acceso en pocos aflos de una generacion completa y muy numerosa -los boomers- a la jubilacion,
va a suponer un importante problema que debe digerir nuestro sistema.

Este planteamiento actual repercute, como es obvio, en las posibilidades de jubilacion
anticipada, pues supone un mayor esfuerzo financiero para la Seguridad Social, ya que debe afrontar
pagos por pensiones de trabajadores que no alcanzan aun la edad legal de jubilacion; sufriendo,
ademas, una merma de ingresos por la pérdida de cotizaciones de estos mismos trabajadores, ahora
pensionistas.

Es por ello que la jubilacion anticipada ha sufrido reformas para hacerla menos accesible; o si
se prefiere, mas racional?. No se trata de eliminar esta posibilidad, pues estamos ante un mecanismo
que hace frente a realidades atendibles por el ordenamiento; pero se plantea una regulacion mas
restrictiva de esta posibilidad, reservandola fundamentalmente para personas trabajadoras que hayan
sostenido una amplia carrera de cotizacion, tal como sugeria la Recomendacion n® 12 del Pacto
de Toledo (Informe de evaluacion y reforma del Pacto de Toledo -2020-), aplicandoles, ademas,
coeficientes reductores de la cuantia de la pension.

Pero junto a este planteamiento de caracter general, nos encontramos con una situacion especial,
que desmiente esta tendencia: la de las personas trabajadoras discapacitadas. El ordenamiento ha
mantenido estos supuestos al margen de este planteamiento limitador; al contrario, podemos afirmar
que se han introducido reformas dirigidas a facilitar, incluso ampliar las posibilidades de que los
trabajadores que sufren discapacidad puedan acceder a jubilacion muy por debajo de la edad fijada
por el art. 205.1 a) LGSS con caracter general y, ademas, sin esas largas carreras de cotizacion que se
exigen en los casos de jubilacion anticipada ex arts. 207 y 208 LGSS. Esta situacion se ha producido
especialmente en el supuesto de la jubilacion por discapacidad de trabajadores con, al menos, una

! Lopez INsua, B.M.: “Impulsando un nuevo modelo de «envejecimiento activo»: la compatibilidad entre trabajo-
pension versus jubilacion y otras prestaciones del sistema de Seguridad Social”, Revista Internacional y Comparada
de Relaciones Laborales y Derecho del Empleo, Vol. 10, n° 4 (2022), paginas 30y ss.

2 Asi, FERNANDEZ PrieTo, M.: “Jubilacion anticipada por razén de actividad y en caso de discapacidad”, Temas
Laborales n° 163 (2022), pagina 129.

3 Vid. Lorez CuMBRE, L.: “La posibilidad de adelantar la jubilacion tras la reforma de 20117, Temas Laborales n° 112
(2011), pagina 169.
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discapacidad equivalente al 45% o superior, donde es posible constatar como las sucesivas reformas
de su regulacion reglamentaria han facilitado este supuesto de reduccion de la edad de jubilacion®.

Desde este punto de vista, podemos afirmar con rotundidad, que la jubilacion anticipada de los
discapacitados, recogida en la actualidad por el art. 206 bis LGSS (RD Legislativo 8/2015)° camina
en direccion contraria a la regulacion sobre jubilacion anticipada ordinaria, facilitando el legislador el
acceso a la misma; es decir, estamos ante una excepcion a la actual politica sobre jubilacion anticipada,
que de hecho, no es la unica, pues también debemos sefalar a la reduccion de la edad de jubilacion por
razon de la actividad del art. 206 LGSS. Como vamos a ver a continuacion, ello esta suficientemente
justificado. No estamos ante una medida que pueda considerarse anémala o estrafalaria dentro de las
medidas adoptadas en materia de jubilacion.

2. JUSTIFICACION DE LA REDUCCION DE LA EDAD DE JUBILACION PARA LAS
PERSONAS TRABAJADORAS DISCAPACITADAS

A tenor de lo analizado hasta ahora, nuestro ordenamiento (art. 206 bis LGSS) establece dos
supuestos distintos de reduccion de la edad de jubilacion de las personas trabajadoras discapacitadas:
de un lado, el de los trabajadores con un grado igual o superior al 65% (posibilidad desarrollada
por el RD 1539/2003); de otro, el de aquello otros con un grado de discapacidad igual o superior
al 45% que, ademas, suponga una reduccion significativa de la esperanza de vida (cuyo desarrollo
reglamentario se establece por el RD 1851/2009). En ambos casos podemos encontrar como hay
elementos coincidentes en la justificacion, pero también existen diferencias entre ambos.

Con caracter general, en ambos casos la regulacion reglamentaria alude en su exposicion de
motivos a que la reduccion de la edad de jubilacion se fundamenta en el hecho de que las personas
trabajadoras discapacitadas sufren un mayor esfuerzo y una mayor penosidad en el desarrollo de
su actividad profesional, lo que justificaria la posibilidad de la reduccion de la edad ordinaria de
jubilacion®. Es decir, en comparacion con un trabajador no discapacitado, el discapacitado va a sufrir
un mayor desgaste fisico y psiquico en el desarrollo de la prestacion de trabajo; por lo que merma la
posibilidad de permanecer activos hasta la edad ordinaria de jubilacion’. La carrera de seguro de estos

4 Vid. en este sentido y cronologicamente el RD 1148/2011, de 29 de julio, la Ley 27/2011, de 1 de agosto, y el RD
370/2023, de 16 de mayo.

5 La redaccion original del RD Legislativo 8/2015 establecia en su art. 206 una regulacion que abarcaba tanto a
los supuestos de jubilacion anticipada por actividad, como por discapacidad (que incluia tanto el supuesto de
trabajadores con discapacidad igual o superior al 65%, como el supuesto de trabajadores con un grado de discapacidad
igual o superior al 45%, cuya discapacidad, ademas, afectaba gravemente a su esperanza de vida). Sin embargo,
posteriormente la Ley 21/2021, de 298 de diciembre, separd el régimen juridico de ambas cuestiones, otorgando un
precepto especifico, el art. 206 bis, para regular la reduccion de la edad de jubilacion en caso de discapacidad.

En este sentido la exposicion de motivos del RD 1539/2003, se refiere a que su regulacion “tiene como fundamento
el mayor esfuerzo y la penosidad que ocasiona par aun trabajador minusvalido la realizacién de una actividad
profesional”. De igual manera, la exposicion del RD 1851/2009, utiliza idéntica literalidad.

La doctrina laboral ha aceptado de manera unanime que la mayor penosidad y esfuerzo requeridos es el fundamento
o justificacion basico de esta regulacion sobre la reduccion de la edad de jubilacion. Entre la doctrina, pueden verse
a FERNANDEZ PRrIETO, M.: op. cit., pagina 157; Garcia JIMENEZ, M.: “La prestacion de jubilacion anticipada y la
acreditacion del grado de discapacidad”, Revista de Derecho de la Seguridad Social n° 5 (2015), pagina 151; Lopez
Vico, S.: “La evolucion de la doctrina del Tribunal Supremo en torno a la posibilidad de acceder a la incapacidad
permanente contributiva desde una situacion de jubilacion anticipada por discapacidad”, Revista de Derecho de la
Seguridad Social n°® 33 (2022), pagina 139; ORDONEZ CasaDo, L.: “La salud de los trabajadores con discapacidad y su
incidencia en la edad de jubilacion”, Revista Espaiiola de Derecho del Trabajo n° 231 (2020), version electronica;
RuUEDA MoNROY, J.A.: “Puntos criticos en la regulacion de la jubilacion anticipada por discapacidad: una medida
necesitada de reforma”, en AA.VV., La encrucijada de las pensiones del sistema espaiiol de Seguridad Social. El
nuevo Pacto de Toledo y su desarrollo legislativo, Laborum, Murcia 2022, paginas 847 y 848; Toscant GIMENEZ, D.:
“Las reformas introducidas en la jubilacion anticipada por la Ley 27/2011”, Revista General de Derecho del Trabajo
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sujetos es mas reducida, pues el deterioro o limitaciones fisicas que sufren reducen el tiempo efectivo
de prestacion debido al sobreesfuerzo que desarrollan®.

Pero, ademas, en el caso especifico de la reduccion de la edad de jubilacion de los trabajadores
con discapacidad igual o superior al 45% se afiade otro elemento justificador: no sélo existe una
mayor penosidad en el desarrollo del trabajo; ademas, se trata de discapacidades que suponen una
reduccion de la esperanza de vida’®. La reduccion en la expectativa de vida supone una evidente
certidumbre de que, o bien no sera posible acceder a la jubilacion con una edad ordinaria, pues el
fallecimiento se habria producido antes; o bien una reduccion en el mantenimiento del disfrute de la
pension durante un largo periodo de tiempo, limitando asi temporalmente el aprovechamiento de la
misma en comparacion con trabajadores que no sufren esta reduccion de la esperanza de vida'.

Desde este punto de vista, es evidente que las personas trabajadoras discapacitadas tienen,
frente a los trabajadores ordinarios, una regulacion mas beneficiosa en cuanto a la edad de jubilacion,
pues pueden acceder a esta prestacion con una edad inferior y, tal como veremos, sin el castigo de
los coeficientes reductores de su cuantia. Sin embargo, no estamos ante una situacion de desigualdad,;
al contrario. Esta diferencia en la regulacion esta plenamente justificada pues no estamos ante dos
posiciones idénticas, sino que el punto de partida es una situacion desfavorable para las personas
trabajadoras discapacitadas, pues su situacion implica un mayor esfuerzo en comparacion con estos
ultimos; de ahi que sea factible establecer una regulacion especifica para ellos que, ademas, sortea
el actual planteamiento limitador de las jubilaciones anticipadas. Desde este punto de vista, el trato
normativo mas favorable esta perfectamente justificado, pues estamos ante un colectivo afectado por
un grave desequilibrio respecto de los trabajadores ordinarios, lo que fundamenta esta regulacion
especial, dirigida a garantizar la igualdad real y efectiva de las personas con discapacidad. Desde este
punto de vista, podemos afirmar que esta regulacion actia como una verdadera accion positiva de

y de la Seguridad Social n° 77 (2011), pagina 238; VALDES ALONSO, A.: “Discapacidad y jubilacion: el Real Decreto
1851/2009 sobre anticipacion de la jubilacion de los trabajadores discapacitados”, Documentacion Laboral n® 88
(2010), pagina 128.

¢ En este sentido ArRBUES DiesTE, A.C., GonzaLo BENDICHO, A. y Rico LETosa, S.: “Ultimas mejoras en las pensiones
de jubilacion y orfandad en favor de los minusvalidos”, Revista de Gestion Publica y Privada n® 10 (2025), paginas
28y 29.

° Ya la recomendacion n° 12 del Informe de evaluacion y reforma del Pacto de Toledo, sefialaba expresamente sobre
la edad de jubilacion de estos trabajadores discapacitados, que “No obstante, mediante norma con rango de Ley,
podran establecerse mecanismos de jubilacion anticipada en favor de colectivos que realicen actividades concretas
—atendiendo a su especial penosidad, peligrosidad o insalubridad, y que acusen elevados indices de morbilidad o
mortalidad— asi como en razon de su grado de discapacidad, cuando de forma generalizada y apreciable suponga
una reduccion de su esperanza de vida”. Este planteamiento se reiterd por la recomendacion n® 18, que consideraba
necesario intensificar la proteccion de los trabajadores discapacitados, aportando, entre otras medidas por
“Anticipacion de la edad de jubilacion de trabajadores con tipos de discapacidad que comporten menor esperanza de
vida”.

" En este sentido Garcia JIMENEZ, M.: op. cit., pagina 151. En similares términos SmintiNicA, C.: “Novedades
destacables de la pension de jubilacion anticipada de las personas con discapacidad en grado igual o superior al 45%
a la luz del RD 370/2023, de 16 de mayo”, en AA.VV., Trabajo, edad y pension de jubilacion. Comunicaciones del
XXXIV Congreso Nacional de la Asociacion Espariiola de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, Ministerio
de Trabajo y Economia Social, Madrid 2024, pagina 820.
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nuestro ordenamiento'!; por lo tanto, en una medida antidiscriminatoria del colectivo de trabajadores
discapacitados'.

Junto con todo lo anterior, debemos tener también en cuenta otra cuestion que afecta
directamente a la necesidad de establecer reglas especiales para una reduccion de la edad de jubilacion
en el caso de personas trabajadoras discapacitadas, que evitan la tendencia a concentrar las jubilaciones
anticipadas en trabajadores con largas carreras de cotizacion: los discapacitados sufren una evidente
dificultad para acceder al empleo y s6lo lo hacen de manera limitada, teniendo tasas de actividad
notoriamente mas bajas que los trabajadores ordinarios. En definitiva, acceden con mas dificultad
y con mayor retraso al empleo; lo que unido a esa mayor penosidad en el desarrollo del trabajo,
permanecen menos tiempo en el mercado de trabajo. La consecuencia es evidente: es dificil que estos
trabajadores sean capaces de construir largas carreras de seguro'®. Ello redunda en la dificultad para
acceder a la jubilacion ordinaria. Desde este punto de vista, la regulacion contenida en el art. 206 bis
LGSS se explica también en base a la conexion entre el mercado de trabajo y el sistema de prestaciones
de Seguridad Social; pues trabajadores que, dada su discapacidad, van a tener mas dificil encontrar
empleos y mantenerlos a lo largo del tiempo, configuran una realidad distinta respecto de aquellos que
tienen mayores oportunidades laborales y, por tanto, mayores posibilidades de estar protegidos por el
sistema de prestaciones de Seguridad Social. No debemos olvidar a este respecto que la pension de
jubilacion es una prestacion caracterizada por requerir un amplio periodo de cotizacion, lo que supone
necesariamente que el beneficiario haya desarrollado durante largo tiempo una actividad profesional.

En definitiva, tal como hemos sefialado anteriormente, estamos ante medidas con justificacion
suficiente; pues, tal como sefialaba MALDONADO MOLINA, es necesario reconocer las
singularidades de este colectivo, lo que en este caso supone evitar a estos trabajadores una agonica
situacion que les obligue a permanecer como activos cuando su capacidad esta visiblemente limitada'®.
Todo ello permite contar con mecanismos especificos de reduccion de la edad de jubilacion, que
evitan la aplicacion de la actual 16gica reductiva de las posibilidades de la jubilacion anticipada que
caracteriza la situacion de los trabajadores ordinarios.

' En este sentido se afirma por parte de la STC 172/2021 que, “La regulacion de la jubilacion anticipada por razén
de discapacidad contenida en el art. 206.2 LGSS responde al instrumento de las «medidas de accion positivay.
Estas medidas se definen como «aquellas de caracter especifico consistentes en evitar o compensar las desventajas
derivadas de la discapacidad y destinadas a acelerar o lograr la igualdad de hecho de las personas con discapacidad y
su participacion plena en los ambitos de la vida [entre otros] social [...] [y] laboral [...], atendiendo a los diferentes
tipos y grados de discapacidad» [art. 2 g) del texto refundido de la Ley general de derechos de las personas con
discapacidad y de su inclusion social]. En este contexto, se han establecido unos «coeficientes reductores de la edad
de jubilaciony (art. 206.3 LGSS), que tienen como «fundamento el mayor esfuerzo y la penosidad que ocasiona
para un trabajador minusvalido la realizacion de una actividad profesional [...], sin reduccion de la cuantia de la
pensiony, segun declara el preambulo y concretan los arts. 3 y 5 del Real Decreto 1539/2003, de 5 de diciembre”.
Doctrinalmente, vid. MoNEREO PEREZ, J.L.: “Derecho a acceder a la incapacidad permanente desde la jubilacion
“anticipada” por razon de discapacidad”, Revista de Jurisprudencia Laboral n® 6 (2022), version electronica;
también RoMERO BURriLLO, A.M.: (Es discriminatorio denegar el acceso a la incapacidad permanente a una persona
con discapacidad jubilada anticipadamente?, Revista de Derecho Laboral VLex n° 5 (2022), pagina 127.

12 RuepA MoNROY, J.A.: “Puntos criticos (...)”, op. cit., pagina 837.

13 Orriz GonzALEZ-CoNDE, F.M.: “La pension de jubilacion de las personas con discapacidad”, Revista Espaiiola de
Derecho del Trabajo n° 236 (2020), version electronica.

14 MALDONADO MOLINA, J.A.: “La reforma de la Pension de Jubilacion en la Ley 21/2021, de 28 de diciembre”, Revista
de Derecho de la Seguridad Social n° 30 (2022), pagina 82.

44



Estudios Doctrinales

3. ;ESTAMOS ANTE MECANISMOS DE JUBILACION ANTICIPADA O ANTE UNA
EDAD DE JUBILACION ORDINARIA ESPECIAL?

Una de las cuestiones, aparentemente tedrica, pero con incidencia practica, es la de concretar
la naturaleza de la medida regulada por el art. 206 bis LGSS: ;estamos ante una jubilacion anticipada,
o ante una edad ordinaria, pero adelantada, de jubilacion?

La doctrina laboral y judicial han rechazado reiteradamente que estemos ante un verdadero
supuesto de jubilacion anticipada, estimando que se trata de una edad ordinaria de jubilacion, si bien
diferente y menor que la regulada por el art. 205 LGSS, de manera que las personas trabajadoras
discapacitadas que utilizan los mecanismos del art. 206 bis LGSS, estarian jubilandose en su concreta
y determinada edad de jubilacion, sin que haya una anticipacion respecto de su edad ordinaria. Desde
este punto de vista, la cuestion admitiria poca discusion.

Sin embargo, la cuestion resurge nuevamente a la luz de la STC 172/2021, que versa sobre
la posibilidad de acceder desde una situacion de jubilacion anticipada y sin haber cumplido la edad
ordinaria de jubilacion, a la prestacion de incapacidad permanente.

Contamos con un dato cierto: el actual art. 206 bis LGSS tiene una rabrica contundente:
“Jubilacién anticipada en caso de discapacidad”; por lo que se evidenciaria que el legislador ha
incluido los supuestos que analizamos dentro del ambito de la jubilacion anticipada (del mismo modo
que la jubilacioén por razén de actividad del art. 206 LGSS). Sin embargo, la primera regulacion de
esta posibilidad de jubilacion de las personas trabajadoras discapacitadas, el art. 161.2 de la LGSS
en su redaccion por el RD Legislativo 1/1994, se referia a una reduccion de la edad minima de
jubilacion's, con lo que apuntaba en la direccion contraria; es decir, la de estimar que esta medida
se configura como una edad ordinaria de jubilacion, de caracter reducido respecto de la establecida
legalmente con caracter general, y no una jubilacion anticipada.

Posteriormente, encontramos que la Ley 40/2007 introdujo un nuevo art. 161 bis'®, bajo la
ribrica “Jubilacion anticipada”, regulando tanto los supuestos de jubilacion por razén de actividad
y discapacidad (apartado 1°), como los verdaderos supuestos de jubilacion anticipada por causa no
imputable al trabajador, o por voluntad del trabajador. Sin embargo, creo interesante destacar que
mientras en estos dos ultimos supuestos, el legislador utiliza expresamente la expresion “jubilacion
anticipada”; sin embargo, al referirse a la jubilacion por actividad o discapacidad, expresamente el
legislador mantiene la literalidad anterior y se refiere expresamente a reducir la edad ordinaria'’;
es decir, se establecia, pese a la rabrica, una clara distincion en la literalidad de la regulacion de
los distintos supuestos: en unos casos, se trata de reducir la edad, mientras que en otros se trata de
verdaderas jubilaciones anticipadas.

15 Sefialaba este precepto que “la edad minima a que se refiere el parrafo a) del apartado anterior podra ser reducida
en el caso de personas minusvalidas (...)”. Aclaremos simplemente que el art. 161.1 regulaba los requisitos para el
acceso a la pension de jubilacion, sefialando su letra a) los 65 afios de edad. De otro lado, la exposicion de motivos
del RD 1539/2003 se refiere a que el mayor esfuerzo y penosidad “puede posibilitar la reduccion ordinaria de la edad
de jubilacion”.

16 De esta manera, se desgajaba los supuestos de jubilacion por razon de actividad y discapacidad del art. 161 donde se
regulaban los requisitos que debian cumplir los beneficiarios para acceder a la pension de jubilacion (entre ellos la
edad ordinaria

17 Literalmente, el art. 161 bis sefialaba en el segundo parrafo del apartado primero, que “la edad minima a que se
refiere la letra a) del apartado 1 del articulo anterior podra ser reducida en el caso de personas con discapacidad
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Resulta interesante destacar que la regulacion actual en esta materia (arts. 206 a 208 LGSS
del RD Legislativo 8/2015), mantiene esa misma diferencia de literalidad que acabamos de senalar.
Mientras los arts. 206 (jubilacion por actividad) y 206 bis (jubilacion por discapacidad), mantienen en
su rubrica la terminologia de “jubilacion anticipada”; sin embargo, en la redaccion de los preceptos
se hace referencia a la reduccion de la edad minima de acceso a la pension que regula el art. 205.1 a)
LGSS.

Pero al margen de las exquisiteces terminoldgicas, creo que es evidente sefialar que la
jubilacién por discapacidad (y también por actividad) es un supuesto con evidentes diferencias
respecto de la verdadera jubilacion anticipada. De entrada, el supuesto de hecho es totalmente
diferente y se justifican por razones del todo distintas, lo cual resulta esencial para entender la 16gica
de estas medidas: la jubilacion anticipada, tal como ha sido concebida durante afios, se plantea como
un mecanismo de politica de empleo (politica que pretende corregirse hoy por las necesidades de
sostenibilidad del sistema); mientras que la reduccion de la edad en caso de discapacidad es, tal como
hemos sefialado, un supuesto de accion positiva para favorecer el acceso de un colectivo con especial
dificultad a la jubilacion.

Ademas, sus regimenes juridicos estan bien diferenciados. Asi, la regulacion de la jubilacion
por discapacidad supone una excepcion ante las reglas generales que presiden el sistema de jubilacion
anticipada en sentido estricto, De esta manera, cuando nos referimos a la reduccion de la edad de
jubilacion por discapacidad, no se aplica la necesidad de haber acumulado una larga carrera de seguro.
Esta resulta ser una de las bases fundamentales sobre las que gira en la actualidad la regulacion de las
jubilaciones anticipadas: en los casos no imputables al trabajador (art. 207.1 letra ¢ LGSS) se requiere
un periodo minimo de cotizacion efectiva de 33 afios; mientras que en la jubilacion anticipada por
voluntad del interesado (art. 208.1 letra b), se exige un periodo de 35 afios. Por el contrario, en los
supuestos de reduccion de la edad por discapacidad, basta con el periodo minimo de carencia de 15
afios.

De otro lado, en la jubilacion anticipada, se establecen coeficientes reductores de la cuantia
de la prestacion, para compensar asi el mayor periodo de disfrute de la pension. Es decir, se pretende
penalizar econdmicamente a aquellos que se benefician de esta posibilidad. Sin embargo, en el caso de
la reduccion de la edad de jubilacion por discapacidad, no se produce una minoracion en la cuantia de
la prestacion, pues no se aplican coeficiente reductores de la misma y, ademas, el periodo de tiempo
que resulta reducida esa edad (por tanto, el periodo que falta para alcanzar la edad del art. 205.1
letra a LGSS) se computa como cotizado a los efectos de determinar el porcentaje aplicable a la base
reguladora de la pension (arts. 5 del RD 1539/2003 y 7RD 1851/2009). Por lo tanto, estos sujetos no
sufren una penalizacion por reducir la edad de jubilacion, situacion totalmente contraria a la 16gica de
la jubilacion anticipada.

Desde este punto de vista, creo que frente a la realidad del establecimiento de una edad legal
de jubilacion en el art. 205.1 a) LGSS, nuestro ordenamiento establece diferentes posibilidades para
rebajarla o adelantarla. De un lado, estarian los supuestos de jubilacion anticipada en sentido estricto,
como los regulados en los arts. 207 y 208 LGSS'8, con exigencia de largos periodos de cotizacion
y minoracion de la cuantia de la prestacion. De otro lado, tendriamos los supuestos de reduccion de
la edad de jubilacion, en los que la edad ordinaria de jubilacion del art. 205.1 a) LGSS se sustituye
por una edad ordinaria inferior; es decir, la edad minima legal resulta rebajada, tal como ocurre en
los arts. 206 y 206 bis LGSS. La doctrina laboral ha calificado estas jubilaciones como supuestos de

18 No solo en estos supuestos, también estamos ante una jubilacion anticipada en caso de quienes adquirieron la
condicion de mutualistas con anterioridad al 1 de enero de 1967 (vid. la Disp. Trans. 4.1 de la LGSS), o incluso el
supuesto de jubilacion anticipada parcial en el caso del art. 215 LGSS.
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jubilacion especial, diferencidndolas de las verdaderas jubilaciones anticipadas'. Por lo tanto, en el
caso de la jubilacion con edad reducida o jubilaciones especiales, lo que ocurre es que el legislador,
excepcionalmente, admite el acceso a la pension con edad ordinaria inferior a la legalmente establecida
con caracter general. Estamos, por tanto, ante una jubilacion con edad ordinaria propia y no ante una
jubilacion anticipada?, afirmandose que el legislador ha cometido un error al rubricar el art. 206 bis
como “jubilacion anticipada”, o bien que estamos ante una técnica legislativa poco afortunada®'. En
todo caso, reiteramos que ambos mecanismos (jubilacion anticipada y jubilacion con edad reducida)
serian situaciones en las que se accede a la jubilacion con una edad inferior a la prevista con caracter
general. Habria, por tanto, dos situaciones diversas: la jubilacion anticipada y la reduccion de la edad
ordinaria de jubilacion.

En la misma direccion se movio la jurisprudencia del TS, considerando que la reduccion de la
edad de jubilacion de los discapacitados se configura como edad ordinaria de jubilacion. En realidad,
la jurisprudencia no analiza en estos casos la jubilacion por discapacidad directamente, sino que
resuelve si es posible acceder desde la jubilacion con edad reducida por discapacidad, a la pension de
incapacidad permanente. Como sabemos, el art. 195 LGSS regula quiénes pueden ser beneficiarios
de la prestacion de incapacidad permanente, sefialando expresamente en su apartado 1° que “No
se reconocera el derecho a las prestaciones de incapacidad permanente derivada de contingencias
comunes cuando el beneficiario, en la fecha del hecho causante, tenga la edad prevista en el art. 205.a)
y reuna los requisitos para acceder a la pension de jubilacion en el sistema de Seguridad Social”. Es
decir, establece un limite de edad para el acceso a esta prestacion, que coincide con la edad legal de
jubilacién (67 o 65 afios, o la edad establecida transitoriamente hasta 2027). En base a dicho limite de
edad, la jurisprudencia habia entendido que, en los casos de jubilacion anticipada, el trabajador puede
acceder a la pension de incapacidad permanente, siempre que no haya cumplido la edad establecida en
el art. 205.1 a) LGSS, pues la literalidad del art. 195 LGSS fija como limite no haber cumplido la edad
legal y ordinaria de jubilacion (la del art. 205 LGSS)?. Sin embargo, en caso de jubilacion con edad
reducida de discapacitados, la jurisprudencia rechazo el acceso desde esta situacion, a la incapacidad
permanente, considerando que en estos casos la edad ordinaria de jubilacion no es la del art. 205
LGSS, sino la regulada con caracter especial para este colectivo. Por lo tanto, en aplicacion del art.
195 LGSS, dado que la edad ordinaria no seria la del art. 205, sino la propia de los discapacitados
que se jubilan con edad reducida (la sefialada por el actual 206 bis -antes 206, 161 bis, o 161 segiin
la regulacion vigente en cada caso-). Dicho de otro modo: no resulta posible acceder a la incapacidad
permanente, pues estos discapacitados ya habrian alcanzado su edad ordinaria de jubilacion, por lo

19 En este sentido DE VAL TeNA, A.L.: “Jubilacion (contributiva)”, en AA.VV., Lecciones de Seguridad Social, Tecnos,
Madrid, pagina 275; de igual manera ARBUEs DIEsTE, A.C., GoNzaLO BENDICHO, A. y Rico LETOsA, S.: op. cit., paginas
29 y 30; RuEpA MonRoy, J.A: “Puntos criticos (...)”, op. cit., pagina 839.

20 Cavas Martingz, F.: “Articulo 206. Jubilacion anticipada por razén de la actividad o en caso de discapacidad”, en

AA.VV., Comentarios a la Ley General de la Seguridad Social. Volumen IV, Thomson Reuters-Aranzadi, Pamplona

2017, pagina 493; Garcia JIMENEZ, M.: op. cit., pagina 148; GoNzALEZ ORTEGA, S.: “La jubilacion anticipada:

valoracion y posibles propuestas de reconfiguracion de su régimen juridico”, Revista Doctrinal Aranzadi Social n® 1

de 2013, pagina 3; Lorez CUMBRE, L.: op. cit., pagina 174; MALDONADO MoLINA, J.A.: “Las jubilaciones anticipadas

y por edad reducida en la Ley 21/2021, de 28 de diciembre”, Revista de Trabajo y Seguridad Social. CEF n° 467

(2022), pagina 174; este mismo autor en “La reforma de la pension de jubilacion en la Ley 21/2021, de 28 de

diciembre”, Revista de Derecho de la Seguridad Social n® 30 (2022), pagina 78; MARTINEZ BARrROsO, M.R.: “El

impacto de las jubilaciones anticipadas en el sistema de pensiones”, Temas Laborales n° 103 (2010), pagina 117;

ORDONEZ CasaDo, 1.: “Jubilacidn anticipada por discapacidad”, Temas Laborales n° 143 (2018), pagina 200; Ortiz

GonzALEZ-CoNDE, F.M.: “La pension de jubilacion (...)”, op. cit., version electronica; SMINTINICA, C.: op. cit., pagina

817; Toscani GIMENEZ, D.: op. cit., pagina 232.

MARTINEZ MATEO, C.J.: “La jubilacion de los trabajadores con discapacidad”, Revista Critica de Relacion de Trabajo

n°® Extraordinario 2023, pagina 340; OrRDONEZ Casapo, I.: “La salud (...)”, op. cit., version electronica; ORrTiz

GonNzALEZ-CoNDE, F.M.: La jubilacion por razon de actividad y discapacidad, Laborum, Murcia 2024, pagina 230.

22 Vid. SSTS de 22 de marzo de 2006, recud 5069/2004; 13 de junio de 2007, recud. 2282/2006; 0 21 de enero de 2015,
recud. 491/2014.
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que resulta de aplicacion el limite del art. 195 LGSS (vid. sobre esta cuestion la STS de 24 de junio
de 2020%). Desde este punto de vista, se aplica una consecuencia practica a una cuestion que, en
principio, parece meramente teorica.

Sin embargo, el planteamiento cambia radicalmente como consecuencia de la STC 172/2021,
que resuelve un recurso de amparo presentado frente a la STS que acabamos de sefialar en el parrafo
anterior. Renunciamos a realizar un analisis detallado de todos los argumentos de la STC (por lo
demas, ampliamente comentada por la doctrina laboral**), centrandonos sélo en los aspectos que se
refieren a la naturaleza de la jubilacion con reduccion de edad. E1 TC toma como punto de partida el
hecho de que la doctrina del TS admite la posibilidad de acceder a la incapacidad permanente desde
la situacion de jubilacion anticipada en sentido estricto (arts. 207 y 208 LGSS), siempre que no se
haya cumplido la edad de jubilacion establecida en el art. 205.1 a) LGSS y confronta esta situacion
con el hecho de que la propia doctrina del TS niegue esta posibilidad a las personas trabajadoras
discapacitadas que hayan accedido a una jubilacion con edad reducida, al entender que dicha edad es
su edad ordinaria de jubilacion, que sustituye a la prevista en el art. 205 LGSS con caracter general.
Pero para el TC, la jubilacion por discapacidad no es mas que una jubilacion anticipada®, y dado

2 Recud 1411/2018. Se trataba en este caso de una trabajadora discapacitada de la ONCE, jubilada por discapacidad,
que posteriormente reclama una gran invalidez. A tenor de la misma, se afirmaba: “Esta referencia a la edad de
jubilacion que se hace en los arts. 195, 196 y 200 de la LGSS, al igual que en otros preceptos de la LGSS para
otras cuestiones, debe ser interpretada en atencion al variado régimen juridico que rodea a la proteccion de dicha
contingencia (...) En efecto, la proteccion de la contingencia de jubilacion que contiene el régimen juridico del
Sistema de la Seguridad Social no es unico sino que en él se regulan diferentes modalidades que atienden a diversas
circunstancias, ya personales o profesionales. Asi, en el régimen contributivo, junto a la regla que podria calificarse
de general, en la que se contempla la jubilacion ordinaria, figuran otras que imponen otras condiciones de acceso
(...). Como hemos dicho, la edad general de jubilacion es la de 67 afios o 65, segiin se alcancen determinados
periodos cotizados. Esta edad, o la que corresponda segin el régimen transitorio (Disposicion Transitoria 7* de
la LGSS), puede verse alterada configurando otra modalidad de proteccion de la contingencia. Asi, tenemos los
supuestos en que la edad ordinaria pasa a ser otra diferente en razon de la actividad profesional o de la situacion
fisica del trabajador. La primera es la contemplada en el art. 206.1 y Disposicion Adicional 20* de la LGSS y la
segunda es la que aqui se estd debatiendo, conocida como jubilacion por discapacidad, del art. 206.2 de la LGSS
(...). Con ello queremos poner de manifiesto que la jubilacion ordinaria no solo es la que establece el art. 205 sino
que, junto a ella, hay otras que merecen igual calificativo al constituirse como jubilaciones propias y auténomas,
como son las del art. 206 de la LGSS y sin coste en la proteccion (...). En efecto, la LGSS al referirse a la edad de
jubilacion a lo largo de su articulado lo hace teniendo como elemento de referencia la que se fija en el art. 205.1 a),
como edad ordinaria de jubilacion (en otros casos se identifica como edad de jubilacion forzosa, incluso teorica).
A su vez, también establece como edad de jubilacion una distinta a aquella haciendo a tal efecto uso de la técnica
de sustitucion por remision, bajo las expresiones «rebaja» o reduccion de la edad comin -caso del art. 206 y de
la Disposicion Adicional 20%- (...). Pues bien, la expresion rebaja o reduccion de la edad ordinaria de jubilacion
no puede entenderse en otro sentido que en el de sustituir el nimero de afios de la general u ordinaria por otra
que, en definitiva, también viene a constituirse como edad ordinaria de jubilacion establecido para los supuestos
expresamente contemplados. Por ello, aunque la denominacion de esa jubilacion vaya acompaiiada en el texto legal
del término «anticipada», esa edad no deja ser una edad ordinaria para el colectivo al que se le aplica”. En idéntico
sentido la STS de 29 de junio de 2020, rec. 1062/2018.

Vid. FINKELSTEIN, F.: “El derecho de las personas con discapacidad a acceder a la incapacidad permanente desde
una situacion de jubilacion anticipada”, Revista Derecho y Salud afio 6, n® 7 (2022), paginas 142 y ss.; LopEz
Vico, S.: op. cit., paginas 135 y ss.; MoNEREO PEREZ, J.L.: op. cit., version electronica; RoMERO BURILLO, A.M.:
“(Es discriminatorio (...)?”, op. cit., version electronica; RUEDA MoNRroyY, J.A.: “Reconocimiento de incapacidad
permanente tras jubilacion anticipada por razon de discapacidad. STC 172/2021 de 7 de octubre”, Revista de
Estudios Juridico Laborales y de Seguridad Social, noviembre-abril 2022, n°® 4, paginas 338 y ss.

En este sentido, afirma la STC que “(...) las resoluciones impugnadas parecen desnaturalizar el término “jubilacion
anticipada”, para asimilarlo a una «jubilacion ordinariax», pero tinicamente en el caso de las personas con discapacidad.
Se dice que la jubilacion anticipada de estas personas no es, en realidad, una jubilacion anticipada, sino la jubilacion
ordinaria en funcion de sus circunstancias especificas. Sin embargo, la regulacion vigente no parece abonar esta
tesis, no solo desde el punto de vista meramente gramatical, sino también desde el analisis del propio fundamento
de la regulacion, derivada de su ubicacion sistematica. Bajo la denominacion de “jubilacion en su modalidad
contributiva” (capitulo XIII del titulo II de la LGSS), los arts. 206, 207 y 208 recogen diversas modalidades de
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que el legislador limita el acceso a la pension de incapacidad permanente en base a no alcanzar una
concreta edad, la recogida en el art. 205.1 a) LGSS, el rechazo al acceso a la incapacidad permanente
del discapacitado jubilado con edad reducida, supone una discriminacion sin justificacion alguna;
pues, de entre los trabajadores que adelantan su jubilacion, sdlo los discapacitados jubilados con edad
reducida no podria acceder a la incapacidad permanente?.

Como es logico, la jurisprudencia del TS se ha adaptado a este nuevo planteamiento,
reconociendo el derecho de las personas trabajadoras discapacitadas a la incapacidad permanente
cuando estan en el disfrute de una jubilacion con edad reducida, sin que hayan alcanzado la edad del
art. 205 LGSS?. De esta manera, a la 16gica de los conceptos se impone la literalidad, pues el art.
195 LGSS se remita a la concreta edad sefialada por el art. 205.1 a), en vez de haberse remitido a la
edad minima de jubilacion, que puede ser diferente en cada caso®®. Esta es la clave de la cuestion: no
hay una remision a cada edad ordinaria de jubilacion, sino a una concreta edad, por lo que todo aquél
que no haya alcanzado dicha edad, podria, aun cuando esta en situacion de jubilacion adelantada
(anticipada o con edad reducida), acceder a la prestacién de incapacidad permanente. Ahora bien,
debemos hacer una puntualizacion: es factible el acceso a la incapacidad permanente desde una
jubilacion por discapacidad del art. 206 LGSS, siempre y cuando la incapacidad sea absoluta o gran
invalidez; pero no es factible en los casos de incapacidad permanente total: recordemos que el art.
195 LGSS establece, por remision al art. 165.1 LGSS que es requisito para acceder a las prestaciones
de incapacidad permanente, la situacion de alta o alta asimilada; si bien el art. 195.4 LGSS, exceptlia
de esta exigencia a los casos de IPA y GI. Por lo tanto, en caso de IPT, se requiere el cumplimiento
de alta o alta asimilada; y un discapacitado beneficiario de la jubilacion por edad reducida, ni esta en
alta, ni en situacion asimilada al alta®.

La cuestion que debemos plantearnos ahora es si este cambio provocado por la jurisprudencia
constitucional supone que debemos dejar de considerar el supuesto analizado como una edad ordinaria
reducida o jubilacion especial. De entrada, debemos tener en cuenta una cuestion esencial: la STC
analiza realmente un problema de acceso a la incapacidad permanente; es decir, no versa en puridad
sobre la prestacion de jubilacion y sus diferentes alternativas. Ciertamente realiza una interpretacion

jubilacion “anticipada”. El art. 206 regula dos supuestos, el de determinados “grupos o actividades profesionales
cuyos trabajos sean de naturaleza excepcionalmente penosa, toxica, peligrosa o insalubre” (apartado 1), y el de las
“personas con discapacidad” (apartado 2). Por su parte, el art. 207 contempla el supuesto de “jubilacion anticipada
por causa no imputable al trabajador”, mientras que el art. 208 recoge la figura de la “jubilacion anticipada por
voluntad del interesado”. En cada precepto se establecen los requisitos y los criterios generales para acceder a esa
situacion y para el célculo de la prestacion correspondiente. La variedad y heterogeneidad de este régimen juridico
determina que, realmente, el elemento comun de todos estos supuestos, que los engloba bajo la denominacion de
“jubilacion anticipada”, es que, con independencia del motivo o de la causa, se produce un adelantamiento de la
edad de jubilacion establecida, con caracter general, para quienes no se acojan o no se puedan acoger a uno de los
supuestos especificamente previstos. En este marco sistematico, la jubilacion «anticipada» solo puede interpretarse
como lo que su propia denominacion indica, una jubilacién que se anticipa a la prevista, en general, para aquellos
en quienes no concurre ninguna de las circunstancias que permiten acogerse a esa modalidad. Eso no significa que,
necesariamente o de forma automatica, su naturaleza se transmute hacia una modalidad de jubilacion ordinaria que,
por motivos obvios, queda fuera de su ambito de aplicacion”.

26 Esta misma doctrina se ha afirmado posteriormente por las SSTC 191/2021, de 17 de diciembre y 5/2022, de 24 de
enero.

27 En este sentido las SSTS de 27 de abril de 2022, rec. 184/2019 y 22 de noviembre de 2022, rec. 1563/2019. Vid.
PALOMINO SAURINA, P.: “Se puede acceder a la prestacion de incapacidad permanente desde una situacion de jubilacion
anticipada por discapacidad? (Comentario de la sentencia del TS de 27 de abril de 2022, rec. 184/2019), Diario La
Ley n° 10086, junio 2022, version electronica); también RomEro BuriLLo, A.M.: “El derecho al acceso de la persona
jubilada anticipadamente por razon de discapacidad a la situacion de incapacidad permanente. Comentarios a la STS
de 27 de abril de 2022”, Revista de Derecho Laboral VLex n° 7 (2022), paginas 111 y ss.

28 En este sentido Lopez Vico, S.: op. cit., pagina 137, MoNereo Perez, J.L.: op. cit., version electronica; también
RUEDA MoNRoY, J.A.: “Reconocimiento de incapacidad permanente (...)”, op. cit., pagina 344.

2 Puede verse la STS de 22 de febrero de 2023, rec. 4500/2019.
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en base a dos criterios esenciales. En primer lugar, la literalidad de los preceptos. De un lado el art.
206 bis LGSS tiene como ruabrica la de “Jubilacion anticipada en caso de discapacidad”. De otro, el
art. 195.1 LGSS se esta remitiendo expresamente a la edad contemplada por el art. 205.1 a) LGSS y
no una edad diferente o alternativa, siendo evidente que, si el legislador hubiese querido establecer
otras edades ordinarias diferentes como limite, lo habria hecho de manera expresa. En segundo lugar,
una interpretacion sistematica, pues el legislador sistematiza los diferentes supuestos de jubilacion
anticipada de manera conjunta (arts. 206 a 208 LGSS), todos ellos bajo la consideracion expresa en
sus rubricas, de ser supuestos de jubilacion anticipada.

Sin embargo, creo que hay motivos para estimar que la STC no supone una alteracion en la
naturaleza juridica de la jubilacién con edad reducida por discapacidad®. De entrada, la intencion
del TC no ha sido, en modo alguno, categorizar las prestaciones de jubilacion; sino, tal como he
mencionado, resolver un problema de discriminacion en el acceso a la incapacidad permanente. En
segundo lugar, es perfectamente posible argumentar que la literalidad del art. 206 bis LGSS no tiene
que llevarnos a la conclusion de que estamos ante un supuesto de “jubilacion anticipada”; de hecho,
la propia STC al analizar literalmente el art. 206 bis, se centra en la rubrica, pero no va mas alla y
obvia la propia literalidad del precepto, que se refiere, con claridad a que la edad ordinaria del art.
205.1 a) LGSS “podra ser reducida” (y el art. 206 LGSS sefiala expresamente que la edad del art.
205.1 a), “podra ser rebajada”). Por el contrario, en los casos de auténtica jubilacion anticipada (arts.
207 y 208), se utiliza una literalidad diferente, refiriéndose el legislador a “El acceso a la jubilacion
anticipada”. Desde el punto de vista doctrinal, ya hemos sefialado que esta diferencia, también basada
en la literalidad de los preceptos, tiene relevancia. Desde este punto de vista, ;no estamos realmente
ante un error del legislador al otorgar una ribrica inadecuada a estos preceptos?

Por otra parte, también debemos tener en cuenta que un analisis sistematico de la cuestion puede
llevarnos a una solucion diferente: las notorias diferencias del régimen juridico de los arts. 206 y 206
bis, especialmente en cuanto a la ausencia de penalizacion en el calculo de la cuantia de la prestacion,
respecto de la verdadera jubilacion anticipada evidencia que no estamos ante medidas con finalidad y
objetivos coincidentes. Por lo tanto, el hecho de que se regulen en preceptos sucesivos no supone una
conexion que suponga que todos los supuestos regulados sean del mismo género. Mas atn, puestos
a establecer una conexion sistematica, también podria establecerse en sentido inverso: los arts. 206 y
206 bis, estan conectados sucesivamente con el art. 205 LGSS, que regula la edad ordinaria general,
de manera que, sistematicamente, se entienden como excepciones a esa edad ordinaria general. Y esta
es una interpretacion que también vendria avalada por un criterio interpretativo de caracter historico:
por ejemplo, en el RD Legislativo 1/1994 (en la redaccion otorgada por la Ley 35/2002), en la tltima
redaccion de su art. 161, se regulaba la edad ordinaria y la rebaja o reduccion de la edad ordinaria
en caso de actividades profesionales o discapacidad, en este {inico precepto; sin que este precepto
regulase la jubilacion anticipada’'. Pero la evolucion de este precepto, a los efectos que nos interesan,
fue la siguiente: el texto original incorporaba los requisitos para la jubilacion, incluyendo la edad
ordinaria, si bien establecia en su apartado 2° la posibilidad de reduccion de la edad por actividad;
posteriormente, a través del RD Ley 16/2001 se incorpora al apartado 3° la jubilacion anticipada
en sentido estricto (obsérvese como se regulan dos cuestiones diferentes en dos apartados distintos,
2° y 3°). Posteriormente se incorpora al apartado 2°, junto con la reduccion de edad por actividad,
la reduccion de edad por discapacidad (RD Ley 35/2002). Sélo tras la Ley 40/2007, se procede a
regular en un precepto separado los diferentes supuestos de adelantamiento de la edad de jubilacion
respecto de la ordinaria y general (art. 161 bis) y bajo la ribrica de “Jubilacion anticipada”; si bien,
manteniendo claramente las diferencias entre los distintos supuestos de verdadera jubilacion anticipada

3 Téngase en cuenta, a estos efectos, que la propia STC 172/2021 contiene un segundo voto particular que avala la
consideracion de que la jubilacion con edad reducida de los discapacitados supone una edad ordinaria de jubilacion.
3! En realidad, el supuesto se incorpor¢ al art. 161 con anterioridad, con la reforma introducida por la Ley 24/1997.
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y de reduccion de la edad. Es en este momento cuando el legislador comete lo que considero que es
un error, al mezclar en un mismo precepto cuestiones que no tienen un mismo objetivo o finalidad y
con diferencias de regulacion bastante evidentes. De hecho, el legislador subsana en parte este error
a través del RD Legislador 8/2015, 1a actual LGSS: en su redaccion inicial, ya se contemplaba un art.
206, que regulaba exclusivamente la reduccion de edad (por actividad y por discapacidad), mientras
que los supuestos de verdadera jubilacion anticipada se regulaban separadamente (arts. 207 y 208);
ademas, posteriormente, la reforma introducida por la Ley 21/2021, separa la reduccion de edad
por actividad y por discapacidad, creando el actual art. 206 bis LGSS. No obstante, en ambos casos
mantiene en la rubrica la referencia a “jubilacion anticipada” (de ahi que el error se haya corregido
so6lo parcialmente’?).

La propia STC 172/2021 constata que dentro de las “jubilaciones anticipadas” existen
supuestos muy diferentes. Adviértase que esta STC entrecomilla expresamente esta expresion, lo que
evidencia que tiene conocimiento de esas notables diferencias; pero, ademas, utiliza otra expresion
para incluir dentro de la misma a los diferentes supuestos de “jubilacion anticipada”; situaciones en
las que se produce un “adelantamiento de la edad de jubilacion establecida, con caracter general”.
Creo que este planteamiento es adecuado pues existe una edad ordinaria de caracter general y, a
partir de ahi, diferentes situaciones de adelantamiento de dicha edad. En unos casos, se trata de una
jubilacion anticipada en sentido estricto, pues se permite que, manteniendo esa edad ordinaria, en
ciertos casos el trabajador pueda acceder a la jubilacion antes de ese momento legalmente fijado,
sufriendo por ello una reduccion en la cuantia de la prestacion. Por lo tanto, la jubilaciéon anticipada
supone adelantar la edad de jubilacion respecto de la edad ordinaria de jubilacion. Pero junto a estos
supuestos, encontramos otros casos de adelanto, en los que se produce una reduccion de la edad
ordinaria de jubilacion, constituyéndose como nueva edad ordinaria para situaciones especificas, de
modo que el trabajador no sufra consecuencias negativas en la cuantia de la prestacion. Por lo tanto,
no hay adelanto respecto de la nueva edad ordinaria, aunque si respecto de la edad ordinaria general.
En ambas situaciones se adelanta la edad, pero son dos mecanismos diferentes.

Cuestion diferente es que, en los supuestos de reduccion de la edad, debamos considerar dicha
edad como ordinaria a todos los efectos. Entiendo que el legislador tiene plena libertad, respetando
el derecho a la igualdad y no discriminacion, para delimitar hasta donde llega la consideracion de
esa edad reducida como edad ordinaria de jubilacion. Esto es justamente lo que ha ocurrido en el
caso analizado por la STC 172/2021, pues si el legislador hubiese querido haber dotado a la edad
reducida de todos los efectos de edad ordinaria, lo hubiese hecho; pero, tal como destaca la STC, no
lo hizo a los efectos del acceso a la incapacidad permanente desde una jubilacion con edad reducida®.
Esto no resulta extrafio, pues el propio art. 206 bis LGSS limita expresamente sus efectos cuando
en su apartado 2° in fine, sefiala que la reduccion de la edad no se tendra en cuenta a los efectos de
acceder a la jubilacion parcial, a los beneficios del art. 210.2, y a cualquier modalidad de jubilacion

32 También considera que estamos ante un error dicha calificacion, Ortiz GonzALEZ-CoNDE, F.M.: La jubilacion por
razon (...), op. cit., pagina 230.

33 Tal como afirma esta STC: “Lo cierto es que el legislador, en el ejercicio legitimo de su libertad de configuracién del
sistema, no ha establecido otro requisito que el de una determinada edad para acceder a la prestacion de incapacidad
permanente [art. 195.1, parrafo segundo, LGSS, por remision al art. 205.1 a) LGSS], de forma que no impide su
acceso desde una situacion de jubilacion anticipada, ni distingue entre las causas o presupuestos de ese tipo de
jubilacion para acceder a la incapacidad permanente. Tampoco ha establecido cautela o modulacion alguna para el
calculo de la edad a estos efectos, como si ha hecho, por ejemplo, en el caso de la jubilacion anticipada por causa
no imputable al trabajador [art. 207.1 a) ultimo inciso LGSS], o en el caso de la jubilacion anticipada por voluntad
del interesado [art. 208.1 a), ultimo inciso LGSS]. En ambos supuestos, para el calculo de la edad de jubilacion no
resultan de aplicacion “los coeficientes reductores a que se refiere el articulo 206”. Nada de esto se incluye en el art.
195.1, parrafo segundo, LGSS ni en el art. 205.1 a) del mismo texto legal”.
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anticipada®. Por lo tanto, estamos ante una edad reducida que juega como edad ordinaria, pero sélo a
ciertos efectos, de manera que la edad ordinaria general sigue funcionando a otros efectos en caso de
trabajadores con discapacidad; por ejemplo, tal como hemos visto, para acceder antes de cumplir esa
edad ordinaria general a la incapacidad permanente desde una jubilacion por discapacidad.

4. LA MODALIDAD GENERAL DE REDUCCION DE LA EDAD DE JUBILACION:
LOS COEFICIENTES REDUCTORES (DISCAPACITADOS EN GRADO IGUAL O
SUPERIOR AL 65%)

El art. 206 bis LGSS contiene dos supuestos diferentes de reduccion de la edad en caso de
discapacidad. Como vamos a ver, esto supone que hay dos regimenes juridicos diferentes, si bien
también hay reglas que son comunes a ambas posibilidades.

El primero de los supuestos hace referencia a la posibilidad de reducir la edad de jubilacion en
caso de discapacitados que acreditan un grado importante de discapacidad, igual o superior al 65%;
en este caso, el art. 206 bis LGSS establece una reduccion de la edad ordinaria de jubilacion a través
de coeficientes reductores de la misma. Esta posibilidad se desarrolla a través del RD 1539/2003. Esta
regulacion plantea diferentes cuestiones que debemos analizar.

4.1. Ambito subjetivo de aplicacién

En principio, el art. 206 bis LGSS es una norma aplicable a la jubilacion en el Régimen General
de la Seguridad Social. Por lo tanto, afectaria solo a los sujetos incluidos dentro del mismo (ya sean
trabajadores por cuenta ajena, funcionarios o asimilados). No obstante, el art. 1 del RD 1539/2003
realiza una ampliacion, pues establece que se aplicara, ademas de los anteriores, a los trabajadores por
cuenta ajena incluidos en los Regimenes Especiales Agrario (que en la actualidad ya estan incluidos
dentro del Régimen General a través de su Sistema Especial), del Mar y Mineria del Carbén. Por lo
tanto, se aplica esta posibilidad de jubilacion a los trabajadores por cuenta ajena con independencia
del Régimen al que pertenezcan, asi como otros sujetos incluidos en el Régimen General.

Respecto de esta ampliacion cabe sefalar una cuestion: el art. 206 bis LGSS no induce a
pensar en la posibilidad de una ampliacion del ambito subjetivo propio de esta norma, pues no hay
rastro alguno de esta cuestion; y el RD 1539/2003 es una norma de desarrollo de este precepto. Por lo
tanto, bien puede plantearse si la regulacion reglamentaria es ultra vires.

El preambulo del RD justifica esta ampliacion, “dada la remision existente en la normativa
aplicable a éstos en relacion con el Régimen General”, sin especificar nada mas. Es evidente que la falta
de concrecion puede generar una duda de caracter técnico que podria dar al traste con una deseable y
necesaria ampliacion de una medida que beneficia a un colectivo, como el de los discapacitados, que
requiere de reglas como la contenida en el art. 206 bis.

Sobre la cuestion hemos de tener en cuenta que los trabajadores agrarios por cuenta ajena, ya
estan integrados en el Régimen General a través de su Sistema Especial, por lo que la ampliacion del
art. 1 del RD 1539/2003 no plantea problema alguno. De otro lado, debemos acudir a la Disp. Adic. 1*
de la LGSS, a tenor de la cual, resulta aplicable a los trabajadores de la mineria del carbon, entre otros
muchos preceptos, el art. 206 bis LGSS. Sobre estos trabajadores hemos de advertir que, con caracter
general, ya cuentan con un sistema de jubilacion con edad reducida a través de coeficientes reductores

3* Debe tenerse en cuenta que hay opiniones doctrinales que estiman que esta limitacion impediria considerar como
edad ordinaria de jubilacion, la reduccion aplicable a los discapacitados; asi, FERNANDEZ PrIETO, M.: 0p. cit., pagina
142.
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de la misma (art. 21 de la Orden de 3 de abril de 1973 para la aplicacion y desarrollo del Decreto
298/1973, de 8 de febrero, sobre actualizacion del Régimen Especial de la Seguridad Social para la
Mineria del Carbon). Por lo tanto, un trabajador discapacitado que desarrolle prestacion de servicios
dentro de este Régimen Especial, tiene dos posibilidades diferentes para acceder a una jubilacion
con edad reducida (en realidad, son tres, pues también tenemos la jubilacion con edad reducida por
alcanzar una discapacidad igual o superior al 45% en una ocupacion que puede suponer una reduccién
de la esperanza de vida, que también estd encuadrada en el art. 206 bis LGSS).

En cuanto a los trabajadores por cuenta ajena del mar, las dudas resurgen. De entrada, la
mencionada Disp. Adic. 1* LGSS, si bien regula la aplicacion de ciertas normas del Régimen General
a los trabajadores por cuenta ajena del mar, entre ellas no se menciona al art. 206 bis. En este caso
debemos acudir al art. 30 de la Ley 47/2015, de 21 de octubre, reguladora de la proteccion social
de las personas trabajadoras del sector maritimo-pesquero. Este precepto, de manera general sefiala
que “La prestacion economica de jubilacion en el Régimen Especial de la Seguridad Social de
los Trabajadores del Mar sera Uinica para cada beneficiario y consistird en una pensioén que le serd
reconocida en las mismas condiciones, cuantia y forma que la establecida en la normativa vigente del
Régimen General”. Encontramos asi una norma que habilitaria la ampliacion del ambito subjetivo que
realiza el art. 1 del RD 1539/2003. Sin embargo, una duda nos plantea dicho art. 30 Ley 47/2015: este
precepto, tras establecer la regla general que hemos mencionado, regula en su apartado 2° la rebaja
de la edad ordinaria de jubilacion, a través de coeficientes reductores de la edad, pero so6lo en caso de
jubilacion por actividades peligrosas o penosas. Dado que exclusivamente se refiere a este supuesto,
podria, nuevamente surgir la duda del caracter ultra vires del RD 1539/2003, pues no se hace referencia
al otro supuesto de reduccion de la edad, el de la discapacidad. No obstante, ello puede explicarse
pues no se trata de una mera remision a lo previsto por el art. 206 LGSS, sino que esta posibilidad de
jubilacion con edad reducida por razéon de actividad de los trabajadores del mar, recogida por el art.
30 de la Ley 47/2015, contiene reglas especificas diferentes a las del Régimen General; de ahi que
unicamente se haga expresa alusion a la misma. Para el resto de jubilaciones (con edad ordinaria, con
edad ordinaria especial, jubilaciones anticipadas), se aplican las reglas propias del Régimen General.
En conclusion, podemos afirmar que el desarrollo reglamentario del RD 1539/2003, no es ultra vires.

Junto con la ampliacion del ambito subjetivo del art. 1 del RD 1539/2003, hemos de sefialar
otro supuesto de ampliacion tremendamente importante. Me refiero al art. 26.4 de 1a Ley 20/2007, de
11 de julio, del Estatuto del Trabajo Autonomo; precepto que facilita la extension de la jubilacion con
edad reducida a los trabajadores autdnomos discapacitados®. Posteriormente, la actual LGSS también
ha recogido expresamente esta ampliacion a los autobnomos mediante el art. 318 letra d LGSS).

Ademas de lo anterior, debemos tener en cuenta lo previsto por el art. 6 del RD 1539/2003,
a tenor del cual, la reduccion de la edad y el computo a los efectos de periodo cotizado de dicha
reduccion, también afecta a aquellos trabajadores discapacitados que hayan estado comprendidos
en el campo de aplicacion de este RD, cuya jubilacion se produzca en cualquier otro Régimen de
Seguridad Social distinto a los contemplados por dicho RD; lo que, en la practica, supone aplicar esta
regulacion a todo sujeto protegido por cualquier Régimen de Seguridad Social.

35 A tenor de este precepto, “Los poderes publicos promoveran politicas que incentiven la continuidad en el ejercicio
de la profesion, trabajo o actividad econdmica de los trabajadores por cuenta propia, una vez cumplida la edad
ordinaria de jubilacion. No obstante, en atencion a la naturaleza toxica, peligrosa o penosa de la actividad ejercida,
y en los términos que reglamentariamente se establezcan, los trabajadores autonomos afectados que reunan las
condiciones establecidas para causar derecho a la pension de jubilacion, con excepcion de la relativa a la edad,
podran acceder a la jubilacion anticipada, en los mismos supuestos y colectivos para los que esté establecido dicho
derecho respecto de los trabajadores por cuenta ajena.

En este sentido, se entenderan comprendidos los trabajadores autonomos con discapacidad en las mismas condiciones
que los trabajadores por cuenta ajena”.
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La situacion era mucho mas simple bajo el derogado Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20
de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social, pues la
Disp. Adic. 8" establecia expresamente que resultaba de aplicacion a todos los regimenes que integran
el sistema de la Seguridad Social lo dispuesto en el art. 161 bis, apartado 1, que establecia tanto
la reduccion de la edad de jubilacion para discapacitados en grado equivalente o superior al 65%,
como el de los discapacitados en un grado igual o superior al 45%, cuya discapacidad supusiese una
evidente reduccion de la esperanza de vida. No olvidemos que tanto el RD 1539/2003, como el RD
1851/2009, son normas reglamentarias que desarrollaban inicialmente a dicho art. 161 bis LGSS de
1994%.

4.2. Requisitos para el acceso a la jubilacion. En especial el grado minimo de discapacidad
y su acreditacion

Con caracter general, los requisitos del hecho causante para la jubilacion se regulan en el art.
205 LGSS: afiliacion, alta o alta asimilada, edad minima, y periodo de carencia. A tenor del art. 206
bis LGSS, tan sdlo se prevé una alteracion en la edad minima para acceder a la jubilacion, que puede
ser reducida en el caso de trabajadores con discapacidad igual o superior al 65%, en los términos
establecidos reglamentariamente. Por su parte, el RD 1539/2003 se limita a reiterar la exigencia de
un grado bastante elevado de discapacidad, el 65%, regulando la forma de acreditacion de dicho
grado de discapacidad y el procedimiento de reduccion de la edad. Desde esta perspectiva, tan solo
se modifica (reduciéndose) el requisito de la edad y se afiade al conjunto de requisitos una nueva
exigencia, alcanzar un alto grado de discapacidad, a partir del cual, podria accederse a la reduccion
de la edad jubilacion.

Como vemos, el art. 206 bis s6lo establece una especialidad respecto del régimen ordinario de
jubilacién, que afecta a uno de los requisitos del art. 205 LGSS, el de la edad minima para acceder a la
jubilacion, que se ve alterada siempre que se cumpla dicha exigencia de un alto grado de discapacidad.

Si el art. 206 bis LGSS solo establece una especialidad respecto del cumplimiento de
la edad de jubilacién, ello supone que para el acceso a la jubilacion de las personas trabajadores
discapacitadas deben cumplirse los mismos requisitos del hecho causante establecidos en el art. 205.1
LGSS? (afiliacion, alta o alta asimilada y periodo de carencia -general y especifico-, asi como la
edad™®); si bien, para aquellos trabajadores discapacitados que alcancen una discapacidad en grado
igual o superior al 65%, se altera uno de los requisitos del hecho causante, el de la edad minima, que
se vera reducida. El cumplimiento de dicho grado permite, tan s6lo, modificar la edad de jubilacion,
reduciéndola; pero deben seguir cumpliéndose el resto de requisitos establecidos por el art. 205 LGSS.

En cuanto al tinico requisito que se anade, un grado minimo de discapacidad, debemos tener
en cuanto diversas cuestiones. De entrada, que se exige un grado bastante importante de discapacidad,
el 65%. Ello supone que esta via de jubilacion no estd precisamente abierta a cualquier discapacitado,
sino tan so6lo a aquellos que tienen una situacion especialmente penosa como consecuencia del alto
grado de discapacidad exigido. Desde este punto de vista, no faltan voces criticas con esta exigencia

3 Téngase en cuenta que la DA 8° LGSS de 1994 se refiere al art. 161 bis a partir de la reforma introducida por la Ley
40/2007.

37 Ortiz GonzALEZ-CONDE, F.J.: La jubilacion por razon (...), op. cit., pagina 236; RUEDA MONROY, J.A.: “Punto criticos
(...)”, op. cit., pagina 841.

3% Téngase en cuenta que el art. 205.3 LGSS puntualiza que no es necesario cumplir el requisito de alta o alta asimilada,
siempre que se retnan los requisitos de edad y periodo de carencia. Respecto del periodo de carencia, no se tiene en
cuenta la parte proporcional de las pagas extraordinarias ex art. 205.1 b LGSS.
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tan limitativa, lo que unido al hecho de que el acceso al empleo de los discapacitados es bastante
reducido, genera que sean realmente muy pocos los sujetos que se benefician de esta posibilidad®.

De otro lado, el art. 1 del RD 1539/2003 establece literalmente que la reduccion de la edad
se aplicara a los trabajadores que realicen una actividad retribuida “y durante esta” acrediten un
grado de discapacidad del 65%. Por lo tanto, es necesario que el trabajador haya sufrido dicho grado
de discapacidad mientras desarrollaba la actividad que origina su inclusion en el ambito subjetivo
de proteccion del Sistema. De hecho, tal como vamos a ver posteriormente, a la hora de calcular la
reduccion de la edad, se aplican unos coeficientes soélo al periodo de tiempo en que se ha trabajado
sufriendo dicho grado de discapacidad.

En cuanto a la acreditacion, el art. 2 del RD 1530/2003 establece que la discapacidad y su grado
pueden acreditarse mediante certificacion del IMSERSO o del 6rgano competente de la Comunidad
Auténoma si es que se ha realizado la transferencia de funciones (lo cual se ha hecho a todas las
CCAA, por lo que la competencia del IMSERSO se reduce a Ceuta y Melilla). A estos efectos ha de
tenerse en cuenta lo regulado por el Real Decreto 888/2022, de 18 de octubre, por el que se establece
el procedimiento para el reconocimiento, declaracion y calificacion del grado de discapacidad.

Ahora bien, en el caso en que no sea posible la certificacion por tales drganos, por tratarse de
una discapacidad originada en momento anterior a la asuncion de las competencias en esta materia, se
establece en el parrafo segundo de este precepto que la existencia de la discapacidad puede acreditarse
mediante certificacion o acto administrativo de reconocimiento de la discapacidad, expedido por el
organismo que tuviese atribuida la competencia en dichos momentos anteriores. Mas aun, en defecto
de este ultimo organismo, podra demostrarse la discapacidad “por cualquier otro medio de prueba que
se considere suficiente por la entidad gestora de la Seguridad Social”; por ejemplo, la documentacion
médica del discapacitado®.

Por tanto, hay mecanismos alternativos a la certificacion del IMSERSO o entidad autonoémica,
pero tales mecanismos solo pueden ser utilizados cuando estamos ante una discapacidad existente
con anterioridad al momento en que éstos asumen la competencia en materia de discapacidad. En
consecuencia, parece que no es posible acudir a estas otras vias en situaciones diferentes de las
contempladas en el precepto.

Debe tenerse en cuenta que ni el art. 206 bis LGSS, ni el RD 1539/2003 exigen que el grado de
discapacidad del 65% deba acreditarse durante todo el periodo de tiempo que la persona trabajadora
ha desarrollado prestacion de servicios profesionales. El requisito consiste en haber alcanzado dicho
grado mientras se ha desarrollado prestacion de servicios. Ahora bien, en el momento de calcular
la reduccion de la edad, es evidente que mientras mayor sea el periodo de trabajo en el que se haya
alcanzado, superado y mantenido dicho grado, mayor sera la reduccion de la edad; pues como vamos
a ver, se aplican unos coeficientes reductores, pero sélo al tiempo trabajado durante el que se acredite,
al menos, el 65% de discapacidad.

Relacionado con la anterior cuestion estd la incidencia de las alteraciones en los baremos
aplicables a la hora de determinar el grado de discapacidad; especialmente en el supuesto en que una
misma discapacidad reciba, gracias al nuevo baremo, un incremento del porcentaje de discapacidad
sin que haya un agravamiento. Por ejemplo, en caso de un padecimiento congénito u originario que
no ha sufrido alteracion, pero un nuevo baremo estima que es merecedor de un porcentaje superior

% Vid. ArBues Dieste, A.C., GoNzaLo BenbpicHo, A. y Rico Letosa, S.: op. cit., pagina 43; Toscant GIMENEZ, D.:
op. cit., pagina 232; VALDES ALONSO, A.: op. cit., paginas 130y 131.
40 En este sentido Ortiz GonzALEZ-CoNDE, F.M.: La jubilacion por razén (...), op. cit., pagina 245.
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(nos referiremos a esta posibilidad especialmente en el otro supuesto de reduccion de la edad por
discapacidad, cuando dicha discapacidad supone una reduccion de la esperanza de vida). En este caso,
hemos de entender que no hay agravamiento, sino recalificacion o actualizacion del grado, de manera
que éste afecta al trabajador desde el inicio de su discapacidad; por lo que todo el periodo trabajado se
tendria en cuenta a los efectos de calcular la edad de jubilacion mediante los coeficientes reductores
de la misma.

Desde el punto de vista del contenido de la acreditacion, debemos sefialar que, si bien el art. 2
RD 1539/2003 se refiere a la discapacidad y el grado correspondiente de la misma; no obstante, el art.
3 de la norma reglamentaria afiade otra cuestion que también ha de acreditarse: al reglar la aplicacion
de los coeficientes reductores de la edad, este Gltimo precepto establece un coeficiente superior (0,50)
si se trata de discapacitado que acredite la necesidad de una tercera persona para realizar los actos
esenciales de la vida. Contamos, pues, con otro elemento que, en su caso, debe ser acreditado, lo cual
ha de realizarse por las mismas vias que establece el art. 2 del RD 1539/2003.

Para terminar, una ultima cuestion: hemos sefialado que los competentes para certificar
o acreditar la discapacidad, su grado o la necesidad de un tercero, son el IMSERSO o el 6rgano
competente de las CCAA a las que se ha transferido la competencia, asi como los organismos que
tuviesen esa competencia con anterioridad y, en su defecto, por cualquier otro medio de prueba. Ahora
bien, dado que el grado de discapacidad (o la necesidad de la tercera persona) es un requisito para
acceder al derecho, ni el INSS, ni el 6rgano judicial son competentes para acreditar el cumplimiento
del requisito; no pudiendo ni determinar la discapacidad, su grado, ni la necesidad de una tercera
persona, tal como ha sefialado la jurisprudencia, pues dicha acreditacion o certificacion esta fuera de
sus competencias, debiendo limitarse, exclusivamente, a controlar si tal requisito es cumplido por
quien solicita la prestacion, estando condicionados a lo que certifique el 6rgano competente*. En
definitiva, el INSS y los 6rganos judiciales en via de recurso, pueden reconocer prestaciones, pero no
un requisito que da derecho a la misma. Su competencia en este punto se limita a controlar que dicho
requisito se cumple o no.

41 En este sentido la STS de 18 de febrero de 2015, rec. 983/2014; que, en un supuesto de trabajadora de la ONCE,
jubilada anticipadamente por superar el 65% de discapacidad, solicit6 la aplicacion del coeficiente del 0,50, por
requerir de una tercera persona. El INSS desestimo la aplicacion de dicho coeficiente, pues la trabajadora no acreditd
la necesidad de una tercera persona. No obstante, tanto en instancia como el TSJ (STSJ de Galicia de 31 de enero de
2014, rec. 3274/2011), estimaron dicha necesidad, en base a la ponderacion de hechos probados por parte del juez de
instancia; es decir, sin que hubiese una acreditacion en los términos del art. 2 del RD 1539/2003. Ante esta situacion,
el TS, basandose en la previa STS de 21 de febrero de 2008, rec. 1329/2008 (sobre prestacion no contributiva por
hijo a cargo, donde también se exige la acreditacion del grado de discapacidad), desestima que INSS u 6rgano
judicial puedan sustituir la acreditacion exigida. De esta manera, esta ultima resolucion es citada literalmente por
la STS de 25 de febrero de 2015 para rechazar la competencia del INSS en via administrativa y la judicial, tras
recurso frente al INSS tuviese atribuida dicha competencia: “el INSS, que tiene atribuida la competencia para
reconocer 0 no la prestacion no contributiva (...), no la tiene para declarar uno de los elementos constitutivos del
derecho a tal prestacion, cual es la determinacion del grado de minusvalia; de donde se desprende que, si no tiene
competencia para ello tampoco puede hacer declaracion alguna sobre tal particular y por lo tanto no puede ser
objeto de impugnacion por via judicial en un recurso contra su decision, una cuestion sobre la que ni decidi6 ni
pudo decidir (...) la declaracion de un determinado grado de incapacidad efectuada por el érgano administrativo
competente juega como hecho condicionante del derecho a la prestacion, correspondiendo al INSS y al posterior
control jurisdiccional de su decision a partir de aquella apreciacion, quedando limitado el cometido de ambos a
controlar si se cumplen los demas requisitos legales que condicionan el reconocimiento de la prestacion reclamada
(...)”. Vid. el analisis de esta jurisprudencia en GARCiA JIMENEZ, M.: op. cit., paginas 154 y ss.; MALDONADO MOLINA,
J.A.: “Coeficiente reductor de la jubilacion de trabajadores con discapacidad: ;Quién valora la necesidad de aguda
de tercera persona?”, Revista de Derecho de la Seguridad Social n® Extraordinario 1° (2016), paginas 149 y ss.;
MarTiNEZ MATEO, C.J.: op. cit., paginas 345 y 346.
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4.3. Procedimiento de reduccion de la edad de jubilacion (coeficientes reductores) y sus efectos

El sistema elegido por el legislador para proceder a reducir la edad de jubilacion del colectivo
de los discapacitados con grado igual o superior al 65% consiste en la aplicacion de unos coeficientes
reductores de la edad. El art. 206 bis LGSS se refiere a esta cuestion en los apartados 2° y 3°, que
establecen respectivamente un limite a la reduccion de la edad y las situaciones en que no seran tenidos
en cuenta tales coeficientes reductores, limitando asi sus efectos. En realidad, es el RD 1539/2003 el
encargado de desarrollar esta cuestion, aclarando como funciona este sistema por el que se reduce la
edad de jubilacion (arts. 3 y 4).

El art. 3 del RD 1539/2003 sefiala que la reduccion va a depender de la aplicacion de unos
coeficientes al periodo de tiempo en que el beneficiario haya trabajado en una situacion de discapacidad
que alcance el 65%. Por lo tanto, aplicaremos tales coeficientes reductores, sélo al periodo de tiempo
en que el discapacitado haya desarrollado prestacion de servicios manteniendo o superando ese
grado de discapacidad; luego no se aplican a todo el tiempo trabajado. En consecuencia, es necesario
acotar el periodo de tiempo efectivamente trabajado desde el reconocimiento del citado grado de
discapacidad®.

Tal como hemos sefialado anteriormente, no se requiere que el discapacitado haya alcanzado
dicho grado durante todo el periodo en que ha desarrollado sus servicios profesionales, ni durante
todo el periodo de carencia. En todo caso, dado que los coeficientes son aplicados so6lo al periodo de
tiempo trabajado en que haya ostentado o superado dicho grado, es evidente que mientras mas tiempo
haya trabajado en dicha situacién, mayor serd la reduccion.

Los coeficientes son dos diferentes. En primer lugar, el 0,25 cuando se acredita un grado
de discapacidad igual o superior al 65%. Este coeficiente supone que se producird una reduccion
equivalente a la cuarta parte del tiempo trabajado con dicho grado de discapacidad. Por ejemplo, si
se ha trabajado 20 afios, 10 de ellos cumpliendo con el grado exigido, se va a producir una reduccion
de dos aflos y medio en la edad ordinaria de jubilacion. Si se quiere expresar de otro modo, este
coeficiente facilita que se reduzca la edad en un afio, cada cuatro que se haya trabajado. En segundo
lugar, tenemos el coeficiente reductor del 0,50, que resulta de aplicacién cuando el beneficiario
acredite un grado igual o superior al 65% y, ademas, acredite la necesidad del concurso de una tercera
persona para realizar los actos esenciales de la vida. Por lo tanto, en este caso se reduce la edad de
jubilacién en un periodo de tiempo equivalente a la mitad del tiempo trabajado en que se cumplan esas
condiciones. Por ejemplo, en el mismo caso del ejemplo anterior, se reduce la edad de jubilacion en 5
aflos. Dicho de otra forma, cada dos afios trabajados, la edad se reduce en un afio.

Ahora bien, al efecto de aplicar estos coeficientes reductores hemos de tener en cuenta dos
cuestiones esenciales. En primer lugar, que tal como hemos sefalado, los coeficientes se aplican “al
tiempo efectivamente trabajado”. El uso del adverbio supone que sdlo se tendra en cuenta el periodo
que se considere tiempo efectivo de trabajo. En este sentido, el art. 4 del RD 1539/2003 sefiala que,
para el computo del tiempo efectivamente trabajado, deben descontarse “las faltas al trabajo”; es decir,
aquellos dias en los que el trabajador no haya prestado servicios, si bien hay algunas excepciones.

Adviértase cual es la pretension de esta regulacion: reducir la edad de jubilacion, en funcion de
la penosidad del trabajo desarrollado; de ahi que los coeficientes solo se aplican al periodo de trabajo
real o efectivo, sin aplicacion de los mismos a aquellos periodos que no son de trabajo efectivo, pues
en dichos periodos no se ha generado penosidad alguna, al no desarrollar servicios profesionales.

42 STSJ de Castilla-La Mancha de 2 de julio de 2009, rec. 105/20009.
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En cuanto a las excepciones que no se consideran faltas al trabajo, el art. 4 menciona a las bajas
médicas por enfermedad o accidente (sean riesgos comunes o profesionales), las suspensiones del
contrato por maternidad (hoy nacimiento y cuidado de menor de doce meses), adopcion, acogimiento
o riesgo durante el embarazo; y por ultimo, las autorizadas en las correspondientes disposiciones
laborales en las que existe derecho a retribucion (por lo tanto, no sélo las ausencias reguladas en el
ET, sino también las que puedan establecerse por negociacion colectiva, siempre que haya derecho
a retribucion®). De otro lado, en caso de reducciones de jornada por motivos familiares, al no existir
regla expresa, entendemos que deben ser consideradas trabajo efectivo completo, sin disminucion
alguna.

En conclusion, para aplicar los coeficientes reductores debemos averiguar el periodo de
tiempo en que el beneficiario ha realizado su trabajo sufriendo una discapacidad igual o superior al
65%, descontando de dicho periodo las faltas al trabajo indicadas en el art. 4 del RD 1539/2003.

En segundo lugar, debe tenerse en cuenta que el legislador ha establecido un tope a la
reduccion de la edad, pues el art. 206 en su apartado segundo especifica que, la aplicacion de los
coeficientes reductores, no pueden dar lugar a que el discapacitado acceda a la pension con una
edad inferior a cincuenta y dos afios. En realidad, esta edad de 52 afios no puede alcanzarse con el
coeficiente del 0,25, siendo solo posible en caso de aplicacion del coeficiente del 0,50*; ademas, en
este caso se requiere un largo periodo de trabajo efectivo®. Esto pone de manifiesto que la regulacion
es tremendamente cicatera para los discapacitados; especialmente si la justificaciéon de la medida
reside en el mayor esfuerzo y penosidad que supone realizar la actividad profesional. No resulta
extrafio que sean pocos los discapacitados que se jubilan por esta via, o que la incapacidad permanente
sea una via mas interesantes.

En cuanto a los efectos de la reduccion prevista, en primer lugar, es evidente que van a generar
una edad de jubilacion reducida respecto de la edad regulada en el art. 205 LGSS; todo ello en funcion
de restarle a dicha edad ordinaria, el resultado de aplicar los coeficientes reductores al periodo de
tiempo en que se ha trabajado con una discapacidad del 65% o superior.

Ahora bien, todo adelanto de la edad de jubilacion va a plantear problemas desde el punto
de vista de la cuantia de la pension. De entrada, que el trabajador puede disfrutar de una pension de
jubilacion durante mas tiempo que un trabajador que se jubila con la edad ordinaria general. Ello
supone un incremento en los costes de la Seguridad Social; de ahi que, en los casos de jubilacion
anticipada, el legislador ha establecido un mecanismo de reequilibrio econdémico: los coeficientes
reductores de la pension (no confundir con coeficientes reductores de la edad); es decir, aplicar unos
porcentajes que reducen la cuantia de la pension.

De otro lado, dado que el céalculo de la cuantia es idéntico al regulado para la jubilacién
ordinaria, nos encontramos que al acceder a una jubilacion con edad reducida, se cesa en la
obligacion de cotizacion y como sabemos, el calculo de la cuantia de la pension de jubilacion depende

4 Orriz GonzALEZ-CONDE, F.M.: “La pension de jubilacion (...)”, op. cit., version electronica.

4 Vid. MALDONADO MoOLINA, J.A.: “La reforma de la pension (...)”, op. cit., pagina 83.

4 Teniendo como referencia una edad de jubilacion de 67, habria que aplicar una reduccion de 15 afios para llegar a
poder jubilarse con 52. Si aplicamos el coeficiente del 0,25 (reduccion de la cuarta parte del periodo efectivamente
trabajado), serian necesarios 60 afios de trabajo efectivo para alcanzar esos 15 afios (60/4=15, o 15x4=60). Caso
de aplicacion del coeficiente del 0,50 (reduccion equivalente a la mitad del tiempo efectivamente trabajado), seria
posible alcanzar la edad de 52 afios, o lo que es igual, una reduccion de 15 afios, habiendo trabajado efectivamente
un minimo de 30 afios con discapacidad igual o superior al 65% y con el concurso de un tercero (30/2=15, o
15x2=30).

46 Sobre esta cuestion, vid. RuEDA MoNRroy, J.A.: “Puntos criticos (...)”, op. cit., pagina 838.

58



Estudios Doctrinales

especialmente de aplicar a la base reguladora un porcentaje que es mayor mientras se hayan trabajado
mas afios (el 100% se alcanza con 36 afios y medio, en caso de jubilacion a los 67 afios); luego una
jubilacién adelantada supone un porcentaje menor, dado que se perderian afios cotizables.

Pues bien, a diferencia de lo previsto por el art. 206.4 LGSS respecto de la reduccion de la
edad de jubilacion por razon de la actividad, no se prevé, ni legal, ni reglamentariamente, ningun
mecanismo de reequilibrio financiero*’ o de reduccion de la cuantia de la pension; por lo que la
reduccion de la edad no va a suponer una reduccion en la cuantia de la pension. La razon es simple: un
incremento de la cotizacién como mecanismo de reequilibrio financiero supondria un obstaculo para
la contratacion de discapacitados, por lo que se perderia el efecto de accion positiva del art. 206 bis;
de igual manera, si se aplican coeficientes reductores a la cuantia de la pension, se perderia el efecto
pretendido por la accion positiva.

Ademas, de no establecerse ninglin sistema de penalizacion, el RD 1539/2003 plantea una
medida para facilitar que los discapacitados no se vean afectados por la pérdida de afios de cotizacion
(por adelantar la edad de jubilacion) a la hora de calcular la cuantia de la pension. Concretamente,
el art. 5 establece que el periodo de tiempo en que resulta reducida la edad de jubilacion por la
aplicacion de los coeficientes reductores de la edad, “se computard como cotizado al exclusivo efecto
de determinar el porcentaje aplicable para calcular el importe de la pension de jubilacion”. De esta
manera se establece una ficcion juridica por la que se entiende que el discapacitado ha cotizado a
la Seguridad Social el tiempo que ve reducida su edad de jubilacion*. Es decir, si un discapacitado
se jubilase, por ejemplo, con sesenta afios los siete afios que ve reducida la edad de jubilacion se
entienden cotizados a la Seguridad Social a la hora de aplicar el art. 210 LGSS. De esta manera, se
jubila con sesenta afios, pero a los exclusivos efectos del calculo de la cuantia de la pension, se estaria
jubilando como si tuviera sesenta y siete. De esta manera se evitan los negativos efectos que tendria
sobre la cuantia de la pension de jubilacion, reducir la carrera de seguro del trabajador*.

El precepto establece que ese periodo de reduccion se estima como cotizado, a los exclusivos
efectos, del calculo de la cuantia de la pension; lo que impide tenerlo en cuenta para cumplir la
exigencia del periodo de carencia minimo de 15 afios; de modo que ese requisito debe cumplirse de
manera estricta. De otro lado, dado que la reduccion tiene efectos, exclusivamente para determinar el
porcentaje aplicable a la base reguladora; dicha base reguladora se calculara tal como especifica el art.
205; es decir, con las 300 bases de cotizacion inmediatamente anteriores al hecho causante (25 afos
de cotizacion), de manera que, si hay lagunas, se toman la base minima de entre las existentes en cada
momento. Por lo tanto, a la hora de calcular la cuantia de la prestacion, si bien la regulacion beneficia
al trabajar en cuanto al porcentaje aplicable; no le beneficia la formula de céalculo, pues es dificil que
un discapacitado pueda tener una carrera de seguro que iguale esos 25 afios de cotizacion.

Desde la perspectiva de los efectos debemos recordar una norma ya mencionada, el art. 6
del RD 1539/2003, a tenor de la cual, tanto la reduccion de la edad, como la ficcion del periodo
cotizado a los efectos del calculo de la pension, resultan de aplicacion a la jubilacion de trabajadores
que, habiendo estado incluidos en el ambito de aplicacion de esta regulacion, se jubilen a través de
cualquier otro régimen de Seguridad Social. Logicamente, este otro Régimen debe no haber entrado
en el ambito delimitado por el art. 1. Desde mi punto de vista, estamos ante una norma pensada

47 Este art. 206.4 prevé el incremento de la cotizacion a la Seguridad Social para equilibrar la aplicacion de coeficientes
reductores de la edad.

4 Toscant GIMENEZ, D., se refiere a “una presuncion legal”. op. cit., pagina 231.

4 Es esta la finalidad de la norma analizada, tal como destaca la STS de 12 de diciembre de 2013, rec. 257/2013, si
bien sobre el supuesto de adelanto de la edad de jubilacion por razon de actividad.
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fundamentalmente para discapacitados que accedieran a la jubilacion desde el RETA; pero, tal como
hemos visto, este colectivo también se beneficia en la actualidad de esta regulacion.

Por ultimo, el ordenamiento ha incorporado ciertos limites expresos sobre los efectos de esta
regulacion. Concretamente el art. 206 bis LGSS establece en su apartado segundo in fine, que los
coeficientes reductores no seran tenidos en cuenta, en ningin caso, al efecto de acreditar la edad
exigida para acceder a la jubilacion parcial (regulada en el art. 215 LGSS), ni para acceder a los
beneficios del art. 210.2 LGSS (el complemento econdomico por acceder a la pension de jubilacion
con edad superior a la edad ordinaria), ni para acceder a cualquier otro tipo de jubilacion anticipada®.
Por lo tanto, si el discapacitado quisiera acceder a estas posibilidades, debe hacerlo con la edad real y
exigida por el ordenamiento en cada caso’'.

Esto ultimo evidencia algo que es necesario subrayar: lo previsto por el art. 206 bis LGSS
es una via para adelantar la jubilacion, pero no impide que el discapacitado pueda acudir a otros
supuestos de jubilacion anticipada; eso si, con el régimen propio de esas otras via. No obstante, lo
mas probable es que, dado el desgaste que sufre el discapacitado, y disponiendo del mecanismo del
art. 206 bis LGSS, no le compense acceder a la jubilacion anticipada®?. Tal como hemos sefialado
anteriormente, el legislador no extiende los efectos de la reduccion de la edad a todos los efectos
posibles de esa nueva edad de jubilacion; lo cual entra dentro de su capacidad para diferenciar entre
diferentes tipos o situaciones de jubilacion. En todo caso, no han faltado voces criticas que cuestionan
estas limitaciones®.

Pese a la limitacion expresa por la que los coeficientes reductores de la edad no son tenidos
en cuenta a los efectos de la jubilacion anticipada, la Disp. Adic. Unica del RD 1539/2003 establece
que los trabajadores discapacitados en grado igual o superior al 65%, que hayan tenido la condicion
de mutualista en fecha 1 de enero de 1967, o anterior, y que tengan derecho a causar pensiéon con 60
afios de conformidad a la Disp. Trans. 3.1.2* TRLGSS (en la actualidad Disp. Trans 4*.1.2 LGSS), les
resulta de aplicacion los coeficientes reductores de la edad, “a los efectos de determinar el coeficiente
reductor de la cuantia de la pension de jubilacion que corresponda en cada caso”, teniéndose en cuenta
la edad real del trabajador a todos los demas efectos™.

5. LA MODALIDAD ESPECIAL DE REDUCCION DE LA EDAD DE JUBILACION:
DISCAPACIDADES QUE IMPLICAN UNA REDUCCION DE LA ESPERANZA DE VIDA
(DISCAPACITADOS EN GRADO IGUAL O SUPERIOR AL 45%)

El art. 206 bis LGSS establece otro supuesto diferente de reduccion de la edad de jubilacion
de los discapacitados y que afecta a aquellos que acrediten una discapacidad igual o superior al 45%,

3 También los arts. 207.1 a) y 208.1 a) LGSS sefialan expresamente que no resultan de aplicacion los coeficientes
reductores del art. 206 bis LGSS.

1 Téngase también en cuenta que el art. 214.1 LGSS al regular la jubilacion activa seiiala que, a los efectos del computo
de la edad para acceder a la misma, “no seran admisibles jubilaciones acogidas a bonificaciones o anticipaciones”.

2 En este sentido FERNANDEZ ORrico, F.J.: “Vejez y discapacidad: una realidad necesitada de especial proteccion
social”, en AA.VV., Por una pension de jubilacion, adecuada, segura y sostenible, Laborum, Murcia 2019, pagina
594.

33 Asi, FERNANDEZ ORRIco, F.J.: op. cit., pagina 595; de igual manera LopEz CUMBRE, L.: op. cit., paginas 177 y 178.

* En este caso, es necesario calcular en primer lugar, la edad de ordinaria de jubilacion como discapacitado segun el
art. 3 del RD 1539/2003, para después aplicar los coeficientes reductores de la pension de conformidad con la Disp.
Trans. 4* LGSS. Téngase en cuenta a estos efectos, que si bien el original art. 161 bis. de la LGSS de 1994 extendia
la limitacion no sélo a los supuestos de jubilacion parcial, beneficio del complemento econdémico y jubilacion
anticipada, sino también a “a la jubilacion regulada en la norma 2.* del apartado 1 de la disposicion transitoria
tercera” (hoy Disp. Trans. 4* LGSS); en la actualidad, la LGSS de 2015, no se refiere entre las limitaciones al
supuesto de los mutualistas en fecha 1 de enero de 1967 o anterior.
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siempre que se trate de discapacidades en las que existan evidencias contrastadas de generar una
reduccion significativa de la esperanza de vida. Este precepto se desarrolla por el RD 1851/2009.

Al inicio de este trabajo advertiamos como en este caso el adelanto de la edad de jubilacion
obedece a una doble justificacion. De un lado, una primera justificacion coincidente con el adelanto de
la edad por discapacidad igual o superior al 65%: la desigualdad que sufren estos trabajadores, pues
su condicion implica un mayor esfuerzo y penosidad en el desempefio de la actividad laboral. Pero,
ademas, hay un segundo elemento, que es exclusivo de esta segunda via, pues se trata de trabajadores
con dolencias que implican una evidente reduccion de la esperanza de vida, por lo que tienen una
mayor limitacion para poder disfrutar de una pension de jubilacion. Como es evidente, también
estamos ante una medida de accion positiva®.

Tal como vamos a comprobar, si bien se trata de un supuesto diferente, por lo que hay todo
un conjunto de reglas especificas o propias; sin embargo, también es cierto que hay un conjunto
de normas comunes con el supuesto anteriormente analizado. Como es 16gico, nos centraremos
fundamentalmente en el analisis de los elementos diferenciales.

5.1. Ambito subjetivo de aplicacién

En este caso el art. 1 del RD 1851/2009 establece expresamente que se aplicara a las personas
trabajadoras por cuenta ajena y por cuenta propia incluidas en cualquiera de los regimenes que integran
el sistema de Seguridad Social. Sin embargo, hemos de recordar algo que ya vimos al analizar la
cuestion del d&mbito subjetivo en la jubilaciéon de quienes alcanzan un grado igual o superior al 65%
de discapacidad: que la norma legal, art. 206 bis LGSS, se refiere solo a los trabajadores del Régimen
General, por lo que es posible plantear si el RD 1851/2009 es una norma ultra vires, por extender el
ambito subjetivo a sujetos que estan fuera de lo previsto legalmente. No obstante, tal como sefialamos
al analizar anteriormente esta cuestion, existen otros preceptos legales que permitirian esta extension
subjetiva; por lo entendemos que el precepto reglamentario no supone un desarrollo mas alla de lo
permitido por la regulacion legal. Ademas, hemos de insistir en que este RD, al igual que el RD
1539/2003, desarrollaban inicialmente al art. 161 bis LGSS de 1994, y la LGSS de 1994 establecia en
su Disp. Adic. 8 la extension de lo previsto por el art. 161 bis, a todos los Regimenes que integran el
sistema de Seguridad Social*®; de hecho, la exposicion de motivos del RD 1851/2009, se remite a esta
norma para justificar el ambito de aplicacion.

5.2. Requisitos para el acceso a la jubilacion

Vamos a dividir el analisis de esta cuestion en dos partes bien diferenciadas. De un lado,
los requisitos de caracter general que proceden del art. 205 LGSS, y de otro lado, los requisitos
especificos que se exigen en esta modalidad de jubilacion para el adelanto de la edad.

5.2.1. Requisitos generales

Recordemos, tal como ya hemos sefialado anteriormente, que el art. 206 bis LGSS no
establece un régimen juridico especifico en cuanto a los requisitos del hecho causante de la pension
de jubilacion; simplemente regula una especialidad respecto de uno de tales requisitos: la edad de
acceso a la pension. Por lo tanto, siguen siendo de aplicacion idénticos requisitos generales del hecho
causante regulados por el art. 205 LGSS, con excepcion de la edad ordinaria, que se sustituye por

3% Vid. sobre esta cuestion la STS de 27 de septiembre de 2017, rec. 4233/2015.
3¢ MARTINEZ MATEO, C.J.: 0p. cit., pagina 349; SMINTINICA, C.: op. cit., pagina 822.
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una edad mas temprana®’. De esta manera, se requiere la afiliacion, alta o alta asimilada, el periodo
de carencia (general y la carencia especifica) y una determinada edad. Al respecto, debemos realizar
algunas puntualizaciones. En primer lugar, el art. 1 del RD 1851/2009 reitera la exigencia del
periodo de carencia, al requerir que se haya trabajado “un tiempo efectivo equivalente, al menos, al
periodo minimo de cotizacion que se exige para poder acceder a la pension de jubilacion”; es decir,
un periodo de carencia general equivalente a los 15 afios de cotizacion. Al respecto, y teniendo en
cuenta las dificultades de acceso a un puesto de trabajo de los discapacitados, asi como que se trata
en concreto de discapacitados que sufren una “disminucion significativa” de la esperanza de vida
(art. 206 bis LGSS), este periodo de carencia parece excesivo®. Es logico que se exija un periodo de
carencia, pues estamos ante una prestacion de caracter contributivo; ahora bien, exigir quince afios
de carencia minima, puede resultar excesivo, no solo por el hecho de la menor carrera de seguro de
estos trabajadores; ademas, como veremos después, se aflade que debe estar afectado por una de las
patologias incluidas en el anexo, a lo que se suma que cinco de esos 15 debe ostentar un grado de
discapacidad minimo del 45%. Todo ello, dificulta en exceso la posibilidad de acceder a la jubilacion
por esta via.

En segundo lugar, el art. 6 del RD 1851/2009 establece que es requisito imprescindible para
acceder a esta jubilacion con edad reducida, la condiciéon de hallarse en alta o en situacion asimilada
al alta en la fecha del hecho causante. Esto supone una diferencia respecto de la jubilacion ordinaria
y del supuesto de reduccion de la edad por discapacidad en grado del 65%, pues el art. 205.3 LGSS
puntualiza que no es necesario cumplir el requisito de alta o alta asimilada, siempre que se retinan los
requisitos de edad y periodo de carencia. Por lo tanto, en este supuesto concreto de adelanto de la edad
por discapacidad, la exigencia de alta o situacion asimilada a la de alta, resulta del todo necesaria para
acceder a la jubilacion con dicha edad reducida.

Una cuestion interesante es la relativa al computo de ese periodo de 15 afios. De entrada, el
art. 1 no se refiere a que esos 15 afios sean periodo cotizado, sino que ha de ser un periodo de trabajo
efectivo. No obstante, por conexion con el art. 205, es evidente que se requiere el mismo periodo
de carencia. De otro lado, el art. 4 del RD 1851/2009 reitera una regla que ya analizamos en el RD
1539/2003: para el computo del tiempo efectivo trabajado, se descuentan las ausencias al trabajo,
excepto las motivadas por baja médica (comtn o profesional), las suspensiones por maternidad,
paternidad, adopcion, acogimiento, riesgo durante el embarazo o lactancia natural, o ausencias del
trabajo con derecho a retribucion (vid. supra). Como sabemos, el art. 4 del RD 1539/2003, aplicaba
dichos coeficientes solo a los periodos de tiempo efectivamente trabajados. Sin embargo, tal como
vamos a ver, en el caso de reduccion de la edad de jubilacion de los discapacitados que alcancen el
45% y sufran una reduccion de la expectativa de vida, no hay coeficientes reductores de la edad,
sino una edad reducida fija de 56 afios. Dada esta cuestion, ja qué debemos aplicar el descuento de
las ausencias al trabajo? Tan s6lo cabe una posibilidad: al periodo de carencia de 15 afios. Ademas,
ello es coherente con la literalidad del RD 1851/2009: el art. 1 se refiere a que el trabajador debe
haber trabajado “un tiempo efectivo” equivalente al periodo minimo de carencia que se exige para
acceder a la jubilacion. Por su parte, el art. 4 RD 1851/2009 se refiere al “computo del tiempo efectivo
trabajado, a efectos de la aplicacion de lo establecido en este real decreto”. Por lo tanto, ambos
preceptos se refieren al mismo periodo.

37 Respecto del periodo de carencia, recordemos que no se tiene en cuenta la parte proporcional de las pagas
extraordinarias ex art. 205.1 b LGSS.

% GaLa Duran, C.: “Personas con discapacidad y jubilacion: las novedades del RD 370/2023”, en AA.VV., Los Briefs
de la Asociacion Espariola de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social. Las claves de 2023, Editorial Cinca,
Madrid 2024, pagina 207.
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Por otra parte, aun cuando no se haga referencia en este caso a la carencia especifica, es
evidente que sigue siendo un requisito exigible; pues, tal como hemos sefialado, el art. 206 bis, se
limita a establecer tan s6lo una especialidad respecto de la edad de jubilacion, sin alterar el resto de
requisitos del hecho causante.

5.2.2. Discapacidades reglamentariamente determinadas

En cuanto a los requisitos de caracter especial, aplicables tan solo a esta modalidad de
reduccion de la edad de jubilacion, el art. 1 hace referencia a dos cuestiones diferentes: en primer
lugar, estar afectados por alguna de las patologias generadoras de discapacidad enumeradas en el
anexo al propio RD 1851/2009; y haber alcanzado un grado de discapacidad igual o superior al 45%,
siempre que dicho grado esté motivado por las mismas patologias.

De entrada, hay que subrayar que no se trata de cualquier patologia que genere una discapacidad,
sino tan sélo aquellas sobre las que exista evidencias contrastadas que determinan una reduccion
significativa de la esperanza de vida, siendo estas enumeradas en el anexo del RD 1851/2009%. No
es necesario enumerar en este trabajo las patologias y discapacidades que se recogen en el anexo
al RD; basta con evidenciar que es un listado de carécter cerrado, si bien es posible la inclusion de
nuevas patologias generadoras de discapacidad, para lo que se establece un procedimiento a través
de la Disp. Final 4* del RD 1851/2009. De otro lado, el art. 2 del RD 1851/2009, reitera que se
trata de discapacidades en las que concurre evidencias contrastadas de que las mismas suponen una
reduccion generalizada y apreciable de la esperanza de vida; lo cual conecta directamente con lo
establecido por el art. 206 bis LGSS®, al que de hecho se remite este art. 2. Por lo tanto, no s6lo no
se trata de cualquier patologia y discapacidad, sino que s6lo es posible incluir en el listado, aquellas
caracterizadas por el efecto constatado de generar una reduccion en la esperanza de vida de quien la
sufre; limitandole que pueda acceder a una pension de jubilacion ordinaria, o mantener durante largo
tiempo el disfrute de la misma.

Debe tenerse en cuenta que, a tenor de la literalidad del art. 1 RD 1851/2009, para acceder a la
reduccion de la edad de jubilacion, el beneficiario debe sufrir una de estas patologias discapacitantes,
“durante ese tiempo”, refiriéndose el precepto al plazo de 15 afios de cotizacion®'. La literalidad no es
totalmente clara, por lo que podria entenderse que no es necesario que la discapacidad se sufra durante
todo ese tiempo, sino simplemente que la discapacidad aparezca a lo largo de dicho periodo. Estimo
que el precepto exige que la patologia discapacitante exista durante todo el periodo de 15 afios, pues
cuando se ha querido reducir un requisito temporal, se ha hecho de manera expresa, tal como ocurrié
con la exigencia del grado minimo de discapacidad del 45%, donde si se especifica claramente que
ese grado solo debe sufrirse dentro de esos 15 afios durante un determinado periodo de tiempo (s6lo
cinco afios)®.

% Téngase en cuenta que es el art. 206 bis LGSS quien sefiala que se trata de “discapacidades reglamentariamente
determinadas”.

% Recordemos que el art. 206 bis LGSS se refiere a “discapacidades reglamentariamente determinadas respecto de
las que existan evidencias contrastadas que determinan de forma generalizada una reduccion significativa de la
esperanza de vida”.

1 En este sentido MALDONADO MoLINA, J.A.: “Las jubilaciones anticipadas y por edad reducida (...)”, op. cit., pagina;
de igual modo, OrTiZ GONZALEZ-CONDE, F.M.: La jubilacion por razon (...), op. cit., pagina 237.

2 Ademads, hay que tener en cuenta la evolucion historica de esta regulacion, pues antes de las modificaciones
introducidas al art. 1 del RD 1851/2009, por parte del RD 370/2023, se establecia como requisito que el trabajador
acreditase que habia trabajado durante quince afios en situacion de discapacidad con un grado no menor del 45%;
cuando, ademas, la discapacidad supone una reduccion de la esperanza de vida. Por lo tanto, la discapacidad y el
grado minimo de la misma, debian sufrirse durante los quince afios. Al haberse reformado la exigencia del grado,
que so6lo ha de padecerse durante cinco de los quince afios, y no haberse modificado la exigencia relativa a la
discapacidad, entendemos que se mantiene que la misma ha de sufrirse durante esos quince afios.

63



Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum n°® 47

5.2.3. Discapacidad igual o superior al 45% y su acreditacién

Junto con la discapacidad reglamentada que supone una reduccion de la esperanza de vida, el
art. 206 bis y el art. 1 del RD 1851/2009, se exige que el beneficiario tenga un grado de discapacidad
igual o superior al 45%. Al respecto debe hacerse dos puntualizaciones. En primer lugar, que ese
grado de discapacidad debe estar motivado por las mismas patologias reglamentadas, remitiéndose
a estos efectos a lo previsto en el art. 5.3 del mismo RD. En segundo lugar, que dicho grado de
discapacidad del 45% debe mantenerse, por tales patologias, durante al menos cinco afios dentro del
periodo de carencia de 15.

No se especifica el momento en que debe mantenerse ese grado minimo: ¢al comienzo,
durante, o al final del periodo de quince afios? Por lo tanto, cabe cualquier posibilidad. Mas aln,
tampoco se plantea que sean cinco afios continuados, por lo que podria ser un periodo fraccionado; si
bien lo mas logico es que continuado y al final del periodo de quince afios®.

Por lo tanto, en cuanto a los requisitos especificos, es necesario una discapacidad motivada por
una patologia incluida en el listado del anexo, dicha discapacidad debe padecerse durante los 15 afios
que se exigen de cotizacion; requiriéndose, ademas, que se alcance un determinado grado minimo de
discapacidad del 45%; dicho grado debe estar motivado por una discapacidad listada por el anexo, y
debe mantenerse, al menos, durante cinco de los quince afios de periodo de carencia®.

Estas exigencias deben ser acreditadas por el beneficiario. De entrada, resulta necesario
demostrar la afectacion por alguna de las patologias generadoras de discapacidad recogida en el
anexo, lo cual ha de realizarse a través de informe médico, en el que ha de indicarse, en todo caso,
la fecha de inicio o en la que se ha manifestado la patologia, ya sea en la fecha de nacimiento o en
otra posterior. Esta acreditacion tiene interés a los efectos de probar que se ha padecido una patologia
de las recogidas en el anexo durante los quince afios de periodo de carencia. Es evidente que, si se
trata de una enfermedad que se manifiesta de nacimiento, el trabajador cumple con las exigencias de
haberla padecido durante todo el periodo de carencia de 15 afios que se exige.

Ademas, hay que acreditar que la discapacidad deriva de una de las patologias del anexo, asi
como que el grado ha sido igual o superior al 45% durante, al menos, cinco afios; asi como la fecha de
inicio o manifestacion de la discapacidad. En este caso la acreditacion solo puede efectuarse mediante
certificacion del IMSERSO o del 6rgano correspondiente de la respectiva comunidad auténoma con
transferencia de las funciones. No caben las vias alternativas de acreditacion que si existen en el RD
1539/2003, para los casos en que la discapacidad es previa a la asuncion de competencias de tales
organos (se puede acudir a la certificacion o acto administrativo de reconocimiento del organismo
que tenia competencia en dichos periodos anteriores y, en su defecto, podria acreditarse por cualquier
otro medio de prueba)®. De esta manera, las posibilidades de acreditacion son mas limitadas en el
RD 1851/2009%.

% Vid. GaLa Duran, C.: op. cit., pagina 206.

¢ Originalmente el RD 1851/2009 establecia que el grado minimo del 45% debia padecerse durante todo el periodo de
carencia; es decir, durante los 15 afios. No obstante, el RD 370/2023 alter¢ esta exigencia, de manera que hoy solo
se exige que dicho grado se haya padecido durante, al menos, cinco afios. Ademas, como veremos posteriormente, si
bien ese grado debe estar motivado por las patologias del anexo, no la totalidad del 45% debe estar necesariamente
motivada por una de las patologias del anexo.

% Tal como sefiala VALDES ALONSO, A., probablemente la intencion de la norma es evitar los problemas, que se habian
producido con el RD 1539/2003, al utilizar los expedientes de declaracion de incapacidad permanente para intentar
acreditar la discapacidad. op. cit., pagina 131.

% Pueden constatarse los efectos negativos de esta limitacion en los medios de prueba en la STSJ de Madrid de 11 de
enero de 2017, rec. 1007/2016.
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El RD 1851/2009 se ha visto alterado por una interesante reforma introducida por el RD
370/2023, que afecta directamente a la acreditacion del grado del 45%. A tenor de la nueva regulacion,
dicho grado no tiene que deberse completamente a una de las patologias incorporadas en el anexo,
pudiendo complementarse esa patologia para alcanzar el 45%, por otras ajenas a dicho listado. Por lo
tanto, siendo exigible padecer una discapacidad provocada por una patologia recogida en el anexo,
no es necesario que el grado del 45% de discapacidad se alcance s6lo con tales patologias, pudiendo
alcanzarse ese grado minimo con patologias diferentes. En realidad, previamente a la reforma del
RD 370/2023 la jurisprudencia ya habia advertido esta cuestion, sefialando que estamos ante dos
requisitos diferentes, uno al grado de discapacidad, y otro distinto, al padecimiento de una dolencia
listada; por lo que ya se estimaba que no era requisito alcanzar ese grado minimo sélo con una
discapacidad listada en el anexo®’. Lo que hace la reforma es asumir expresamente la mas favorable
interpretacion que sostenia la jurisprudencia®.

Concretamente el art. 5.3 sefiala que ese grado minimo puede deberse tanto a una discapacidad
motivada dolencias ajenas al anexo, como a patologias incorporadas al anexo. Ahora bien, siempre
y cuando en el resultado de la suma de los diferentes componentes del grado de discapacidad, que
debera ser igual o superior al 45%, al menos una de las dolencias sefialadas en el certificado de
discapacidad, sea de las relacionadas en el anexo, y que el porcentaje de discapacidad generado por
esta dolencia u otras dolencias recogidas en el anexo, suponga al menos el 33% del total del grado de
discapacidad acreditado®. Por lo tanto, en la actualidad, la certificacion debe diferenciar dentro del
grado total de discapacidad, que debe ser igual o superior al 45%, entre el porcentaje de discapacidad
generado por cada patologia, esté o no incluida en el anexo. Si se supera el 45%, sera necesario que,
al menos el 33% del porcentaje total, esté motivado por una patologia discapacitante incluida en el
anexo del RD 1851/2009. Por lo tanto, para llegar al 45% es posible sumar al 33% minimo derivado
de patologias del anexo, el porcentaje de discapacidad de otras patologias no recogidas en el anexo™.
Desde la perspectiva contraria, no todo discapacitado que alcance el 45% y sufra una patologia del
anexo, tiene derecho a la reduccion de la edad de jubilacion, pues dicha patologia debe generar, al
menos, el grado del 33% de discapacidad; por lo que, si no es asi, no tendra derecho a la jubilacién
por esta via’'. En definitiva, es esencial que las certificaciones del grado desglosen qué grado de
discapacidad corresponde a cada patologia.

Otra cuestion interesante en la acreditacion del grado de discapacidad se produce cuando la
regulacion altera los baremos por la via de introducir unos nuevos, lo cual ha ocurrido en diversas
ocasiones a lo largo del tiempo, resultando de aplicacion en la actualidad lo dispuesto por el RD
888/2022. Tal como ha sefialado la jurisprudencia’, el cambio del baremo puede generar que se

7 En este sentido podemos acudir a la STS de 27 de septiembre de 2017, rec. 4233/2015. También la doctrina de los
TSJ, asi la STSJ de Asturias de 21 de febrero de 2023, rec. 26/2023; STSJ de Madrid de 19 de febrero de 2022, rec.
868/2021; 4 de octubre de 2019, rec. 300/2019; STSJ de Castilla y Leon de 8 de junio de 2015, rec. 360/2015. Sobre
la sentencia del TS puede verse el trabajo de ESTEBAN LEGARRETA, R.: “Anticipacion de la edad de jubilacion por
discapacidad: mas alla de las enfermedades «listadas». Comentario a la Sentencia del Tribunal Supremo de 27 de
septiembre de 2017, recurso 4233/2015”, Revista de Trabajo y Seguridad Social. CEF n° 418 (2018), paginas 157
y ss. De otro lado, también se adelanto a la legislador la Subdireccion General de Ordenacion y Asistencia Juridica
del INSS, que elabor? su Criterio de gestion 18/2019 en idéntico sentido y siguiendo la jurisprudencia del TS.

% En este sentido GaLa Duran, C.: op. cit., pagina 206.

% La exigencia del 33% se fundamenta por el hecho de que es el grado minimo para acceder a la condiciéon de
discapacitado, a tenor del art. 4.2 RD Legislativo1/2013.

0 Sobre esta cuestion vid. ARETA MARTiNEZ, M.: “Los requisitos de acceso a la pension de jubilacion anticipada por
discapacidad en grado igual o superior al 45%”, Revista de Jurisprudencia Laboral n°® 3 (2024), version electronica.

I Este es, justamente, el supuesto de la STS de 25 de enero de 2018, rec. 4212/2015, que rechazo otorgar el derecho a
la jubilacion, pues si bien existia una patologia de las recogidas en el anexo (poliomielitis), esta solo era responsable
del 20% del total del 49% del grado de discapacidad.

2 Vid. la STS de 23 de febrero de 2024, recud. 4359/2021. Sobre la misma pueden verse los comentarios de ARETA
MARTINEZ, M.: op. cit., version electronica.
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incremente el grado de discapacidad por el hecho de que este nuevo baremo considere que las mismas
dolencias deben ser merecedoras de un mayor grado. En este caso, hay una mera actualizacion del
baremo y no una revision del grado, ni un error en la previa actuacion del 6rgano competente para
valorary certificar la discapacidad. Es decir, las dolencias y patologias son las mismas que en el baremo
anterior, sin que haya agravacion alguna en las mismas; por lo tanto, el nuevo grado actualizado se
debe en exclusiva a la aplicacion del nuevo baremo. Es por ello que la jurisprudencia estima que dicho
nuevo grado debe reconocerse de manera retroactiva, desde la primera evaluacion en que presentase
dicha patologia, que no se ha agravado”. La situacion es especialmente clara en aquellos casos en los
que la discapacidad se padece desde el nacimiento, sin que se haya experimentado cambio alguno™.

Por el contrario, es posible que, tras el nuevo baremo, se proceda a una nueva valoracion, bien
como consecuencia de una agravacion o empeoramiento de la patologia original, bien por la aparicion
de nuevas patologias; produciéndose, en su caso, un incremento del grado. En este caso, estamos ante
una verdadera revision, por lo que los efectos del nuevo grado no se retrotraen, sino que se aplican
desde dicha revision™.

Teniendo en cuenta que, en la actualidad, el grado del 45% debe acreditarse durante cinco
afios dentro del periodo de carencia de quince, es evidente que estas dos posibilidades pueden causar
efectos muy distintos a la hora de cumplir o no con los requisitos del hecho causante, concretamente
para la acreditacion del grado durante el periodo exigido de dichos cinco afios incluidos en los quince
de carencia.

Advirtamos, por ultimo, que la exigencia de acreditacion es, probablemente, el principal
obstaculo que encuentran los beneficiarios de esta prestacién, no sélo por el hecho de que no
alcancen el porcentaje minimo, sino sobre todo por el hecho de las carencias que pueda contener la
documentacion acreditadora’.

De otro lado, hay que tener en cuenta que la aplicacion de un nuevo baremo no supone la
obligatoriedad para la Administracion de proceder a una evaluacion generalizada de todos quienes
ya tenian la condicion de discapacitados con el baremo anterior; por lo que, salvo que el trabajador
solicite una nueva evaluacion conforme al nuevo baremo que le resulta beneficioso, o bien que se inste
ésta de oficio posteriormente, el efecto benéfico del nuevo baremo tardara en actualizarse y aplicarse
al beneficiario”.

> SERRANO ARGUELLO, N.: “La jubilacidn anticipada por discapacidad. El caso de los enfermos de poliomielitis”, en
AA.VV,, Trabajo, edad y pensiones de jubilacion. XXXIV Congreso Nacional de la Asociacion Espariola de Derecho
del Trabajo y de la Seguridad Social, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Madrid 2024, pagina 787.

™ Es el supuesto de la STS de 19 de diciembre de 2017, rec. 3950/2015. Sobre la misma, puede verse el analisis de
MARTINEZ MATEO, C.J.: op. cit., paginas 350 y ss. Posteriormente, se han manifestado en la misma direccion las SSTS
de 8 de febrero de 2018, rec. 2193/2016 y 13 de junio de 2018, rec. 764/2017. También pueden verse las SSTSJ de
Madrid de 4 de febrero de 2019, rec. 767/2018; Andalucia de 12 de septiembre de 2019, rec. 3165/2018; Pais Vasco
de 5 de marzo de 2019, rec. 220/2019; Cataluna de 23 de mayo de 2019, rec. 359/2019; Madrid de 4 de octubre de
2019, rec. 300/2019; Valencia de 15 de noviembre de 2012, rec. 1416/2012.

> Vid. las SSTSJ de Madrid de 16 de febrero de 2022, rec. 868/2021; Aragon de 28 de enero de 2020, rec. 695/2019;
Aragén de 30 de septiembre de 2019, rec. 455/2019.

¢ En este sentido, FERNANDEZ ORRrico, F.J.: op. cit., pagina 591, que se refiere a diferentes problemas en la acreditacion,
como no contar con una acreditacion que cubra todo el periodo en que se ha desarrollado la actividad profesional,
acreditaciones de discapacidad que no indiquen el tipo de patologia, o acreditaciones de la patologia, pero que no
reflejen el grado de discapacidad durante todo el periodo requerido.

77 Vid. OrRDONEZ CasADO, 1.: “La salud de los trabajadores (...)”, op. cit., version electronica.

66



Estudios Doctrinales

5.3. La reduccién de la edad de jubilacién y sus efectos

A tenor del art. 3 del RD 1851/2009, la edad minima de jubilacion de los discapacitados es
de 56 afios (previamente era de 58, pero se redujo a través de la Ley 27/2011). Como vemos, en este
caso se ha preferido establecer una edad minima, a partir de la cual puede accederse a la jubilacion por
parte de los discapacitados que cumplen los requisitos, evitando el sistema de coeficientes reductores
de la edad. Parece que en este punto la justificacion reside en las diferencias entre los dos supuestos
de reduccion de la edad de jubilacion para discapacitados, y mas concretamente en el hecho de que en
el supuesto regulado por el RD 1851/2009, se trata de patologias que suponen una evidente reduccion
de la esperanza de vida®.

Destaca que se ha fijado un elemento tan relevante como la edad minima, a través de una mera
norma reglamentaria; a diferencia de lo que ocurre con el otro supuesto de reduccion de la edad en
caso de jubilacion de discapacitados, donde el propio art. 206 bis LGSS sefiala expresamente como
limite, a la edad de 52 afios. No parece conveniente dejar a la regulacion reglamentaria una cuestion
tan relevante como esta.

De otro lado, teniendo en cuenta que el art. 206 bis LGSS so6lo se refiere como edad minima
ala de 52 afios, (es contrario el art. 3 del RD 1851/2009 a dicha regulacion legal, por establecer una
edad diferente? En realidad, el art. 206 bis LGSS establece en su parrafo 2° la edad minima de 52
aflos, pero refiriéndose al caso de “aplicacion de los correspondientes coeficientes reductores de la
edad”. Dado que en el RD 1851/2009 no se utilizan coeficientes reductores, puede defenderse que esta
norma reglamentaria no es contraria a la regulacion legal. No obstante, es evidente que estamos ante
un argumento un tanto débil y cuestionable y no seria nada extrafio defender que la edad minima sea
también en estos casos la de 52 afios”.

En todo caso, teniendo en cuenta que se trata de trabajadores afectados por una patologia con
evidente reduccion de la esperanza de vida, parece que la edad de 56 afios es excesiva y mereceria
igualarse a los 52 afios del otro supuesto de reduccion de la edad por discapacidad®.

En cuanto a los efectos, al igual que ocurria en el supuesto anterior, el principal consiste
en la posibilidad de acceder a la prestacion de jubilacion con una edad inferior a la prevista por el
art. 205 LGSS; concretamente con la edad minima de 56 afnos. Respecto a esta edad minima, dicho
caracter minimo supone que, aun cumpliendo el resto de los requisitos, no pueda accederse a una
jubilacion con edad inferior; salvo que se trate de un discapacitado que sufre una patologia que limita
especialmente su esperanza de vida, pero su grado de discapacidad alcanza o supera el 65%. No
obstante, si asi ocurre, lo haria a través del RD 1539/2003. En estos casos, expresamente se prevé
en la Disp. Adic. 1* del RD 1851/2009 el derecho de opcion del beneficiario por la aplicacion de lo
que les resulte mas favorable. Desde esta perspectiva, las dos vias reguladas por los RD 1539/2003
y 1851/2009, tienen caracter alternativo. Evidentemente, no serd posible simultanear ambas vias de
acceso a la jubilacion®'. No obstante, una vez que se opte por una de las vias, seria posible volver a
trabajar, en cuyo caso, finalizada esa nueva situacion laboral, no vemos impedimento para cambiar a
la otra via de jubilacion, si es que se cumplen los requisitos®?.

" En este sentido el propio preAmbulo del RD 1851/2009 sefiala expresamente esta diferencia para justificar “que
en este supuesto se haya estimado mas adecuado el establecimiento de una edad fija de acceso a la jubilacion
anticipada”.

" Vid. Cano GaLAN, Y.: “La reforma de las pensiones: el nuevo marco legal de la jubilacion”, Revista Aranzadi
Doctrinal n° 3 (2022), version electronica.

8% De similar opinion, MALDONADO MoOLINA, J.A.: “La reforma de la pension (...)”, op. cit., pagina 83.

81 Ortiz GonzALEZ-CONDE, F.: “La pension de jubilacion (...)”, op. cit., version electronica.

82 En este sentido FERNANDEZ ORRico, F.J.: op. cit., pagina 592.
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Dado que estamos ante una edad minima, ello supone la posibilidad de acceder a la jubilacion
también con una edad superior a los 56 afios. Por supuesto, el hecho de que se permita la reduccion
de la edad de jubilacion por esta via, no supone que la persona discapacitada solo disponga de esta
posibilidad de acceso a la prestacion, pudiendo prolongar, si lo desea, su actividad profesional y
acceder a otros supuestos de jubilacion anticipada, a la jubilacion ordinaria, o a la jubilacion parcial.

También desde la perspectiva de los efectos, hemos de tener en cuenta que, al igual que ocurre
con la reduccion de la jornada en el RD 1539/2003, el adelanto en el acceso a la jubilacion no supone
merma alguna en el calculo de la cuantia de la prestacion; pues el art. 7 del RD 1851/2009 prevé
expresamente que el periodo de tiempo en que resulta reducida la edad de jubilacion, “se computara
como cotizado al exclusivo efecto de determinar el porcentaje aplicable a la correspondiente base
reguladora para calcular el importe de la pension de jubilacion”. Por lo tanto, a la hora de calcular
la cuantia de la prestacion, se aplica la misma ficcion juridica que vimos en el supuesto anterior. De
esta manera se tiene en cuenta ese periodo de reduccion para determinar el porcentaje aplicable a la
base reguladora de la prestacion, como si realmente hubiese cotizado a la Seguridad Social durante
el mismo. No obstante, dada la situacion de dificultad de acceder al mercado de trabajo y permanecer
en el mismo, el discapacitado puede tener problemas para haber cotizado los 25 afios que se toman
para la base reguladora de la prestacion (art. 209 LGSS®), por lo que es posible que su cuantia sea
notablemente reducida®.

Queda una altima cuestion para analizar: si esta reduccion de la edad puede proyectarse o no
para el acceso a una jubilacion parcial, acceder al complemento econdmico del art. 210.2 LGSS, o
a cualquier otro supuesto de jubilacion anticipada. Ciertamente el RD 1851/2009 no hace referencia
expresa a este asunto. No obstante, si lo prevé expresamente el art. 206 bis LGSS. Sin embargo,
este precepto se refiere expresamente a que “Los coeficientes reductores de la edad de jubilacion no
seran tenidos en cuenta (...)” a los efectos que acabamos de sefialar. Es evidente que ello plantea un
problema interpretativo, pues los coeficientes reductores se aplican, tal como hemos visto, sélo al
supuesto de reduccion de la edad por alcanzar el grado del 65% de discapacidad.

Desde mi punto de vista, la cuestion se resuelve echando la vista atras y viendo la evolucion
de esta regulacion: el supuesto de reduccion de la edad por alcanzar el 45% de discapacidad y suftir
una reduccion de la esperanza de vida, se incorpora a nuestro ordenamiento a través de la Ley 40/2007
(concretamente al art. 161 bis LGSS de 1994), momento en el que, ademas de esta incorporacion,
se prevé expresamente que los coeficientes reductores no seran tenidos en cuenta a los efectos que
analizamos ahora. Es decir, 1°) antes del 2007 ya existia la regulacion reglamentaria del supuesto
de reduccion de la edad por alcanzar el 65% de discapacidad, y esa reduccion se desarrollaba a
través de coeficientes reductores; 2°) en el 2007 se afiade un nuevo supuesto de reduccion de la
edad de jubilacion por discapacidad, que se desarrollaria con posterioridad reglamentariamente; y, 3°)
ademas, en este mismo momento, se prevé en el art. 161 bis LGSS, para los dos supuestos de adelanto
de la edad de jubilacion por discapacidad, que esa reduccion, que debia determinarse en funcion
de unos coeficientes reductores, no produciria efectos para que el trabajador accediese a jubilacion
parcial, anticipada o el beneficio del art. 210.2 LGSS. Solo posteriormente, el RD 1851/2009, al
desarrollar reglamentariamente el nuevo supuesto de adelanto de la jubilacion por discapacidad, obvia
la aplicacion de coeficientes reductores y establece una edad minima tinica para los discapacitados en
grado igual o superior al 45% y que sufren una reduccion de la esperanza de vida. Teniendo en cuenta

8 Téngase en cuenta, no obstante, la nueva redaccion del art. 209 que entra en vigor a partir del 1 de enero de 2026,
segun lo dispuesto por el RD-Ley 2/2023, de 16 de marzo, de medidas urgentes para la ampliacion de derechos de
los pensionistas, la reduccion de la brecha de género y el establecimiento de un nuevo marco de sostenibilidad del
sistema publico de pensiones, asi como lo previsto por la Disp. Trans. 40 LGSS (también introducida por este mismo
RD-Ley.

8 Gara Duran, C.: op. cit., pagina 207.
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esta evolucion, es evidente que la limitacion de efectos de la reduccion de la edad de jubilacion,
resulta de aplicacion a los dos supuestos del art. 206 bis apartado 1°. En definitiva, también en el
caso de discapacitados con edad de jubilacion reducida por contar con un grado de discapacidad del
45% que, ademas reduce su esperanza de vida, si desea acceder a la jubilacion parcial, anticipada en
sentido estricto o al beneficio del art. 210.2 LGSS, deben hacerlo, en su caso, con su edad real®.

En todo caso, también es cierto que seria conveniente la modificacion del art. 206 bis en el
segundo parrafo de su segundo apartado, sustituyendo la alusion a “los coeficientes reductores”, por
una alusion a “la reduccion de la edad de jubilacion”; redaccion que seria mas adecuada.

6. CONCLUSIONES

De entrada, debemos considerar de una manera positiva el hecho de que nuestro ordenamiento
contemple la posibilidad de una reduccion de la edad ordinaria de jubilacion para los las personas
trabajadoras discapacitadas. Estas medidas suponen facilitar a trabajadores que, por sus circunstancias
personales, suelen tener una carrera de cotizacion mas limitada que el resto; y que por su discapacidad
pueden sufrir una menor esperanza de vida. Se unen asi dos circunstancias especialmente adversas
para estos trabajadores: tienen menos posibilidades de completar largas carreras de seguro, y cuando
acceden a la jubilacién, su periodo de disfrute puede ser realmente limitado. Por lo tanto, el hecho de
que el ordenamiento tenga la intencion de facilitarles el acceso y disfrute a la jubilacion por la via de
reduccion de la edad, no debe sino ser considerado como altamente positivo.

Tal como hemos sefialado, estas medidas se configuran como verdaderas acciones positivas
en favor de los discapacitados, en funcion de su especial dificultad de acceso a las prestaciones de
jubilacion bajo el régimen juridico de la jubilacion ordinaria.

De otro lado, seguimos entendiendo que es justificable diferenciar entre jubilacion anticipada
y reduccion de la edad ordinaria de jubilacion; considerando que la ubicacion correcta de las medidas
analizadas evita la consideracion de ser mecanismos de jubilacion anticipada, existiendo notables
diferencias entre lo previsto por el art. 206 bis y los arts. 207 y 208 LGSS.

Sin embargo, pese a tratarse de medidas con objetivo y finalidad loables, no estan exentas
de critica, pues su efecto es tremendamente limitado. Debemos recordar que el punto de partida de
estas medidas es el reconocimiento de la mayor penosidad y esfuerzo que supone el desarrollo de la
actividad profesional, lo que provoca un mayor desgaste personal en estos trabajadores; a lo que se
une el hecho de una reduccion de la esperanza de vida cuando la discapacidad esta provocada por
ciertas patologias. Ademads, es una evidencia que los discapacitados tienen una mayor dificultad en
acceder al mercado de trabajo y permanecer en el mismo, limitando sus expectativas en el acceso a
las pensiones. No obstante, el ordenamiento mantiene el periodo de carencia ordinario de 15 afios,
lo que en muchos casos puede suponer un verdadero obstaculo para acceder a la pension, pues el
colectivo de los discapacitados tiene esas dificultades de acceso al mercado de trabajo. De otro lado,
entendemos que la exigencia de alta en caso de discapacitados con reduccion de la esperanza de vida
y discapacidad igual o superior al 45%, no tiene justificacion; especialmente cuando en la jubilacion
ordinaria puede soslayarse dicho requisito. También desde el punto de vista del calculo de la cuantia
de la prestacion podemos encontrar elementos criticables: si bien no deba objetarse, en absoluto,
que se considere periodo cotizado el periodo de reduccion de la edad; sin embargo, mantener la
formula ordinaria de calculo de la pension, tomando los 25 afios anteriores al hecho causante, puede

8 Téngase también en cuenta como el art. 214.1 LGSS al regular la jubilacion activa sefiala que, a los efectos
del computo de la edad para acceder a la misma, “no seran admisibles jubilaciones acogidas a bonificaciones o
anticipaciones”.
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ser especialmente lesivo para trabajadores que dificilmente van a alcanzar el periodo de carencia
de 15 afios. Esto nos lleva a plantear si no seria conveniente un régimen juridico especifico sobre la
jubilacion de los discapacitados, que fuese fruto de un analisis completo de los diferentes aspectos de
esta pension, bajo la perspectiva de las especiales circunstancias de este colectivo®.

En definitiva, estamos ante medidas positivas, pero francamente mejorables.
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Lasrelaciones entre la Inspeccion de Trabajo y la Tesoreria General de la Seguridad Social en materia de encuadramiento
son esenciales para un correcto funcionamiento del Sistema de Seguridad Social. Dentro de las mismas, el informe
CELIN cobra importancia capital, al vehiculizar la accién inspectora e impulsar la actividad administrativa del
servicio comin. En el presente trabajo estudiaremos este tramite a través del cual la Inspeccion de Trabajo, tras una
actuacion inspectora, insta los actos de encuadramiento de la Tesoreria General de la Seguridad Social, analizaremos
la eficacia probatoria del informe, confrontandola con la propia de las actas de la Inspeccion de Trabajo y valoraremos
los requisitos procedimentales exigibles a los actos de encuadramiento instados por la Inspeccion de Trabajo a partir
de las exigencias legales y jurisprudenciales.
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CELIN; Seguridad Social; informe; Inspeccion de Trabajo y canal electronico

Abstract

The relationship between the Labour and Social Security Inspectorate and the General Treasury of the Spanish Social
Security (TGSS) in matters of Social Security affiliation and classification is essential to the proper functioning of
the Social Security System. Within this framework, the CELIN report is of paramount importance, as it serves as the
channel through which inspection activity is conveyed and as a driver of the administrative action of this common
service body. This paper examines that procedural step whereby the Inspectorate, following an inspection intervention,
requests that the TGSS adopt the relevant affiliation and classification decisions. It further analyses the evidentiary
effectiveness of the CELIN report, contrasting it with the probative value traditionally attributed to the Inspectorate’s
official records (actas), and assesses the procedural requirements applicable to TGSS affiliation and classification
decisions instigated by the Inspectorate, in light of statutory and case-law standards.

Keywords

CELIN; Social Security; report; Labor Inspection and electronic channel
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1. INTRODUCCION

La doctrina ha discrepado a la hora de valorar el mayor o menor atraso en la implementacion
de un sistema de prevision social en Espaiia, ligado a una revolucion industrial y burguesa de menor
calado que en otros paises de su entorno.! Desde el mismo momento en que éste se implementa, la
relacion juridico privada del contrato de trabajo y la relacion juridico publica de Seguridad Social,
aunque intimamente relacionadas, comienzan a mostrar problemas de cohabitacion y configuracion,
debidos, tanto a la distinta naturaleza juridica de los mismos contratos de trabajo y actos administrativos
de Seguridad Social, como a los efectos derivados de cada uno de éstos. La génesis de estas tensiones
se concreta, por un lado, en la no subordinacion entre si de dichas ramas del derecho?, 1a “no identidad
entre los elementos estructurales de las relaciones juridicas que configuran sus instituciones™
y finalmente, en la “fuerza centripeta que pugna por llevar dentro del area de lo laboral cualquier
prestacion de trabajo humano™. Las fricciones entre ambas disciplinas, y entre los procedimientos
rectores de cada una de ellas, conectan con el proceso de deslaboralizacion® de la Seguridad Social que
ha vivido la materia y que se visibiliza especialmente en la Ley de Empleo 3/2023, cuya regulacion
tienen consecuencias particularmente relevantes en el proceso de la determinacion de la existencia
de relacion laboral. Centrandonos aqui en las obligaciones y tramites que, en materia de Seguridad
Social, se derivan de la existencia de dicho vinculo laboral, en el presente trabajo estudiaremos
los actos de encuadramiento de la Seguridad Social, poniendo el foco en las complejidades que se
derivan de su enjuiciamiento por la jurisdiccion contencioso administrativa, en las interacciones de
los organos de la Seguridad Social con la Inspeccion de Trabajo, y en el instrumento a través del cual
la Inspeccion de Trabajo vehiculiza la comunicacion con el servicio comun de la Seguridad Social en
materia de encuadramiento: el informe CELIN. Seria pues, CELIN, el canal electronico o telematico
de comunicacion entre la Inspeccion de Trabajo y la Tesoreria General de la Seguridad Social ©;
el aplicativo informatico mediante el que, la ITSS, remite a la Tesoreria General de la Seguridad

! Asi, autores, y también actores, en la implementacion de un modelo publico de proteccion social en Espafia como
Maluquer o Alvarez Buylla, ponen de manifiesto en sus obras e intervenciones publicas dicho aparente atraso, que
la historiografia moderna ha ido superando. Asi lo recoge MoNEREO PEREZ, J.L.: Los origenes de la Seguridad Social
en Esparia. José Maluquer y Salvador, Granada, Editorial Comares, 2007, pp.7 y ss.

ALMANSA PasTor, J.M.: “El sistema del derecho del trabajo”, en VV.AA., Cuestiones actuales del derecho del
trabajo, Madrid, MTSS, 1990, p.200

ANIORTE SaNz, R.: “Delimitacion actual del contrato de trabajo y problemas de encuadramiento en Seguridad Social”,
Revista de Trabajo y Seguridad Social, CEF, 1999, p. 9.

4 LusAN ALcaraz, J.: “Las fronteras del derecho del trabajo en la jurisprudencia”, en VV.AA., Las fronteras del
contrato de trabajo en la jurisprudencia, SEMPERE NAVARRO, A.V. (Dir.), Madrid, Coleccion de Derecho del Trabajo
y Seguridad Social, Agencial Estatal B.O.E., 2020, p.39. El autor sefala que esta vis atractiva del derecho del
trabajo no se plantea “como un ejercicio tedrico y diletante, sino con una inmediata intencion practica, concluyendo
que “la existencia del contrato de trabajo es, en efecto, presupuesto (procesal y sustantivo) para la calificacion
de una extincion contractual como despido, de una reclamacion de cantidad como demanda por salarios, de una
reclamacion en materia de seguridad y salud laboral, o de cualquier reclamacion en materia de Seguridad Social”.
Vid. RaMON FERNANDEZ, T.: “Derecho administrativo y derecho de la Seguridad Social, en VV.AA. Jornadas Técnicas
sobre Seguridad Social, Madrid, MTSS, 1983. El autor analiza este proceso desde el punto de vista administrativista
sefialando que la progresiva conversion de la Seguridad Social en un servicio publico, superando los corsés de
una configuracion inicial del aseguramiento a partir de los esquemas del contrato de seguro, lleva inherente una
deslaboralizacion de la misma.

No es facil obtener una definicion de la plataforma “CELIN”, debiendo la misma obtenerse a partir de referencias
a ésta en documentos de la Tesoreria General de la Seguridad Social. Asi, en el Proyecto de presupuestos de la
Seguridad Social para el afio 2017, en su memoria justificativa, se recoge en la pagina 122 la siguiente afirmacion:
“La aplicacion CELIN, como herramienta informatica disefiada para sustituir por transacciones telematicas,
las comunicaciones que hasta entonces se venian efectuando “via papel”, para propuestas de movimientos de
inscripcion-afiliacion formuladas por la ITSS, precisa, para conseguir los fines que la misma persigue, de mayor
agilidad, seguridad y calidad de la informacion que se transmite a través de la misma, ser complementada por
actuaciones de gestion que garanticen que los movimientos que necesariamente se han de realizar en el FGA (fichero
general de afliacion), se efecttian en el menor plazo posible y se encuentran suficientemente documentados...”
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Social comunicaciones ¢ informes, instando a la misma el curso de distintos actos de encuadramiento:
afiliaciones, altas, bajas o variaciones de datos cuando detecta el incumplimiento de los mismos por
los sujetos legalmente responsables de éstos.

Comenzando por larelacion entre la TGSS y 1aITSS, es claro que en el control del cumplimiento
de las obligaciones en materia de Seguridad Social por particulares y empresas confluyen, por un
lado, 6rganos de la misma Administracion de la Seguridad Social, con el Organismo Auténomo de la
Inspeccion de Trabajo.” En un rapido deslinde del ambito de actuacion de ambos 6rganos, cabe sefialar
que, la Tesoreria General de la Seguridad Social, como servicio comin del sistema, se encargaria
del control formal del adecuado cumplimiento de la obligacion de encuadramiento y recaudacion de
cuotas, mientras la Inspeccion de Trabajo deberia vigilar el cumplimiento de la obligacion contributiva
de cotizar correctamente por quienes estuviesen obligados a ello ®

La Inspeccion de Trabajo puede ser definida como una “institucion creada por el poder piblico
con el fin de garantizar el cumplimiento de la normativa laboral” °. Nacida en 1906'°, momento en
el cual la cuestion social se situa en el centro del debate politico y social es Espaiia'!, la Inspeccion
de Trabajo y los tribunales laborales supusieron el establecimiento, por vez primera, de mecanismos
de garantia del cumplimiento de una legislacion laboral todavia incipiente en la Espafia de principios
del Siglo XX, La ley 23/2015 de 21 de julio reguladora de la Inspeccion de Trabajo contempla
la colaboracion de la Inspeccion de Trabajo con otras Administraciones Publicas desde una doble
perspectiva, por un lado, el articulo 17 de la ley, prevé un deber activo de cooperacion de la Inspeccion
de Trabajo, y por otro, en su articulo 16, se sefiala una obligacion de colaboracion con la Inspeccion de
Trabajo por parte de distintas autoridades y entes publicos. Estos dos articulos, valorados en conjunto,
esbozan un circulo completo de cooperacion: por un lado, prevén el deber de la Inspeccion de
colaborar con otras Administraciones Publicas y con la Fiscalia, asi como en el plano internacional, y
por otro, sefialan la necesidad de que los organismos publicos colaboren también con la Inspeccion de
Trabajo. Nos interesa especialmente aqui la colaboracion de la Inspeccion de Trabajo con la Tesoreria
General de la Seguridad Social.

7 Para profundizar en las relaciones entre la Inspeccion de Trabajo y la Seguridad Social vid. MALDONADO MOLINA, J.
“La Inspeccion en el ambito de la Seguridad Social”, en VV.AA., La Inspeccion de Trabajo. Regulacion espaiiola
y perspectiva internacional, GARCiA MURCIA, J. (Dir.), Pamplona, Aranzadi, 2016, pp. 293 y ss.; GIMENEZ, A.: “La
actuacion de la inspeccion de trabajo en materia de Seguridad Social”, en VV.AA., La inspeccion de trabajo: 1906
-2006, Espuny I Tomas, M. J. y Paz Torres, O. (Coords.), Valencia, Tirant lo Blanch, 2008, pp. 113 y ss.; ILLUECA
BALLESTER, H.: “La Inspeccion de Trabajo y la Seguridad Social”, Revista de Derecho de la Seguridad Social,
Laborum, 27, 2021, pp.215-230.

8 MiNoNDO SaNz, J.: “La Inspeccion de la Seguridad Social en los albores del Siglo XXI”, en VV.AA., Seguridad
Social una perspectiva historica, Madrid, Subdireccion General de Publicaciones, MTAS, 2001, p. 133.

> MONTOYA MELGAR, A. Derecho del Trabajo, 41* ed., Madrid, Editorial Tecnos, 2020, p.263

10 El Decreto de 19 de febrero de 1904 ya habia establecido una Inspeccion industrial a a cargo de unos comisionados
dependientes del Ministerio de Agricultura, Comercio, Industria y Obras Publicas, que se integrarian en la Inspeccion
Permanente por Decreto de 1 de marzo de 1906.

"En 1903 se crea el Instituto de Reformas Sociales, la Inspeccion de Trabajo en el afio 1906 y el Instituto Nacional
de Prevision en el afio 1908, asumiendo finalmente el poder publico un papel destacado en la atencion de las
necesidades sociales y en la proteccion social en Espafia, tras afios de protagonismo eclesiastico en dichas labores
asistenciales. Para un analisis de la “cuestion social” en Espafia y de las distintas ideas y corrientes de pensamiento
que gestaron el nacimiento de nuestro sistema de proteccion social, vid. MoNEREO PEREZ, J.L.: Los origenes de la
Seguridad Social en Espaiia. José Maluquer y Salvador. op. cit.

12 MartiNEz QUINTEIRO, E.: “El nacimiento de los seguros sociales, 1900-1918”, en VV.AA., Historia de la accion
social publica en Espafia. Beneficencia y prevision. Madrid, Centro de Publicaciones Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, 1990, p. 256. El autor expone cémo durante sus primeros afios de vida, la Inspeccion de Trabajo
y los tribunales laborales fueron objeto de criticas por las disfunciones en su actuacion. Ello se debia, en parte, al
escaso numero de efectivos de la Inspeccion que dificultaban el ejercicio de sus funciones: asi, la Inspeccion se cred
con 6 Inspectores en 1906, que en 1929 serian 168, seglin se constata en VV.AA.: Manual de Derecho del Trabajo,
Moreno MaNGLANO, C. (Dir.), Madrid: Mc Graw Hill, 2000, p.547
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La Tesoreria, por su parte, es un servicio comun de la Seguridad Social con personalidad
juridica propia.’* Como tal Servicio Comun, asume competencias universales de todo el sistema de
la Seguridad Social,'* centralizando funciones que de otra forma deberian ser realizadas de manera
independiente por cada una de las entidades gestoras, lo que restaria eficacia y unidad a la gestion.'
En la arquitectura actual del sistema de Seguridad Social, la Tesoreria completa la accion de las
entidades gestoras al tiempo que “difiere profundamente en su estructura de los Institutos; fuertemente
centralizada™'®, y se encarga de la “gestion de los recursos economicos y la administracion financiera
del sistema”'”. Dicha centralizacion de la economia y finanzas de la Seguridad Social se concreta en
una multiplicidad de funciones y cometidos, entre los que nosotros destacaremos los relativos a los
actos de encuadramiento, correspondiéndole “funciones de direccion, ejecucion y control directos
en orden a la inscripcién de empresas, formalizacion de la cobertura para la proteccion frente a las
contingencias profesionales, afiliacion, altas y bajas de trabajadores y variaciones de datos de unos
y otros”

2. LOS ACTOS DE ENCUADRAMIENTO. NATURALEZA Y REGIMEN JURIDICO

La adecuada organizacion de la proteccion social requiere de mecanismos o procedimientos
a través de los cuales se delimite a los individuos que se encuentran incluidos dentro de su campo de
actuacion. Para dicha delimitacion se constituye la llamada relacion juridica de Seguridad Social entre
las Entidades Gestoras y los destinatarios de la accion protectora de la misma, y para implementar esta
relacion juridica, se prevén una serie de actos que se suceden en el tiempo, y a los que la ley denomina
inscripcion, afiliacion y alta. Son los actos de encuadramiento. Las finalidades perseguidas por estos
actos de la Seguridad Social son diversas. De un lado, “facilitan el ajuste entre la formalizacion de
las relaciones juridicas de Seguridad Social y delimitacion del campo de aplicacion™'8, por otro, son
un paso previo al despliegue de la accion protectora de la Seguridad Social, al tiempo que ponen en
marcha el procedimiento recaudatorio y sancionador.

La expresion actos de encuadramiento, es un tecnicismo acufiado por la doctrina a partir del
verbo encuadrar (en su acepcion de incluir o situar algo dentro de un conjunto)’, para referirse,
en bloque, a los actos administrativos mediante los cuales la Tesoreria General de la Seguridad

13 Si bien es cierto que en el momento de su creacion como Servicio Comun, el RD 2318/1978 de 15 de Septiembre no
le atribuye personalidad juridica propia, no siendo hasta dos meses después cuando el Real Decreto Ley de 36/1978
de 16 de noviembre se la asigna, asi lo recoge el Preambulo del Real Decreto 1314/1984, de 20 de junio, por el que
se regula la estructura y competencias de la Tesoreria General de la Seguridad Social: “Por Real Decreto 2318/1978,
de 15 de septiembre, se cred, con el caracter de servicio comun, la Tesoreria General de la Seguridad Social como
instrumento de racionalizacion y simplificacion financiera de la Seguridad Social. El Real Decreto-ley 36/1978
de 16 de noviembre, sobre gestion institucional de la Seguridad Social, la Salud y el Empleo, en su disposicion
adicional segunda, refuerza organica y funcionalmente a la Tesoreria General y la dota de personalidad juridica,
situando en ella los mecanismos de realizacion de los principios de solidaridad financiera y caja Gnica del sistema...”

14 Asi, el articulo 74 del Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley General de la Seguridad Social senala que: “La Tesoreria General de la Seguridad Social es un servicio comun
con personalidad juridica propia, en el que, por aplicacion de los principios de solidaridad financiera y caja inica, se
unifican todos los recursos financieros, tanto por operaciones presupuestarias como extrapresupuestarias. Tendra a
su cargo la custodia de los fondos, valores y créditos y las atenciones generales y de los servicios de recaudacion de
derechos y pagos de las obligaciones del sistema de la Seguridad Social”.

15 Brasco Lanoz, J.E.: La gestion de la Seguridad Social. op. cit., p. 93

16 ALonso OLEA, M., TorRTUERO PLAZA, J.L.: Instituciones de la Seguridad Social, Madrid, Civitas Ediciones, 2002,
p.452

17 Articulo 1.1 del Real Decreto 1314/1984, de 20 de junio, por el que se regula la estructura y competencias de la
Tesoreria General de la Seguridad Social

8 VV.AA.: Ley General de Seguridad Social. Comentarios, jurisprudencia, concordancias, doctrina, DE LA ViLLA
G, L.E. (dir.),1° ed., Madrid, Editorial Colex, 2004, p. 92.

19 El origen etimoldgico de los actos de encuadramiento proviene de los términos latinos “actus agere” y “quadrare”
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Social determina la inclusion de empresas y personas trabajadoras en el sistema y en el régimen
correspondiente, e integraria los actos de inscripcion, afiliacion, altas, bajas y variaciones de datos de
trabajadores. Se trata asi de actos instrumentales que se deben cumplir frente a la Seguridad Social,
generando un vinculo juridico con el sistema, y la paralela obligacion de contribucién al mismo.
Lépez Gandia los define como “actos administrativos declarativos a través de los cuales se formaliza
la relacion de Seguridad Social, y por eso se llaman actos instrumentales”.?* Encuentran su origen
en el contrato de seguro, y de forma progresiva se ha ido flexibilizando y relativizando su exigencia
(a través de ficciones como las situaciones asimiladas al alta) para no obstaculizar el acceso a las
prestaciones.?!

Esta funcion de encuadramiento, como conjunto de potestades administrativas dirigidas a
determinar la inclusion de empresas y sujetos protegidos en el sistema y régimen de Seguridad Social,
aparece regulada, por una parte, en la ley General de la Seguridad Social (articulos 16 y 138 de la
norma) y por otro, en el reglamento general sobre inscripcion de empresas y afiliacion, altas, bajas y
variaciones de datos (RD 84/1996), que sistematiza los procedimientos y plazos para los distintos actos
de encuadramiento. Un sector de la doctrina los conceptiia como “actos administrativos declarativos
a través de los cuales se formaliza la relacion de Seguridad Social”

Desde un punto de vista administrativista, se predican de los actos de encuadramiento las
caracteristicas propias de los actos administrativos: son declaraciones unilaterales de voluntad o
conocimiento emitidas por el drgano administrativo competente, en este caso la Tesoreria General
de la Seguridad Social, dictadas en ejercicio de potestades administrativas, que proyectan sus
efectos sobre la esfera personal de derechos y obligaciones de los administrados. La ley 39/2015 de
procedimiento administrativo comtin, en su articulo 1.1 sefiala que: “la presente ley tiene por objeto
regular los requisitos de validez y eficacia de los actos administrativos...” para continuar afirmando
el mismo articulo 1 en su punto 2 que “Solo mediante ley (...) podran incluirse trdmites adicionales
o distintos a los contemplados en esta Ley. Reglamentariamente podran establecerse especialidades
del procedimiento referidas a los 6rganos competentes, plazos propios del concreto procedimiento
por razén de la materia, formas de iniciacion y terminacion, publicacion e informes a recabar”.
Solo cabe colegir, pues, que la Administracion de la Seguridad Social y la Tesoreria General de la
Seguridad Social en particular, se encuentra sujeta a esta ley de procedimiento administrativo comin,
sin perjuicio de las especialidades que prevea su normativa especifica®.

Podemos definir, pues, el régimen juridico de los actos de encuadramiento como un régimen
mixto, en el que, por un lado, la configuracion material del encuadramiento (integrada por los sujetos
incluidos, los datos a hacer constar en cada tramite, o los plazos) seran regulados por la normativa

20 Brasco Lanoz, J.F., LopEz GANDIA, J.: Curso de Seguridad Social, 13* ed, Valencia, Tirant lo Blanch, 2021, p. 175.

21 Asi lo recoge Lopez INsua, B.: La Incapacidad Temporal como contingencia protegida por la Seguridad Social,
Granada, Editorial de la Universidad de Granada, 2013, p. 136.

22 ALoNso OLEA, M. y TorTUERO PLaza, J.L.: Instituciones de la Seguridad Social. op. cit., p. 462

2 Sobre el particular, vid. SANCHEZ NavarrO, D.A.: La gestion de la Seguridad Social en Espaiia, Madrid, Consejo
Econdémico y Social, 2003, pp. 251-253. El autor sefiala como los actos de encuadramiento estan afectados por
la LRJ-PAC “desde la iniciacion hasta la terminacion de los procedimientos de gestion” poniendo de relieve “las
constantes remisiones” del RD 84/1996 a la ley de procedimiento administrativo debidas a las lagunas que contiene
la norma, “resueltas por aplicacion directa de la LRJPAC”. Cita el autor entre ellas la abstencion y recusacion,
lengua de los procedimientos o interesados en el procedimiento, cuestiones todas ellas en las que el RD 84/1996
se remite a la LRJPAC. El propio preambulo de la ley 39/2015 sefala que “Por lo que se refiere al procedimiento
administrativo, entendido como el conjunto ordenado de tramites y actuaciones formalmente realizadas, segun el
cauce legalmente previsto, para dictar un acto administrativo o expresar la voluntad de la Administracion, con esta
nueva regulacion no se agotan las competencias estatales y autondomicas para establecer especialidades «ratione
materiae» 0 para concretar ciertos extremos, como el 6rgano competente para resolver, sino que su caracter de
comun resulta de su aplicacion a todas las Administraciones Publicas y respecto a todas sus actuaciones”.
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especifica: la ley general de la seguridad y el Reglamento general de recaudacion de la Seguridad
Social, y por otro lado, los elementos formales y garantistas (competencia, notificacion, nulidad,
forma o motivacion, sobre la que profundizaremos mas adelante) vendran previstos por la ley de
procedimiento comun.

El Tribunal Constitucional se refiere a los actos de encuadramiento en su STC 121/2011 de 7
de julio, resolviendo la cuestion de inconstitucionalidad planteada respecto al articulo 23 de la Ley
52/2003 de 10 de diciembre?, que da nueva redaccion al articulo 3.1 b) del texto refundido de la
Ley de procedimiento laboral. Se pronuncia la misma sobre el alcance de la reserva de ley organica
en materia de delimitacion de las competencias de los distintos ordenes jurisdiccionales, y sobre
la validez del citado precepto de la ley ordinaria, que atribuye al orden jurisdiccional contencioso-
administrativo el conocimiento de las reclamaciones contra resoluciones y actos administrativos de
inscripcion de empresas de la Seguridad Social, concluyendo el tribunal que el conocimiento de los
actos de encuadramiento podria ser, tanto atribuible a la jurisdiccion social como al orden jurisdiccional
contencioso administrativo al ser una “actuacion de las AAPP sujeta a derecho administrativo”, y que,
por tanto, el conocimiento por la jurisdiccion contenciosa de dichos actos era perfectamente acorde
ala LOPJ.

3. EL INFORME CELIN COMO FUNDAMENTO DE LOS ACTOS DE
ENCUADRAMIENTO DE LA TGSS

La Inspeccion de Trabajo tiene encomendada una funcién transversal de asesoramiento e
informe conforme a la cual debe prestar asistencia técnica en distintos procedimientos y a distintos
organos de la Administracion. Dichos cometidos se justifican en la especializacion y solvencia técnica
del Cuerpo de Inspectores, en las funciones y los cometidos que tienen legalmente atribuidos y que
posibilitan su conocimiento de hechos relevantes a la hora de emitir un criterio fundado en derecho,
en su caracter de autoridad publica que facilita su actuacion en determinadas circunstancias, en su
autonomia técnica para la confeccion de informes, asi como en el deber de sigilo que les exige la
normativa rectora de la Inspeccion de Trabajo®. Se ha discutido por la doctrina, si toda la actividad de
asesoramiento técnico de la Inspeccion de Trabajo debe canalizarse a través de un informe y si, a su
vez, todo informe emitido por el 6rgano inspector exige también un asesoramiento; concluyendo que,
el asesoramiento debera realizarse por la via de informe, pero que no todo informe ird acompafiado
indefectiblemente de un asesoramiento. Los informes se emitiran, exclusivamente, de conformidad
con la normativa reguladora de la Inspeccion de Trabajo, como parte de la funcion asesora a la
Administracion y a juzgados y tribunales.

Asi pues, al margen de los expedientes sancionadores y liquidadores, por los que la Inspeccion
de trabajo ejerce directamente su poder de sancion, y que culminan en actas, la Inspeccion de Trabajo
puede valerse de informes de caracter técnico acompafiados de propuestas dirigidas a un drgano
determinado de la Administracion. A través de las mismas, instaria a este organismo a actuar en el
ejercicio de sus competencias.?

24 En la cuestion de inconstitucionalidad planteada por la Sala de lo Contencioso Administrativo del TSJ de Andalucia,
dicho organo judicial postula que en los actos administrativos de encuadramiento prevalecen los aspectos
materiales o sustantivos (los derechos y obligaciones en el ambito de la Seguridad Social) frente a los formales
o procedimentales inherentes a su condicion de acto administrativo, por lo que se entiende que la atribucion a la
jurisdiccion contencioso administrativa del enjuiciamiento de los actos de encuadramiento ataca las previsiones del
articulo 9 de la LOPJ y su distribucion competencial entre 6rdenes jurisdiccionales.

% Diaz RobriGuez, J.M.: Actas, informes y requerimientos de la Inspeccion de Trabajo, Tesis doctoral, Tenerife,
Universidad de la Laguna, 2002, pp. 439-441

2 Asi, pueden mencionarse los informes-propuesta dirigidos a la TGSS para promover de oficio la inscripcion de
empresas, afiliacion, altas y bajas de trabajadores (articulo 22.7 LOITSS), o las solicitudes al Instituto Nacional de
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Como ya adelantamos en la Introduccion del trabajo, CELIN seria el canal electrénico o
telematico de comunicacion entre la Inspeccion de Trabajo y la Tesoreria General de la Seguridad
Social. El informe Celin seria, por tanto, un informe*” de la Inspeccion de Trabajo canalizado por la
aplicacion informatica CELIN, que viene a sustituir a la antigua correspondencia en papel entre la
Inspeccion de Trabajo y la Tesoreria General de la Seguridad Social.

A través de esta comunicacion, la Inspeccion de Trabajo, insta a la Tesoreria General de la
Seguridad Social, entre otras cuestiones, a practicar de oficio afiliaciones, o altas y bajas, en caso
de que, el 6rgano inspector detectase el incumplimiento de cualesquiera obligaciones en materia de
Seguridad Social por la empresa.

Asi conceptualizado, pareceria que este instrumento de la Inspeccion de Trabajo no seria mas
que un acto de tramite sin mayor repercusion, que no tendria caracter decisorio o vinculante, y que se
limitaria a impulsar, y fundamentar en mayor o menor medida, la decision del 6rgano competente, que
deberia valorar la propuesta planteada por el érgano inspector y dictar el acto final resolviéndola. Nos
encontrariamos asi, ante un documento de consumo interno, que contiene una propuesta a valorar por
la Tesoreria General de la Seguridad Social y que desencadenaria la actuacion de ésta. Un instrumento
de colaboracion interadministrativa por el que la Inspeccion de Trabajo aporta un elemento de prueba
a la actuacion del Servicio Comun de la Seguridad Social.

Es importante deslindar y precisar la distinta naturaleza, y por ello, la distinta funcionalidad
y eficacia de dos instrumentos intimamente relacionados, como son los informes CELIN, que
fundamentan los actos de encuadramiento de la Tesoreria General de la Seguridad Social, y las actas
de la Inspeccion de Trabajo. En primer lugar, cabe sefialar que ambos instrumentos se derivan de la
misma actuacion inspectora en la que se verifican o comprueban una serie de hechos que justificarian,
por un lado, la necesidad de levantar altas, bajas o variaciones de datos por la Tesoreria General de la
Seguridad Social, y por otro, la imposicion de una sancion y la liquidacion de las cotizaciones dejadas
de ingresar por la empresa. La comunicacién CELIN (Comunicacion electronica de la Inspeccion de
Trabajo) por la que la Inspeccion insta a la Tesoreria General de la Seguridad Social a dar de alta a
un trabajador en el Régimen General de la Seguridad Social es un acto de tramite, un acto de impulso
que permite a la TGSS actuar de oficio. La ley no sujeta este acto de comunicacion a audiencia previa
ni procedimiento formal alguno. Es una mera comunicacion a la Tesoreria General de la Seguridad
Social para que practique un acto de encuadramiento. Por contra, las actas de la Inspeccion de Trabajo
son documentos publicos, sujetos a estrictas reglas de procedimiento tanto en su fondo como en su
forma. Mientras el informe CELIN se dirige exclusivamente a la Tesoreria General de la Seguridad
Social, las actas de la Inspeccion son notificadas a empresa y trabajadores afectados para que puedan
realizar las pertinentes alegaciones frente a las mismas. Por ello, la contradiccion, en el caso de los
informes CELIN, no se articula frente al informe propuesta en si, sino ya en el propio procedimiento
de encuadramiento y frente al acto administrativo dictado por la Tesoreria General de la Seguridad
Social.

Resulta interesante realizar una aproximacion a la naturaleza juridica del informe CELIN y al
caracter vinculante o no, de este informe- propuesta de la Inspeccion de Trabajo. Cabe analizar pues,
el nivel de autonomia de las resoluciones de la Tesoreria General de la Seguridad Social por las que se
cursan altas y bajas de trabajadores respecto de este informe CELIN. En primer término, cabe sefialar

la Seguridad Social (INSS) para instar la suspension o cese en la percepcion de prestaciones sociales, cuando se
constate su obtencion o disfrute en incumplimiento de la normativa que las regula (articulo 22.8 LOITSS).

2" Informe CELIN es el término con el que la ITSS denomina a la comunicacion que remite a la TGSS, asi como el que
refieren las numerosas sentencias de las salas de lo contencioso-administrativo de los TSJs que hacen referencia al
mismo, y que analizaremos en detalle en el presente trabajo.
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que, la competencia para los actos de encuadramiento corresponde en exclusiva a la Tesoreria General
de la Seguridad Social, asi lo determina tanto el articulo 1 del Real Decreto 1314/1984 de 20 de junio,
como los articulos 3,7,29 y 32 del RD 84/1996 de 26 de enero. Esa atribucion competencial exclusiva
al servicio comtin no debe impedirnos entrar a valorar si la Tesoreria tiene en la practica autonomia
respecto del criterio y las averiguaciones efectuadas por su organo inspector y plasmadas en el
CELIN, y la respuesta no puede ser sino negativa. No existe dicho grado de autonomia o posibilidad
de discrepancia de la Tesoreria respecto de los hechos consignados en el informe CELIN, y ello es
asi, porque la Tesoreria General de la Seguridad Social no realiza comprobacion ni examen alguno
de los hechos, propuestas u o6rdenes de actuacion que emanan de la Inspeccion de Trabajo. No existe
departamento alguno de la Tesoreria General de la Seguridad Social, o puesto de trabajo en la Relacion
de puestos del trabajo del servicio comun, que se encargue de la fiscalizacion o control de dichos
informes (tampoco tendria mucho sentido que, si el 6rgano Inspector de la Seguridad Social, con mas
medios y conocimientos para investigar ciertos hechos, llegase a unas conclusiones, posteriormente,
el servicio comun las cuestione o invalide). No se prevé normativamente ni administrativamente cauce
alguno de control de dichos informes. Tan solo se contempla una conversion automatica de informes
CELIN en actos de encuadramiento por la Tesoreria General de la Seguridad Social. La doctrina ha
subrayado la autonomia funcional de la Seguridad Social respecto de dichas comunicaciones®, pero
dicha autonomia no existe mas que en un plano formal, ya que no existen precedentes, ni tampoco la
posibilidad real, de un apartamiento o no cumplimiento por la Tesoreria de la propuesta (o mas bien
mandato) del 6rgano inspector. Dicho informe, es el sustento y la fundamentacion de la actuacion del
organismo gestor, y asi obra como tal en el expediente administrativo. Resulta paradogico que una
mera transaccion informatica, un pantallazo, sea en ocasiones toda la fundamentacion juridica de
los actos de encuadramiento de la Tesoreria General de la Seguridad Social. No sobraria revestir de
forma juridica la informacion obrante en dicho documento si se pretende incorporarlo al expediente
administrativo y dotarlo de efectos juridicos en un ulterior y eventual proceso judicial.

La TGSS se limita pues, en este acto, a llevar a efecto lo indicado por la Inspeccion de Trabajo.
La Inspeccion comunica a la TGSS que debe cursarse un alta y baja, y recibida dicha comunicacion, la
TGSS lleva a efecto lo indicado por la misma. El Servicio Comiin de la Seguridad Social, al recibir la
comunicacion de su 6rgano inspector, y al amparo del RD 84/1996 no puede sino tramitar de oficio las
altas y bajas de los trabajadores en la empresa. La actuacion de la Tesoreria General de la Seguridad
Social en estos procedimientos no deja de ser un trasunto, una consecuencia automatica de aquella
comunicacion de la Inspeccion de Trabajo.

28 Asi ABLANEDO REYES, E.: “Los actos de encuadramiento en el Sistema de Seguridad Social y la intangibilidad de las
competencias de la Tesoreria General de la Seguridad Social”. Disertacion de ingreso en la Real Academia Asturiana
de Jurisprudencia, 11 de octubre de 2021, sefiala que “es primordial resefiar la autonomia juridica de los actos de
encuadramiento respecto de estos actos previos de la Inspeccion, a pesar de sus interrelaciones...” para continuar
afirmando que “estas comunicaciones son uno de los cauces a través de los cuales la TGSS puede tener noticia de
los hechos que motivan las actuaciones de encuadramiento, pero existen otros, como resulta del citado articulo 20
del RD 84/1996, y, por tanto, la actuacion de oficio de la TGSS no esta indefectiblemente unida a la actuacion previa
de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social”. En el mismo sentido, Diaz RobriGUEZ, J.M.: Actas, informes y
requerimientos de la Inspeccion de Trabajo. op. cit. p. 531 destaca que dichos informes se limitan a “sugerir...que se
ponga en marcha el correspondiente procedimiento administrativo previsto en el ordenamiento juridico para dar de
alta, de oficio a los trabajadores; no se trata de ordenar que en el procedimiento descrito, los trabajadores sean dados
de alta”. Por su parte, LopEz CUMBRE, L.: “Sujetos protegidos y actos de encuadramiento”, en VV.AA. Prontuario
de Seguridad Social, Madrid, Colex, 1999, p. 146 sefala que “la Tesoreria podra comprobar en todo momento la
exactitud de los datos obrantes en sus sistemas de documentacion”, sefialando acto seguido que cuando para sus
comprobaciones sobre la exactitud de sus documentos, sean necesarias comprobaciones, requerira la intervencion
de la Inspeccion de Trabajo, que en el concreto caso de los informes CELIN, ya ha realizado sus averiguaciones, de
las que entendemos no podra desmarcarse la TGSS.
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En suma, la Tesoreria General de la Seguridad Social, tal como le es preceptivo, debe llevar a
efecto y dar cumplimiento (en el plano del encuadramiento en el Sistema de Seguridad Social), a lo
que resulta de lo indicado por la Inspeccion de Trabajo. Los argumentos que inciden en la autonomia
de la Tesoreria General de la Seguridad Social respecto de las comprobaciones efectuadas por la
Inspeccion de Trabajo descansan fundamentalmente en la atribucion competencial en exclusiva a la
Tesoreria para los actos de encuadramiento, lo que es un hecho, y por otro lado, en que la actuacion
de la Inspeccion de Trabajo no es imprescindible para que la Tesoreria General de la Seguridad Social
pueda cursar dichos actos de encuadramiento, lo que también suscribimos, pero obvian que, en la
actualidad, seglin se establece en el articulo 23 de la ley ordenadora de la Inspeccion de Trabajo, los
hechos expresados en los informes de la Inspeccion de Trabajo habran de ser considerados ciertos
(tienen la presuncion de certeza prevista para las actas). Se trata de una presuncion que admite prueba
en contrario. Dificil de encajar que un documento que reviste presuncion de certeza, lo haga solo
frente a terceros, o frente a particulares, y no respecto del drgano al que va dirigido, la Tesoreria
General de la Seguridad Social. Los hechos que la Inspeccion comunica al servicio comtn de la
Seguridad Social son ciertos para el mismo, dado que como es obvio, la Tesoreria no practicara prueba
en contrario a lo concluido por su 6rgano inspector. Siendo ello asi, dificilmente podra la Tesoreria
apartarse del criterio de la Inspeccion en el particular.

4. REFERENCIA A LA COMPETENCIA OBJETIVA PARA EL CONTROL JUDICIAL
DE LAS ACTAS DE LA INSPECCION DE TRABAJO Y DE LOS ACTOS DE
ENCUADRAMIENTO

Primero fue el procedimiento de oficio, proceso de cognicion limitada en el que se requeria
a la autoridad laboral un “pronunciamiento acerca de la existencia o no de relacion laboral”?. En el
marco de dicho procedimiento, el juez de lo social tenia competencia para conocer de las controversias
relativas a la naturaleza del vinculo que unia a empresario y trabajador. Dicho procedimiento, regulado
en el articulo 148 de ley 36/2011 tenia importantes consecuencias sobre el procedimiento recaudatorio
paralelo, que al amparo del articulo 2 de la ley 36/2011, se seguia ante la jurisdiccién contencioso-
administrativa. Asi, la presentacion de demanda de oficio, previas alegaciones de la empresa sobre la
naturaleza del vinculo que unia a empresario y trabajador en el marco de una investigacion iniciada
por la Inspeccion de Trabajo, suponia automaticamente la paralizacion de la actividad recaudatoria de
la Tesoreria General de la Seguridad Social relativa al periodo a que se refiriesen dichas actas.

La ley de empleo 3/2023 derogd el articulo 148 de la ley 36/20113° y supuso desplazar de la
jurisdiccion social al orden jurisdiccional contencioso-administrativo, la competencia para determinar
la naturaleza del vinculo que une a empresario y trabajador. *!

2 AA.VV.: Manual de derecho procesal laboral. Teoria y prdctica, 4* ed., MoNereo PErez, J.L. (Dir.), Madrid, Tecnos,
2014, p. 399.

3 OrcarAY REVIRIEGO, J.J.: Intervencion administrativa de oficio ante la jurisdiccién social, Valencia, Tirant Lo
Blanch, 2011, p. 330 anticipaba ya el fin del procedimiento de oficio por suponer manifestacion de una “realidad
obsoleta de una intervencion publica prevista para otros tiempos y otras circunstancias”

Se rompe asi con la declaracion y el principio recogido en el articulo 1 de la ley 36/2011 conforme al que, corresponde
a la jurisdiccion social, el enjuiciamiento de las “controversias que se susciten en la rama social del derecho”. Cabe
sefialar que, poca controversia nos parece mas social que la de determinacion de la existencia de relacion laboral, atin
en el marco de una actuacion de la Tesoreria General de la Seguridad Social. Asi, PALoMEQUE LoPEz, M.C., ALVAREZ
DE LA Rosa, M.: Derecho del Trabajo, 9°ed., Madrid, Editorial Centro de Estudios Ramén Areces, 2001, p.1077,
sefialan que “el control judicial de las actuaciones de la Administracion laboral producidas dentro de la rama social
del derecho deberia corresponder materialmente, y de acuerdo con el criterio general de delimitacion de la materia
contenciosa laboral, a los drganos jurisdiccionales del orden social” para concluir que ello “no siempre es asi, como
resultado de la subsistencia en nuestro ordenamiento juridico de un verdadero modelo dual en la configuracion del
control judicial de los actos administrativos de intervencion en las relaciones laborales, fuente por lo demas, de no
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Un cambio de escenario de tal magnitud supone que, en el momento de redactar este trabajo,
a casi 3 afios de la entrada en vigor de la ley, vislumbramos las complejidades inherentes a esta
nueva realidad juridica. La jurisdiccién contencioso administrativa fiscaliza en via judicial los actos
de la Tesoreria General de la Seguridad Social que elevan a definitivas las propuestas de acta de la
Inspeccion de Trabajo, por un lado, y también, como ya sucedia antes de la aludida reforma, aquellos
que cumplen el mandato de la Inspeccion de dar de alta en el Régimen General y de baja en el de
Auténomos, a aquellos trabajadores que, segtn el criterio de la Inspeccion de Trabajo, se desprenda
que debian estar encuadrados en el Régimen General y no el RETA. Coexisten asi, dos actos de
naturaleza juridica diversa, regulados por normas distintas, y sujetos a distintas reglas a la hora de
atribuir competencia objetiva para su conocimiento a uno u otro 6rgano jurisdiccional.

Respecto de las resoluciones de la TGSS que elevan a definitivas las actas de liquidacion de
la Inspeccion de Trabajo (y las conjuntas de infraccion y liquidacion), la determinacion del 6rgano
competente para conocer de su impugnacion, y el deslinde entre los juzgados de lo contencioso
administrativo y la Sala de lo contencioso administrativo del TSJ ha sido cuestion compleja sujeta a
pronunciamientos judiciales divergentes. El articulo 8.3 LICA atribuye competencia a los juzgados
de lo contencioso administrativo para conocer de los actos que se dicten por la Administracion
periférica del Estado y organismos publicos estatales cuya competencia no se extienda a todo el
territorio nacional (es pacifica la inclusion de la TGSS entre estos organismos) siempre que el acto
no exceda de 60.000 euros. Por su parte, el articulo 10.1n) LJCA prevé una clausula competencial de
cierre seglin la cual, en ausencia de atribucién competencial especifica a un érgano de la jurisdiccion
contenciosa, la competencia corresponderia a la Sala de lo contencioso administrativo del TSJ. Parece
claro pues, que la cuantia del acta seria el criterio que delimitaria su atribucion al TSJ o a los juzgados
de lo contencioso; superando los 60.000 euros conoceria el TSJ y de lo contrario los juzgados de
lo contencioso administrativo. Surge, sin embargo, la discrepancia a la hora de fijar si esos 60.000
euros deberian de alcanzarse en el total del acta de la Inspeccion, o por el contrario, en cada una de
las liquidaciones mensuales que componen dicha acta (de asumir esta segunda interpretacion, solo
las actas en las que las liquidaciones de cada mes ascendiesen a 60.000 euros se residenciarian en el
TSJ). El Tribunal Supremo resolvio la controversia precisando que, en aplicacion del articulo 41 de
la LICA, habra que estar a la suma global, y no a la de cada liquidacion, para fijar la competencia
objetiva.’?

Por su parte, la competencia para conocer de la impugnacion de los actos de encuadramiento
dictados por la TGSS ha recaido pacificamente en las Salas de lo Contencioso Administrativo del TSJ,
de conformidad con el articulo 10 de la LICA 29/1998 de 13 de julio al aplicarse la anteriormente
mencionada clausula de cierre a favor del TSJ, ya que los actos de encuadramiento son considerados
de cuantia indeterminada, al ser su objeto el alta o baja de un trabajador y no una concreta liquidacion
de cuotas.

Ante estos dos procedimientos claramente interrelacionados, cabe preguntarse si, el TSJ, en
aquellos procesos en los que se enjuician los actos de encuadramiento, podria pronunciarse, aunque
fuese incidentalmente, y a los meros efectos de resolver la pretension de la sujecion a derecho de las
altas o bajas practicadas por la TGSS, sobre la sujecion a derecho de las actas de la Inspeccion en

pocos casos de interferencias y resoluciones judiciales contradictorias, que doctrina y jurisprudencia no han dejado
de denunciar histéricamente”.

32 La STS de 13 de diciembre de 2023, dictada por la sala 3* de lo Contencioso administrativo entiende que el criterio
fijado por sus previas Sentencias de 14 de enero y 25 de mayo de 2020 conforme a las cuales deberia estarse a cada
una de las liquidaciones (mensuales) y no al total, se habia dictado en sede de competencia funcional (para valorar
si cabia acceder o no al recurso de apelacion) y no cabia extenderlo a casos en los que se valoraba la competencia
objetiva de un 6rgano judicial, la cual se dirimiria valorando la suma global de la pretension (en este caso el importe
total del acta de liquidacion) de conformidad con el articulo 41 de la LICA.
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las que se concreta la actividad inspectora que justifica el acto de encuadramiento. Ello posibilitaria
que, desaparecido el procedimiento de oficio, en sede de impugnacion de actos de encuadramiento
pudiese la Sala de lo contencioso del TSJ pronunciarse sobre la existencia o no de relacion laboral,
sin perjuicio de que dicho pronunciamiento solo desplegase efectos en el proceso en que se dicte
(impugnacion de altas o bajas), y se dictase por ser necesario resolver esa cuestion con caracter
prejudicial para conocer de la validez del alta cursada.

Consideramos que, no deberia ser necesario entrar a valorar la correccion formal de las actas
de la Inspeccion al enjuiciar los actos de encuadramiento, y tampoco la existencia o no de relacion
laboral®. En los procedimientos en los que la tesoreria dicta altas o bajas, el fundamento inmediato
de la resolucion de la Tesoreria no es el acta que pueda dictar la Inspeccion de Trabajo, sino la
comunicacion recibida de la misma a efectos de cursar el alta o baja. Tal comunicacion a la TGSS,
como es logico, siempre coexiste, con una actuacion paralela de la Inspeccion de Trabajo en forma de
acta de liquidacion o infraccion (que tiene sus propios cauces de impugnacion). Pero el fundamento de
la actuacion de la TGSS en este tipo de procedimientos no es el acta, sino la comunicacion (CELIN)
que la Inspeccion remite a la TGSS, y que ésta debe cumplimentar (sin perjuicio de las vicisitudes
posteriores del acta). Si finalmente, por medio de Sentencia firme se determinase la inexistencia de
relacion laboral (ahora por la jurisdiccion contencioso administrativa) la TGSS procederia, a su vez,
a dejar sin efecto la resolucion por la que dio de alta a los trabajadores en el Régimen General de la
Seguridad Social y de baja en el RETA; vy, si, atin entendiendo que existe relacion laboral, el acta de
la Inspeccion es dejada sin efecto por cuestiones formales (por caducidad de plazos de las actuaciones
inspectoras, por ejemplo) la TGSS procederia igualmente a dejar sin efecto la resolucion relativa al
encuadramiento de oficio. Todo ello conlleva que no se requiera la firmeza del acta para poder cursar
un alta de oficio,** pues en ese tipo de procedimientos, el acta no es fundamento de la resolucion de la
TGSS, sino que lo es la comunicacion de la Inspeccion de Trabajo. Més aun, podemos afirmar que, en
el momento temporal en que la TGSS dicta resoluciones como las que aqui nos ocupan, el acta nunca
va a ser firme. Y ello por lo siguiente:

— cuando la Inspeccion constata un incumplimiento empresarial, acto seguido cursa la
comunicacion (CELIN) a la TGSS, para que ésta dicte la resolucion correspondiente, que
se notifica al empresario con pie de recurso de alzada.

— sin embargo, y por lo que respecta a las actas, el Real Decreto 928/1998 de 14 de mayo,
establece un procedimiento distinto, mas complejo y que conlleva una mayor duracion. *

3 Sobre el particular cabe indicar que las Salas de lo contencioso administrativo del TSJ, tienen criterios divergentes
sobre la necesidad o no de entrar a valorar la existencia de vinculo laboral en sede de impugnacion de actos de
encuadramiento. En la reciente STSJ de Cataluiia 4729/2025 de 19 de diciembre, el TSJ de Catalufia estima la
demanda planteada por la empresa y anula el alta cursada por la TGSS por entender que no se habia incorporado
al expediente administrativo las actas de la Inspeccion de Trabajo. Del mismo modo, la STSJ 343/2023 del TSJ de
Madrid, entra a valorar el vinculo existente entre una cooperativa y sus socios para poder decidir sobre la anulacion
o no de las bajas cursadas por la TGSS en base a un informe CELIN. En otras sentencias, se entiende que el objeto
del proceso es el acto de encuadramiento sin necesidad de entrar a valorar las actas de la Inspeccion, y por tanto, sin
entrar a valorar la posible existencia o inexistencia de relacion laboral en el caso concreto, limitandose a valorar la
correccion de las altas cursadas segun el RD 84/1996 de 26 de enero. Asi, la STSJ de Catalufia 4622/2021 de 11 de
noviembre.

3* Asi lo recogen entre otras la STSJ de Catalufia 324/2021 de 27 de enero que sefiala que “la TGSS recibe la
comunicacion de la Inspeccion que tiene la obligacion de cumplimentar, aunque el acta de Inspeccion sea todavia
provisional”.

3 Asi, cuando se dicta el acta, ésta es inicialmente provisional, al tener que notificarse al responsable, que dispondra
de un plazo de 15 dias para alegaciones (arts. 17.1); a la vista de las alegaciones, se dictara en su caso, propuesta de
resolucion a efectos de elevar a definitiva el acta (art. 18 bis); el paso siguiente es que el érgano competente, dictara
resolucion confirmando, modificando o dejando sin efecto la propuesta , resolucion contra la que cabe recurso de
alzada (art. 20).
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5. REQUISITOS FORMALES Y VALOR PROBATORIO DEL INFORME CELIN

No estando sujeta la comunicacion CELIN a requisito formal alguno, y siendo la misma
comunicacion, como seflalamos, y no el acta de la Inspeccion de Trabajo, la que fundamenta la
actuacion de oficio de la TGSS en materia de encuadramiento, cabe preguntarse qué eficacia probatoria
puede predicarse de la misma, y si esa actuacion basta para fundamentar los actos de encuadramiento
del Servicio Comun.

El articulo 23 de la Ley 23/2015, de 21 de julio, Ordenadora del Sistema de Inspeccion
de Trabajo y Seguridad Social (LITSS), prevé, con relacion a la presuncion de certeza de las
comprobaciones inspectoras, que: “los hechos constatados por los funcionarios de la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social que se formalicen en las actas de infraccion y de liquidacion, observando
los requisitos legales pertinentes, tendran presuncion de certeza, sin perjuicio de las pruebas que
en defensa de los respectivos derechos o intereses pueden aportar los interesados. El mismo valor
probatorio se atribuye a los hechos resefiados en informes emitidos por la Inspeccion de Trabajo
y Seguridad Social como consecuencia de comprobaciones efectuadas por la misma, sin perjuicio
de su contradiccion por los interesados en la forma que determinen las normas procedimentales
aplicables. No se vera afectada la presuncion de certeza a que se refieren los parrafos anteriores por
la sustitucion del funcionario o funcionarios durante el periodo de la actuacion inspectora, si bien se
deberd comunicar en tiempo y forma a los interesados dicha sustitucion antes de la finalizacion de
aquella, en los términos que se establezcan reglamentariamente™ >

La ley es clara a la hora de extender la presuncion de certeza no solo a las actas de la
Inspeccion de Trabajo sino también a los informes emitidos por la misma en ejercicio de sus funciones
de comprobacion, entre los que se encuentra en informe CELIN. Esta equiparacion entre la eficacia
atribuida a las actas y a los informes a los que nos referimos, plantea una serie de problemas y
complejidades. Antes de abordarlas, definiremos los limites y las caracteristicas de la presuncion de
certeza atribuida a las actas de la Inspeccion de Trabajo, y que la ley extiende a los informes dictados
de la misma.

Las actas de la Inspeccion de Trabajo son documentos piblicos investidos de una presuncion
iuris tantum de certeza (que se reconoce también a los informes de la Inspeccion de Trabajo), pudiendo
ser la misma superada por la valoracion que de otras pruebas haga el 6rgano judicial. Especialmente
reveladora es la declaracion de la STS 2644/2016 de 15 diciembre, que sefiala que “en via judicial,
las actas de la Inspeccion administrativa incorporadas al expediente sancionador no gozan de mayor
relevancia que los demas medios de prueba admitidos en Derecho y, por ello, ni han de prevalecer
necesariamente frente a otras pruebas que conduzcan a conclusiones distintas, ni pueden impedir
que el organo jurisdiccional contencioso-administrativo forme su conviccion sobre la base de una
valoracion o apreciacion razonada de las pruebas practicadas.”’

3¢ En el mismo sentido, pero sin mencionar ahora expresamente a los informes de la Inspeccion de Trabajo sefiala el
articulo 15 del RD 928/1998, de 14 de mayo, que: “las actas extendidas por la Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social tienen naturaleza de documentos publicos. Las actas formalizadas con arreglo a los requisitos establecidos en
el articulo anterior estaran dotadas de presuncion de certeza de los hechos y circunstancias reflejados en la misma
que hayan sido constatados por el funcionario actuante, salvo prueba en contrario, de conformidad con lo establecido
en la disposicion adicional 4.2 de la Ley 42/1997, de 14 de noviembre, ordenadora de la Inspeccion de Trabajo y
Seguridad Social”. En los mismos términos, el articulo 53.2 LISOS, segtn el cual: “los hechos constatados por los
inspectores de Trabajo y Seguridad Social o por los Subinspectores de Empleo y Seguridad Social actuantes que se
formalicen en las actas de infraccion observando los requisitos legales pertinentes, tendran presuncion de certeza,
sin perjuicio de las pruebas que en defensa de los respectivos derechos e intereses puedan aportar los interesados”.

37 Sefiala con caracter previo la misma STS 2644/2016 de 15 diciembre, recogiendo la doctrina de la Sala de lo
Contencioso administrativo sobre la materia, y a propdsito de la relacion entre presuncion de veracidad y presuncion
de inocencia que “El valor probatorio de las actas elaboradas por los servicios administrativos de inspeccion, con el
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Dicha certeza de las actas se fundamenta en la especializacion, imparcialidad y objetividad de
los funcionarios actuantes’, “al no tener interés particular y obrar en defensa del interés publico, salvo
todo ello prueba en contrario™’ y es perfectamente compatible con la presuncion de inocencia. Asi,
sefiala el Alto Tribunal que lo inico constitucionalmente admisible seria que “el valor probatorio que
de ellas se deduzca puede ser enervado por otras pruebas que conduzcan a conclusiones distintas, ya
que nada impide que frente a las actas se puedan utilizar los medios de defensa oportunos (sentencias

de 29 de junio de 1998, recurso 4717/1992 y 27 de abril de 1998)”.

Por otro lado, la presuncion de certeza se limita a los hechos “que por su objetividad son
susceptibles de percepcion directa por el Inspector o a los inmediatamente deducibles de aquellos o a
los acreditados por medios de prueba consignados en la propia acta como pueden ser documentos o
declaraciones incorporados a la misma...”* De este modo, cuando los hechos reflejados se apoyan en
referencias indirectas no contrastadas o conjeturas, el valor de la presuncion se agota.

Por lo que respecta a su contenido,*! se exige al acta que contenga una identificacion detallada
del sujeto infractor, y en su caso de los responsables subsidiarios o solidarios, el relato factico relativo
al hecho acaecido, junto con los fundamentos juridicos relativos a las infracciones cometidas y las
sanciones a imponer por esos hechos en el ambito administrativo.*

Hemos visto como, por un lado, la ley, y por otra la jurisprudencia, delimitan la eficacia
probatoria de las actas de la Inspeccion y sujetan su presuncion de certeza a requisitos de diversa
indole: tanto subjetivos, por afectar a los Inspectores actuantes, como formales, o relativos al
instrumento del acta, y también metodoldgicos, exigiendo una apreciacion directa de los hechos por el
Inspector actuante. La presuncion de certeza atribuida a las actas no es de ningin modo absoluta, y esta
intimamente ligada a la estricta observancia de unos requisitos de fondo y forma por la misma. Ello
choca frontalmente con la atribucion de la misma eficacia probatoria a informes- propuesta, que como
el CELIN, no estan sujetos a requisito legal alguno a la hora de su confeccion por la Inspeccion de
Trabajo, ya que se conciben como una mera comunicacion interna instando la actuacion de Tesoreria
General de la Seguridad Social, y cuyo contenido es irrelevante, dado que el Servicio Comun al que
va dirigido procedera a darle cumplimiento independientemente de la mayor o menor fundamentacién

alcance que le otorga la jurisprudencia, puede ser eficaz para enervar el derecho a la presuncion de inocencia, pues
no debe confundirse la presuncion de validez de los actos administrativos con aquélla, siempre que la actuacion
administrativa pueda ser revisada por los organos jurisdiccionales. La traslacion de la presuncion de inocencia al
ambito administrativo sancionador perfila su alcance, y solo cobra sentido cuando la Administracion fundamenta su
resolucion en una presuncion de culpabilidad del sancionado carente de elemento probatorio alguno. Lo que exige
el respeto a los derechos que declara el art. 24 de la Constitucion no es negar todo valor probatorio a las actas, sino
modular y matizar su eficacia probatoria”

3 Dicho “modus” de actuacion aparece recogido en el articulo 2 de la ley 23/2015 que recoge la objetividad e
imparcialidad como principios de actuacion de la Inspeccion de Trabajo. En el mismo sentido, la STS 527/2021 de
13 de Mayo.

3 Gonr SEIN, J.L.: “Las actas de la Inspeccion de Trabajo, el valor probatorio y su impugnacion”, Revista de Estudios
Juridico Laborales y de Seguridad Social, 11,2025, p. 27.

4 STSJ de Galicia 5984/2016 de 21 de Octubre.

41 El articulo 53.1 de la LISOS desarrolla el contenido de las actas de la Inspeccion cuando exige que consten en
la misma (i) «los hechos constatados por el Inspector de Trabajo y Seguridad Social o Subinspector de Empleo
y Seguridad Social actuante, que motivaron el acta, destacando los relevantes a efectos de la determinacion y
tipificacion de la infraccion y de la graduacion de la sanciony; (ii) «la infraccion que se impute, con expresion del
precepto vulneradoy; (iii) «la calificacion de la infraccion, en su caso la graduacion de la sancion, la propuesta de
sancion y su cuantificaciony»; y (iv) «en los supuestos en que exista posible responsable solidario, se hara constar tal
circunstancia, la fundamentacion juridica de dicha responsabilidad y los mismos datos exigidos para el responsable
principal».

4 Al respecto del contenido minimo de las actas de la Inspeccion de Trabajo, ver Gont SEIN, J.L., PEREz CAPITAN, L.:
“Las actas de la Inspeccion de Trabajo, el valor probatorio y su impugnacion, op. cit., pp.18 y ss.
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del mismo. Diversas sentencias han procedido a dejar sin efecto las altas emitidas por la Tesoreria
General de la Seguridad Social en base a la insuficiencia del documento en el que se basan.* Los
informes de la Inspeccion de Trabajo tienen fuerza probatoria reforzada, pero su no-sujecion a un
contenido minimo, y la no- necesidad de su firma por el funcionario actuante, comprometen seriamente
su valor probatorio como fundamento de los actos de encuadramiento de la Tesoreria. Estos informes,
no concebidos inicialmente como parte integrante del expediente administrativo, podran reproducir
una parte de las averiguaciones de la Inspeccion, o simplemente instar en 3 lineas la actuacion de
la Tesoreria, por lo que otorgar fuerza probatoria a una mera comunicacion a la que se atribuye el
caracter de informe, y cuyo contenido no esta reglado, genera indefension a los administrados y
puede concluir en la anulabilidad o nulidad de las altas practicadas con fundamento en los mismos.
Asi, la STSJ de Andalucia de 17 de mayo de 2024, anula las resoluciones de la Tesoreria General de
la Seguridad Social en materia de encuadramiento por considerar que, no se identifica en el informe al
Inspector actuante, y por ello, no hay firma alguna de inspector, y por otro, que la actividad probatoria
es manifiestamente insuficiente, y que de los hechos relatados en el informe no se puede colegir la
existencia de relacion laboral. En la misma linea, la STS de 9 de julio de 2015 viene a arrojar luz
sobre los requisitos que deberia cumplir un informe CELIN para que pueda desplegar la eficacia que
le atribuye el articulo 7 de la ley reguladora de la Inspeccion de Trabajo. Asi, a propdsito de unas
actuaciones de comprobacion a una asociacion que impartia cursos de formacion sin haber dado
de alta a los formadores, sefiala que: “El medio informatico de elaboracion del informe no es lo
relevante, a juicio de esta Sala, para despojar de valor al mismo. Lo relevante es que en dichos
informes se identifica a la funcionaria que realiza la inspeccion, sefialando la titulacion que ostenta. Y
su contenido constata con detalle que se ha realizado una visita, a la sede de la asociacion recurrente
en la instancia, donde se estaban impartiendo cursos de formacién por profesores que no estaban
dados de alta en ningun régimen de seguridad social, ni respecto de los cuales se aportaron los
correspondientes contratos de trabajo. Ademas, estos informes aparecen relacionados al inicio del
expediente administrativo y estampada la firma del funcionario jefe de la unidad correspondiente”.
Asi, podemos concluir que el informe-propuesta de la Inspeccion de Trabajo estaria revestido de
presuncion de certeza, pero sujeto al cumplimiento de unos requisitos semejantes a los de las actas
para desplegar su eficacia probatoria, a pesar de que dichos requisitos no aparecen contemplados en
la ley.

Partiendo de la base, pues, de que la Tesoreria General de la Seguridad Social encuentra
fundamento a sus actos de encuadramiento en el informe-propuesta de la Inspeccion de Trabajo y no
en las actas, por mucho que su incorporacion al expediente, como vimos, pueda evitar consecuencias

4 Asi, la STSJ de Andalucia 591/2024 de 17 de mayo que sefiala que “La actuacion inspectora no cumple con la
normativa y doctrina expuesta, pues en el expediente administrativo se observa en cuanto a la actuacion inspectora
se refiere, una informacion de tramite CELIN, sin identificacion de funcionario alguno de la Inspeccion y sin firma,
por lo que a la referida actuacion de la Inspeccion no se le puede otorgar presuncion de certeza y, por ende, las
pristinas resoluciones administrativas carecen de fundamento juridico alguno...”

La STSJ de Galicia 281/2024 de 3 de junio, por su parte, desestima la demanda planteada por la empresa GLOVO
contra las altas practicadas por la Tesoreria General de la Seguridad Social, y resuelve que no concurre indefension,
por escueto que sea el contenido del informe propuesta de la Inspeccion, al remitirse el mismo al acta de la Inspeccion
de Trabajo y obrar dichas actas en el expediente administrativo “La resolucion contiene una referencia de hechos
de caracter sucinto y en remision al acta en los que se basa la decision y fundamentos de derecho aplicables,
dando con ello cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 35 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento
Administrativo, asi la resolucion se remite a la actuacion de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social”. El
juzgado recoge en su sentencia la referencia al acta provisional de liquidacion, por mas que el procedimiento de
recaudacion de dichas actas se hubiese paralizado como prescribia el articulo 148 de la ley 36/2011. El mismo sefiala
que “Debemos en este supuesto diferenciar entre el acta de liquidacion y la comunicacion realizada por la Inspeccion
a la Seguridad Social que es el hecho que motiva las altas. Asi dicha comunicacion es la base del fundamento de la
resolucion que se dicta...”. E1 TSJ entra a conocer sobre el fondo de la pretension planteada, recogiendo la doctrina
del Tribunal Supremo sobre el particular plasmada en la STS 805/2020 de 25 de septiembre por la que declara que
la relacion existente entre los riders y GLOVO tiene naturaleza laboral.
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indeseadas en términos probatorios para el Servicio Comun de la Seguridad Social, parece claro que,
la firmeza del acta no sera un requisito exigible para que la Tesoreria General de la Seguridad Social
pueda dictar sus actos de encuadramiento.

Cabe sefialar que la atribucion de presuncion de veracidad a los informes de la Inspeccion
de Trabajo choca con la eficacia probatoria que la jurisprudencia del Tribunal Supremo atribuye en
recientes sentencias a los informes periciales emitidos por técnicos al servicio de la Administracién
Publica, primando de esta manera el criterio de los inspectores respecto de cualesquiera otros técnicos
al servicio de la Administracion. *° Asi, sefiala el Tribunal Supremo que los informes de técnicos
especialistas de la Administracion que sirvieron de fundamento al 6rgano administrativo para dictar
una resolucion en el marco de sus competencias deben considerarse en sede judicial como dictimenes
periciales de parte, sin cualificacion probatoria especial respecto de aquellos aportados por la parte
contraria. Continua el alto tribunal argumentando que las causas de dicha equiparacion a las pruebas
periciales practicadas a instancia de parte son esencialmente dos: la falta de independencia del técnico
de la Administracion en el proceso judicial en cuestion, ya que el mismo no deja de ser un técnico de
parte en el proceso, y por otra parte, la ausencia de contradiccion en sede administrativa de dichos
informes. Siendo las dos razones expuestas las determinantes de la atribucioén de equivalente eficacia
a los informes periciales de los técnicos de la Administracion y a los de parte, cabe valorar en qué
medida el informe CELIN, puede estar investido de presuncion de certeza. La diferencia fundamental,
en el caso de los informes- propuesta de la Inspeccion, radicaria en que, por un lado, los mismos
estaran dictados por Inspectores de Trabajo, que si bien colaboran con la Administracién publica,
tienen autonomia respecto del drgano para el que informan y autonomia funcional en el ejercicio de
sus funciones, y por otro lado, las actas de la Inspeccion si prevén una posibilidad de contradiccion
en via administrativa como refleja el RD 928/1998. No asi el informe-propuesta de la Inspeccion que,
como reiteradamente han sefialado los tribunales, es el fundamento ultimo del acto de encuadramiento
de la Tesoreria General de la Seguridad Social y no se sujeta a mas exigencias legales que las previstas
en el RD 84/1996. Por tanto, la atribucion de esta presuncion de certeza iuris tantum a estos informes-
propuesta de la Inspeccion de Trabajo en materia de encuadramiento, plantea obvias contradicciones.

6. CONCLUSIONES

Los actos de encuadramiento que la Tesoreria General de la Seguridad Social dicta a partir
de las comunicaciones de la Inspeccion de Trabajo, requieren de una fundamentacién probatoria
que no siempre se incluye en el expediente administrativo. La ausencia de una reglamentacion del
informe CELIN que insta dichos actos de encuadramiento, y la no necesaria incorporacion del acta
de Inspeccion a los expediente administrativos en los procesos de encuadramiento puede acabar
derivando en una resolucion contraria a los intereses de la Administracion por vulnerar las minimas
formalidades legalmente exigidas. Una mera transaccion informatica, en ocasiones sin firma, carece
a todas luces de la eficacia probatoria necesaria para fundamentar los actos de encuadramiento.
Del mismo modo, la existencia de dos cauces paralelos, consecuencia de la duplicidad de actos
administrativos que se derivan de las actuaciones inspectoras (por un lado el alta cursada por la
Tesoreria y por otro el acta elevada a definitiva también por el servicio comun) genera disparidad
de criterios y dudas acerca del alcance de los pronunciamientos de las Salas de lo Contencioso

4 Asi, la STS 202/2022, de 17 de febrero en la que el Alto Tribunal se plantea en su fundamento de derecho segundo:
“la naturaleza y valor probatorio de los informes de la Administracion obrantes en el expediente administrativo
(...) todos elaborados por funcionarios o técnicos de la Administracion, y, en particular, si deben ser tenidos
como informes de parte y ser valorados como tales o, si, por el hecho de proceder de funcionarios de los que se
presume objetividad tienen un plus de fuerza probatoria frente a los informes de parte” y la STS 207/2023 de 21 de
febrero, que llega a la misma conclusion de equiparacion de los dictamanes emitidos por técnicos cualificados de
la Administracion y los dictamenes de parte, teniendo que ser valorados ambos con arreglo a las reglas de la sana
critica sin preeminencia probatoria alguna de aquellos frente a éste.
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Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia, limitandose en ocasiones el mismo a un mero
examen de la correccion formal de los actos administrativos, y entrando en otros casos a valorar la
concurrencia de los requisitos de fondo que fundamentan el acto de encuadramiento impugnado: ésto
es, la concurrencia de los requisitos de dependencia y ajenidad del articulo 1 del ET. Las distintas Salas
de lo Contencioso administrativo de los TSJS presentan en la actualidad criterios variados sobre el
particular, y asi, mientras el TSJ de Catalufia, Gltimamente, prefiere no entrar a valorar como cuestion
prejudicial la existencia de relacion laboral, otros tribunales lo consideran imprescindible para poder
entrar a conocer de la legalidad del acto de encuadramiento. Mientras algunos 6rganos suspenden el
enjuiciamiento de las altas hasta tanto no se haya resuelto la impugnacion de las actas de la Inspeccion
(cuyo enjuiciamiento puede recaer o no en los TSJS en funcion de la cuantia), otros no encuentran
impedimento para dictar resolucion en materia de encuadramiento sin previo examen de las actas.
A punto de cumplirse tres afios de la entrada en vigor de la ley de empleo 3/2023, que residencia
practicamente al completo en la jurisdiccion contencioso administrativa el control judicial de los
actos no prestacionales de la Seguridad Social, se hace necesaria una coordinacion entre los distintos
organos encargados del enjuiciamiento tanto de actos de encuadramiento como de las propias actas de
la Inspeccion, asi como un pronunciamiento del alto tribunal sobre el verdadero alcance del proceso
de impugnacion de los actos de encuadramiento de la TGSS.
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En el presente articulo se estudian determinados aspectos derivados de la responsabilidad solidaria por deudas con la
Seguridad Social en grupos de empresas. Este aspecto no solamente compromete el patrimonio societario, sino que
puede afectar de forma directa a la plantilla de trabajadores que componen la empresa, particularmente cuando se
producen actuaciones administrativas de caracter ejecutivo poniéndose en riesgo el pago de salarios y la estabilidad
del empleo. De ahi la importancia de que la doctrina jurisprudencial delimite con claridad los criterios que legitiman
la derivacion de responsabilidad, dada la indefinicion existente desde el plano normativo del concepto de grupo
empresarial en el ambito laboral. En las sociedades de responsabilidad limitada la situacién adquiere una mayor
complejidad ya que los individuos pertenecientes a la plantilla de la empresa cuentan con una doble condicion, esto
es, socio y trabajador.

Palabras clave

Grupo de empresas; Seguridad Social; responsabilidad solidaria

Abstract

In this article, certain aspects arising from joint liability for Social Security debts within corporate groups are examined.
This issue not only compromises the company’s assets but may also directly affect the workforce, particularly when
administrative enforcement actions are undertaken, therefore jeopardizing the payment of wages and the stability of
employment. Hence, it is crucial that case law clearly defines the criteria legitimizing the allocation of liability, given
the normative ambiguity surrounding the concept of corporate groups in labor law. In limited liability companies, the
situation becomes more complex since members of the company’s workforce hold a dual status, namely that of both
shareholder and employee.

Keywords

Corporate group; Social Security; joint liability
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1. INTRODUCCION

Como garantia del pago de deudas en materia de Seguridad Social la normativa articula
la posibilidad de derivar la responsabilidad solidaria entre empresas que formen un mismo grupo
mercantil.

Este fenomeno estaria justificado en el sentido de que se trata de una herramienta juridica
para evitar, entre otras, situaciones de fraude, vaciamiento patrimonial o la utilizacién de estructuras
empresariales complejas que tengan un fin ilicito destinado a eludir el pago de deudas. Aunque la
jurisprudencia ha definido criterios para extender la responsabilidad solidaria a otras empresas de
un mismo grupo, en la practica surgen muchas dificultades. Esto se debe a que las compafias del
grupo suelen tener objetivos, estructuras y finalidades econdémicas diferentes, lo que complica aplicar
de forma uniforme esos criterios, resultando dificil establecer un principio comun para valorar la
extension de la responsabilidad. De este modo, la diversidad de finalidades econdmicas y sectores de
actividad plantearia serias dudas sobre la existencia real de una unidad empresarial o de intereses que
justificarian dicha transmision de responsabilidad entre empresas.

Estos aspectos pueden dar lugar a valoraciones subjetivas o contradictorias por parte de la
Seguridad Social, ante lo cual se producirian situaciones de indefension e inseguridad juridica por
parte, no solo de las entidades mercantiles a las que se deriva dicha responsabilidad por deudas
contraidas frente a la Seguridad Social, sino también respecto a los 6rganos de administracion de las
mismas cuyos integrantes, llegado el caso, podrian responder con su patrimonio personal.

Laderivacion de responsabilidad provoca efectos que transcienden a la mera figura recaudatoria
ya que no solo incide en aspectos econdomicos de las empresas tales como el cumplimiento de contratos
con acreedores o los necesarios para una adecuada gestion mercantil (productos bancarios, seguros o
adquisicion de cualquier tipo de activo para la empresa), sino que puede afectar a la continuidad de
los trabajadores en la empresa para el supuesto de que tal derivacion de responsabilidad comprometa
las obligaciones retributivas de la sociedad con los trabajadores.

En el caso particular de las sociedades de responsabilidad limitada laboral estas consecuencias
adquieren una especial transcendencia toda vez que la vinculacion entre los trabajadores y la estructura
societaria es mas intensa y toda variacion de cualquier aspecto que altere la gestion empresarial puede
repercutir de forma inmediata en los derechos laborales de los socios-trabajadores.

Estas cuestiones son discutidas a lo largo del presente trabajo donde se analiza la derivacion de
responsabilidad solidaria entre empresas por deudas contraidas frente a la Seguridad Social, haciéndose
una referencia especial a las sociedades laborales de responsabilidad limitada, concretamente a
aspectos referidos a los socios-trabajadores.

2. EL CONCEPTO DE GRUPO DE EMPRESAS Y CRITERIOS DE DERIVACION DE
RESPONSABILIDAD EN EL AMBITO LABORAL

Un grupo empresarial se entiende de forma distinta en el ambito mercantil y en el laboral.
Desde el punto de vista mercantil, la vinculacion entre las empresas que componen el grupo se vincula
por un control o direcciéon comtn para una finalidad econémica, manteniendo una autonomia de
caracter patrimonial. En cambio, en el plano laboral se atiende a factores como la prestacion indistinta
de servicios, que puede generar una obligacion solidaria frente a obligaciones laborales, priorizando
la proteccion de los derechos de los trabajadores.

93



Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum n°® 47

Es desde la perspectiva del derecho mercantil donde puede encontrarse una nocion de grupo
de empresas, diciéndose en el Codigo de Comercio que existe un grupo cuando una sociedad ostenta o
puede ostentar, directa o indirectamente, el control de otra u otras (art. 42.1). Se habla de la relacion de
control societario como el elemento que define al grupo de empresa y el que determina cuando se esta
en presencia del mismo “como elemento delimitador que permite predicar qué sociedades forman parte
del grupo, y cuales no, pese a que pudiera existir algun tipo de relacion entre ellas™!. Esta afirmacion
implica que el grupo empresarial se extiende hasta el punto en que sea posible ejercer un control
societario delimitador del mismo. Mas alld de ese limite, el grupo deja de existir, aunque puedan
seguir concurriendo determinados vinculos como intereses econémicos, inversiones o participaciones
sociales en otras entidades con cierta vinculacion. Por lo tanto, el elemento determinante de la
existencia de un grupo de empresas es el de dominacion societaria, independientemente de que en
la cuspide de las sociedades aparezca una misma persona fisica como administrador o existan varios
socios que tengan la mayoria del capital social en varias sociedades.

En relacion al concepto laboral de grupo de empresas, desde la doctrina de esta rama del
derecho se concibe como “un conjunto de sociedades que conservan su personalidad juridica, y
que actuan en el mercado de bienes y servicios estando organizado bajo una direccion econdmica
unitaria™.

Por su parte, la jurisprudencia laboral reconoce la inexistencia de una definicion especifica en
este ambito, persistiendo en la actualidad un término de caracter muy general que viene a decir que
se entiende por grupo de empresas, “el formado por una empresa que ejerce el control y las empresas
controladas™. El Tribunal Supremo indica que “el grupo de empresas, a efectos laborales, ha sido una
creacion jurisprudencial de la doctrina que no siempre siguié una linea uniforme, pero que hoy se
encuentra sistematizada en la jurisprudencia™.

También indica la doctrina que “la ausencia de una regulacion especifica de los grupos de
empresas a efectos laborales y la compleja jurisprudencia sobre la empresa de grupo basada en
indicios sobre la relacion entre los entes integrantes de un grupo de empresas dificulta que en la
practica se proceda a extender la responsabilidad al grupo como empresario™. Esto obliga a que sean
los tribunales quienes han de decidir en cada caso concreto si existen las circunstancias que justifican
las condiciones que determinen la existencia de una responsabilidad solidaria a efectos laborales entre
empresas de un mismo grupo.

En el ambito laboral, aunque la definicion de grupo de empresas parte de la misma idea base, el
alcance de la responsabilidad no se ha correspondido con la misma determinacion al reconocimiento
de grupo establecido en el Codigo de Comercio (art. 42), o a la mera apariencia de grupo, sino que ha
requerido de una serie de requisitos para que sea objeto de responsabilidad solidaria®.

' CaBa TENA, A. (2017): El concepto de grupo de sociedades en el Derecho Esparfiol: Ausencia de un concepto
concursal. Tesis doctoral, Universidad CEU San Pablo, 2017, pag. 217-218.

2 RaMos QUINTANA: La responsabilidad laboral de los grupos de empresas. Bomarzo, 2015; pag. 28.

3 STS 4934/2009, 25 junio - ECLI:ES:TS:2009:4934 y art. 3.1, 3° de la Ley 10/1997, de 24 de abril, sobre derechos
de informacion y consulta de los trabajadores en las empresas y grupos de empresa de dimension comunitaria.
Aunque muchas de las sentencias citadas puedan resultar temporalmente distantes, se seflala al mencionar esta
primera, que la doctrina jurisprudencial de la Sala de lo Social del Tribunal Supremo relevante para el objeto de este
trabajo se consolido fundamentalmente en el periodo analizado.

4 STS 1710/2013, 20 marzo - ECLI:ES:TS:2013:1710.

5 ESTEBAN MIGUEL, A.: El concepto de grupo publico de empresas. Extension de la responsabilidad laboral. LABOS
Revista de Derecho del Trabajo y Proteccion Social, 3(1), 2022, pag. 118.

¢ GOoMEZ ARBOs, J.: Grupo de empresas y empresario real. Jurisdiccion social: Revista de la Comision de lo Social de
Juezas y Jueces para la Democracia, 202, 2019, pag. 20.
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El Derecho del Trabajo debe partir de la premisa de que el grupo mercantil estd conformado
por un conjunto de sociedades con personalidad juridica independiente diferenciandose dos tipos de
grupos de empresas a efectos laborales: los grupo licitos y los grupos ilicitos, denominados estos
altimos por la doctrina como “grupos patologicos”, viniendo constituidos por “aquella concentracion
empresarial que abusa de la personalidad juridica, independiente de sus miembros con la finalidad
de evitar o evadir la satisfaccion de las acreencias laborales™. Segtn dispone el Tribunal Supremo,
el término “grupo patologico” debe emplearse unicamente cuando la responsabilidad solidaria
surge de situaciones marcadas por ocultacion o fraude. En cambio, si los hechos que originan esa
responsabilidad son claros, no implican intencion defraudatoria ni abuso alguno, resulta mas apropiado
hablar de “empresa de grupo” o “empresa-grupo”. Este ltimo concepto seria mas amplio o general,
mientras que el grupo patologico seria un caso particular dentro de él, caracterizado especificamente
por la existencia de fraude, abuso u ocultamiento frente a terceros®.

Desde el punto de vista del derecho del trabajo, el Alto Tribunal pone de manifiesto que “el grupo
de empresas a efectos laborales no es un concepto de extension equivalente al grupo de sociedades
de derecho mercantil”. La existencia de un grupo en el ambito laboral, cuyos efectos se manifiestan
principalmente en la derivacion de responsabilidades entre las sociedades que la componen, exige la
presencia de una serie de factores referentes a la organizacion del trabajo®. Estos, para lograr el efecto
consistente en la atribucion de la responsabilidad comun, implican este plus o elemento adicional
que la jurisprudencia ha venido estableciendo a lo largo de los afios y que posibilitan la derivacion de
responsabilidad a otras empresas que se ubican dentro de un mismo grupo mercantil.

De forma concreta segun el Tribunal Supremo, no basta con que dos o0 mas empresas formen
parte del mismo grupo para que, automaticamente, exista responsabilidad solidaria por las deudas
laborales de una de ellas. Es necesario que concurran otros elementos adicionales ya que, en principio,
cada empresa del grupo tiene su propio ambito de responsabilidad, dado que son personas juridicas

independientes!®”.

El hecho de que varias empresas tengan una direccion comun o unitaria no basta para que
todas asuman responsabilidad por las deudas de una de ellas; ese elemento solo permite acreditar la
existencia de un grupo empresarial, pero no implica automaticamente una responsabilidad compartida''.
Tampoco determina la responsabilidad solidaria la existencia de una direccion comercial comun' o de
sociedades participadas entre si o que varias empresas lleven a cabo una politica de colaboracion no
implicando necesariamente la pérdida de su independencia a efectos juridicos y laborales’.

No determina la responsabilidad solidaria la coincidencia de algunos accionistas o socios en
las empresas del grupo, toda vez que las sociedades de capital cuentan con personalidad juridica
propia e independente de la de sus socios'®. Y tampoco se puede imponer esa responsabilidad solidaria
unicamente porque el administrador unico de una empresa sea también el representante legal de
otra, ya que el simple hecho de coincidir en el cargo, incluso si implica una direccion unitaria, solo

7 UBILLUS BracaMONTE, R. E.: Delimitacion conceptual de los grupos de empresas en el Derecho del Trabajo. Anuario
Juridico y Economico Escurialense, 48, 2015, pag. 72.

8 SSTS 5215/2015, 20 octubre - ECLI:ES:TS:2015:5215; 4086/2017, 31 octubre - ECLI:ES:TS:2017:4086.

9 STS 7545/2005, 3 noviembre - ECLI:ES:TS:2005:7545.

10°SSTS 4813/2008, 10 junio - ECLI:ES:TS:2008:4813; 4934/2009, 25 junio - ECLI:ES:TS:2009:4934; 7296/2012, 23
octubre - ECLLI:ES:TS:2012:7296.

1'STS 160/2003, 20 enero - ECLI:ES:TS:2003:160.

12 STS 7296/2012, 23 octubre - ECLI:ES:TS:2012:7296.

13 STS 6444/1997, 29 octubre - ECLI:ES:TS:1997:6444.

14 STSS 9505/2000, 21 diciembre - ECLI:ES:TS:2000:9505; 7545/2005, 3 noviembre - ECLI:ES:TS:2005:7545;
160/2003, 20 enero - ECLI:ES:TS:2003:160.
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evidenciaria la existencia de un grupo de empresas, pero no generaria por si mismo responsabilidad
solidaria entre ellas'>.

De este modo se establece una diferencia clara entre el grupo de empresa de caracter mercantil
y el de ambito laboral. En este ultimo, como se ha indicado es necesaria la presencia de elementos
adicionales, de forma que “estos factores especificos del grupo de empresas en el ordenamiento
laboral consisten en la existencia de un funcionamiento integrado de la organizacion de trabajo, o
en la prestacion de trabajo indistinta o comun a las empresas del grupo, o en la biisqueda artificiosa
de dispersion o elusion de responsabilidades laborales”'¢. De manera concreta, para que se produzca
el efecto de responsabilidad solidaria en el grupo empresarial, se requiere un componente que el
Tribunal Supremo ha identificado tradicionalmente, consistente en la concurrencia de alguno de los
siguientes elementos adicionales'”:

a) Funcionamiento unitario de las organizaciones de trabajo de las empresas del grupo:
conforme establece la jurisprudencia que sirve de base a este primer elemento, aunque frente a terceros
puedan diversificarse juridicamente las distintas sociedades que pertenecen a un grupo, en el ambito
de las relaciones internas la realidad muestra que se esta ante una empresa nacida del agrupamiento
de otras's. En consecuencia procede la aplicacion del principio de solidaridad, el cual descansa en la
busqueda de la realidad auténtica de los hechos maés alla de los formalismos y formalidades juridicas
y ello “en aras de la seguridad juridica y al principio de quien crea una apariencia verosimil, esta
obligado frente a los que de buena fe aceptan esa apariencia como una realidad, a fin de no fomentar
la posible aparicion de empresas ficticias que carezcan de las minimas garantias de responsabilidad
dejando a los trabajadores indefensos™".

b) Prestacion de trabajo comin, simultanea o sucesiva, a favor de las empresas del grupo: se
hace referencia aqui a la prestacion del trabajo de manera indistinta a las empresas que pertenecen al
grupo mercantil, desempefiando sus tareas profesionales de forma comun para todas ellas, ya sea al
mismo tiempo (simultanea) o en distintos momentos (sucesiva). Dicha prestacion de trabajo indistinto
en las distintas sociedades da base suficiente para determinar la solidaridad del grupo empresarial
respecto a las obligaciones laborales®.

¢) Creacion de empresas aparentes sin sustento real, determinantes de una exclusion de
responsabilidades laborales: la Sala de lo Social del Tribunal Supremo aborda de manera directa
la problematica de las denominadas empresas aparentes o interpuestas que carecen de sustento
patrimonial suficiente para responder frente a las obligaciones laborales, de este modo, se pone
de manifiesto que de no establecerse un régimen de responsabilidad solidaria entre las entidades
implicadas se fomentaria “la aparicion de empresarios ficticios que carezcan de las minimas garantias
de responsabilidad” lo que colocaria a los trabajadores en una situacion de indefension ante supuestos
incumplimientos laborales?.

La jurisprudencia aborda con contundencia el fenomeno de creacion de sociedades ficticias
o aparentes con la finalidad de eludir responsabilidades laborales. El Tribunal Supremo califica

15'STS 10324/2001, 26 diciembre - ECLI:ES:TS:2001:10324.

16 SAN 695/2013, 25 febrero - ECLI:ES:AN:2013:695.

7 SSTS 10324/2001, 26 diciembre - ECLI:ES:TS:2001:10324; 3647/2005, 8 junio - ECLLI:ES:TS:2005:3647;
STS 6523/2013, 24 septiembre - ECLI:ES:TS:2013:6523; 5507/2014, 20 noviembre - ECLI:ES:TS:2014:5507;
4297/2019, 21 noviembre - ECLI:ES:TS:2019:4297.

18 STS 2731/1981, 6 mayo - ECLI:ES:TS:1981:2731.

19 STS 12915/1987, 8 octubre - ECLI:ES:TS:1987:12915.

20 STS 13415/1987, 7 diciembre - ECLI:ES:TS:1987:13415.

21 STS 14061/1987, 3 marzo - ECLI:ES:TS:1987:14061.
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tales constituciones y los contratos vinculados entre ellas como meras ficciones juridicas, carentes
de sustento econdomico real y orientadas a un fin prohibido en la Ley, estableciéndose que la mera
ficcion de creacion de sociedades “por perseguir una finalidad distinta y prohibida por la Ley, ha de
considerarse fraudulenta conforme al articulo 6.4 del Codigo Civil”, determinandose la afeccion de
las empresas del grupo mercantil a las responsabilidades que puedan derivarse de la relacion laboral®.

Asi, aunque frente a terceros las sociedades integrantes de un grupo empresarial puedan
mantener su individualidad juridica, la realidad interna puede revelar una unidad empresarial material
que justifique la aplicacion del principio de solidaridad. Este criterio, basado en el principio de
realidad, permite superar el formalismo societario para evitar que el contratante externo asuma la
carga de investigar la existencia de relaciones internas opacas, ajenas a su posicion y muy dificiles
de descubrir®.

d) Confusion de plantillas, confusion de patrimonios, apariencia externa de unidad empresarial
y unidad de direccion: la jurisprudencia establece que deben darse estos elementos a efectos de
declarar la comunicacion de responsabilidad siempre y cuando el vinculo controvertido sea del
ambito laboral*.

Esta enumeracion clasica que realiza el Tribunal Supremo recoge los criterios tradicionales,
sin embargo, la jurisprudencia mas moderna ofrece una clasificaciéon mas afinada y operativa, que
refleja como estos elementos se han ido aplicando con la practica jurisprudencial. La doctrina mas
actual tiene su origen en la STS 4017/2013, 27 de mayo®, diciendo algun autor que se trata ésta de una
resolucion de especial trascendencia, que marca un cambio radical ya que la doctrina tradicional se
depura y se aclaran equivocos que se habian acumulado a lo largo de los afios?. Esta clasificacién mas
actual se corresponde con: el funcionamiento unitario de las organizaciones de trabajo de las empresas
del grupo, manifestado en la prestacion indistinta del trabajo (simultanea o sucesivamente) en favor
de varias empresas del grupo; la confusion patrimonial; la unidad de caja; la utilizacion fraudulenta
de la personalidad juridica, con creacion de la empresa aparente; y el abuso (anormal) de la direccion
unitaria, con perjuicio para los derechos de los trabajadores?’.

El Tribunal Supremo concreta estos elementos, los cuales no pueden entenderse como
acumulables, precisandolos de la siguiente manera®:

a) Funcionamiento unitario con confusion de plantillas: manifestando que la confusion de
plantillas implica que el trabajador presta servicios para distintas empresas de un mismo grupo,
configurandose una unica relacion laboral cuyo verdadero empleador es el propio grupo empresarial,
situacion perfectamente integrable en lo establecido en el Estatuto de los Trabajadores (articulo 1.2)
que califica como empresarios a las personas fisicas y juridicas, también comunidades de bienes, que
reciban la prestacion de servicios del trabajador.

22 STS 15318/1988, 12 de julio - ECLI:ES:TS:1988:15318.

% STS 12915/1987, 8 octubre - ECLI:ES:TS:1987:12915.

24 STS 17484/1990, 19 noviembre - ECLI:ES:TS:1990:17484.

2 STS 4017/2013, 27 mayo - ECLLES:TS:2013:4017.

26 DESDENTADO DAROCA, E.: El empresario complejo en la jurisprudencia reciente: En especial, los grupos de empresa.
Revista del Ministerio de Empleo y Seguridad Social: Revista del Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad
Social, 143, 2019; pag. 127.

27 SSTS 4017/2013, 27 mayo - ECLLI:ES:TS:2013:4017; 6523/2013, 24 septiembre - ECLI:ES:TS:2013:6523;
4297/2019, 21 noviembre - ECLI:ES:TS:2019:4297.

2 SSTS 4139/2017, 10 noviembre - ECLI:ES:TS:2017:4139; 2132/2020, 22 junio - ECLI:ES:TS:2020:2132;
1759/2021, 4 mayo - ECLI:ES:TS:2021:1759; 1269/2022, 22 marzo - ECLI:ES:TS:2022:1269; 3442/2023, 12 julio
- ECLLI:ES:TS:2023:3442.
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De este modo, “cuando el trabajo se presta para varias sociedades del grupo, de forma sucesiva
o simultanea, mediante un trasiego indiscriminado, manteniéndose el contrato con una sola sociedad
hablamos de confusion de plantillas, prestacion de trabajo indiferenciada o de funcionamiento unitario
de las organizaciones de trabajo”?. Asimismo, se habla sobre la diferenciacion entre la confusion de
plantillas y la cesion ilegal de trabajadores produciéndose ésta cuando de manera singularizada, un
trabajador (o incluso varios trabajadores) son destacados o pasan a prestar sus servicios a una empresa
del grupo distinta de la que los contrato®.

b) En cuanto a la confusion patrimonial, se refiere al uso indistinto del patrimonio de varias
sociedades, lo cual puede llevarse a cabo dentro del grupo de sociedades, pero siempre que esté claro
y documentada la pertenencia comun del patrimonio empresarial o la cesién de su uso, siendo éste
posible incluso si los activos sociales se encuentran desordenados o mezclados fisicamente, a menos
que no pueda reconstruirse formalmente su separacion.

Resalta la importancia de descartar como un indicio determinante para la configuracion de
la existencia de un grupo de empresas a efectos laborales el mero hecho de que una persona, fisica
o juridica, posea la mayoria de las acciones o participaciones de diversas sociedades de un mismo
grupo o que exista uno o varios administradores comunes en dichas empresas, toda vez que la doctrina
jurisprudencial®! identifica la confusion patrimonial entre empresas de un mismo grupo solamente en
los supuestos en los que exista una cooperacion material interempresarial, “de modo tal que no sea
posible distinguir entre el patrimonio de una y otras empresas del mismo grupo™2.

¢) Unidad de caja: la jurisprudencia distingue dos supuestos diferenciados, el primero
referente a que la unidad de caja genere una efectiva confusion patrimonial real, esto es que exista una
“promiscuidad en la gestion econdmica”, lo que daria lugar a la posible derivacion de responsabilidad
entre las sociedades del grupo empresarial. El segundo viene denominado por el “cash pooling”,
donde la unidad de caja es solamente un mecanismo de caracter contable de gestion centralizada de
tesoreria, orientado a optimizar informacion y reducir costes, sin que exista una verdadera confusién
patrimonial.

Se entiende por unidad de caja como “el control de los ingresos y gastos de las empresas del
grupo, asi como el pago de salarios por parte de la empresa dominante”. Asimismo, se considera este
elemento como el grado extremo de la confusion patrimonial que consiste en “un sistema de gestion
centralizada de tesoreria en los grupos de empresa, que permite ventajas de informacion y reduccion
de costes, junto con la distribucion de los excesos de tesoreria segun las necesidades de liquidez de
la empresa, incrementando asi el poder de negociacion con las entidades de crédito” lograndose que
las distintas cuentas bancarias del grupo sean consideradas de forma conjunta y homogénea para la
liquidacion de los correspondientes intereses™.

2 DEesSDENTADO DAROCA, E.: El empresario complejo en la jurisprudencia reciente: En especial, los grupos de empresa.
Revista del Ministerio de Empleo y Seguridad Social: Revista del Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad
Social, 143, 2019; pag. 118.

3 Camps Ruiz, L. M.: Grupos de sociedades: Jurisprudencia reciente y ¢reforma? de la Legislacion Mercantil.
Documentacion Laboral, 104, 2015; pag. 179.

31'STS 9365/2002, 6 marzo - ECLI:ES:TS:2002:9365.

32 UBiLLUS BRacAMONTE, R. E.: Delimitacion conceptual de los grupos de empresas en el Derecho del Trabajo. Anuario
Juridico y Economico Escurialense, 48, 2015; pag. 66.

3 HerNANDEZ BEJArRANO, E. M.: Definicion laboral de grupo de empresa y el cardcter excepcional de su condicion
como empleador. Temas Laborales: Revista Andaluza de Trabajo y Bienestar Social, 119, 2013; pag. 271.

3 Barcons Casas, J. J.: La evolucion de la jurisprudencia en la definicion de los grupos de empresa. Revista General
de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, 55, 2020: pag. 605.
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d) Utilizacion fraudulenta de la personalidad: tiene lugar cuando se produce la creacion de una
empresa ficticia para encubrir las actividades de la empresa que realmente lleva a cabo las operaciones
societarias. Este supuesto justifica la aplicacion de la doctrina jurisprudencial de “levantamiento
del velo”, permitiendo atribuir responsabilidad a la empresa real que efectivamente controla las
actividades societarias con la finalidad de revelar la verdadera estructura empresarial.

Este elemento responde a la creacion de una sociedad que quiere evitar las responsabilidades en
cuestiones laborales, diciendo ademas que “a ello responde la denominada doctrina del levantamiento
del velo en los supuestos de existencia de una empresa real y otra empresa pantalla que sirve para
eludir las responsabilidades sociales de la primera™®, siendo éste el supuesto tipico de los denominados
grupos de empresa patologicos.

e) El uso abusivo de la direccion unitaria: este elemento genera responsabilidad dentro del
grupo de empresas cuando la facultad de direccion se lleva a cabo de manera andmala ocasionando
perjuicios a los trabajadores, particularmente cuando las decisiones se adoptan en exclusivo beneficio
del grupo o de la empresa que ejerce la posicion dominante.

Se resalta la importancia del concepto de control, ya que cuando una sociedad ejerce control
sobre otra, se presume “iuris tantum” que existe una direccion unitaria ejercida por la sociedad
controladora®®.

Debe tenerse en cuenta en relacion a lo explicado que, a pesar de la doctrina consolidada
expuesta en relacion a los elementos referidos por la jurisprudencia para identificar un grupo laboral,
la determinacion de la extension de la responsabilidad de las empresas que lo integran depende de
cada una de las situaciones concretas que se deriven de la prueba que se haya puesto de manifiesto y
valorado en cada caso, sin que pueda aplicarse un “numerus clausus” de requisitos para entender que
existe dicha extension de responsabilidad®’.

3. DE LA RESPONSABILIDAD SOLIDARIA
3.1. Ejemplos de responsabilidad solidaria

Con caracter previo al analisis especifico de la responsabilidad solidaria en el ambito de las
empresas pertenecientes a un mismo grupo, resulta oportuno traer a colacion algunos supuestos
normativos en los que también se prevé este régimen de responsabilidad. La referencia a estos casos
se formula Gnicamente a titulo enunciativo y con un tratamiento necesariamente somero, pues un
examen detallado nos alejaria del objeto central de este estudio. Se pretende, por tanto, ofrecer una
panoramica preliminar que permita situar la cuestion y contextualizar adecuadamente la posterior
reflexion sobre la responsabilidad solidaria entre sociedades del mismo grupo.

La responsabilidad solidaria constituye una figura de caracter excepcional dentro de la
normativa, que permite exigir a un tercero el cumplimiento de una obligacion, en el presente caso, de
caracter econdmico que inicialmente recae sobre otro sujeto.

35 ESTEBAN MIGUEL, A.: El concepto de grupo publico de empresas. Extension de la responsabilidad laboral. LABOS
Revista de Derecho del Trabajo y Proteccion Social, 3(1), 2022; pag. 115.

36 MERCADER UGUINA, J. R.: El desconcertante mundo de los grupos “laborales” de empresas y sus nuevas formulaciones
Jurisprudenciales, en VV.AA. Estudios sobre el futuro del Cédigo Mercantil: libro homenaje al profesor Rafael
1llescas Ortiz, Universidad Carlos III de Madrid, 2015; pag. 489.

3 SSTS 1710/2013, 20 marzo - ECLI:ES:TS:2013:1710; 4139/2017, 10 noviembre - ECLI:ES:TS:2017:4139
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Se considera que la expresion “derivacion de la accion administrativa para exigir el pago” hace
referencia a “la actividad que han de realizar, en la mayoria de los casos, los 6rganos de recaudacion,
para dirigir la accion de cobro de las deudas tributarias del deudor principal hacia otro sujeto distinto,
sin que aquel vea alterada su posicion deudora frente a la administracion acreedora™®,

Dentro de la normativa se articulan distintos supuestos en los que se deriva la responsabilidad
entre empresas por deudas frente a la Seguridad Social:

a) Sucesion de empresa: supuesto contemplado en la normativa donde la empresa sucesora
responderia de forma solidaria de las deudas de la anterior empresa frente a la Seguridad Social (arts.
44.3. ET, 142.1 y 168.2 TRLGSS). Cabe destacar que el Texto Refundido de la Ley General de la
Seguridad Social también establece la regulacion desde el plano reglamentario de la “expedicion de
certificados por la Administracion de la Seguridad Social que impliquen garantia de no responsabilidad
para los adquirentes” poniéndose de manifiesto que este desarrollo reglamentario no se ha producido
nunca, “a pesar de que seria muy util y aumentaria la seguridad juridica en esta materia™°.

b) Contratas y subcontratas: el empresario principal responde solidariamente durante el
tiempo fijado en la normativa con caracter solidario de las obligaciones referidas a la Seguridad Social
contraidas por los contratistas y subcontratistas durante la vigencia de la contrata, estableciéndose
ademas la responsabilidad subsidiaria del propietario de la obra o industria obligandose al pago de
la deuda contraida por el contratista insolvente (arts. 42.2 ET y 168.1 TRLGSS). A este respecto
se ha puesto de manifiesto la preocupacion extendida entre los agentes juridicos ante el uso de la
subcontratacion como un medio para eludir de manera fraudulenta las responsabilidades laborales y
con la Seguridad Social®.

¢) Cesion ilegal de trabajadores: estableciéndose la responsabilidad solidaria entre la empresa
cedente y cesionaria, siempre que la cesion se lleve a cabo en supuestos no permitidos por la normativa
laboral (art. 43 ET), poniéndose de manifiesto que “la cesion ilegal se admite ya no solo en los
supuestos en los que existe una apariencia de empresa sino también en los casos que tenga entidad
real y medios propios la empresa cedente, pero quien ejerce como auténtico empleador es la empresa
cesionaria”™!,

d) Empresas del mismo grupo: constituye el objeto del presente documento, siendo un aspecto
de gran relevancia de analisis ya que ni el Estatuto de los Trabajadores ni el texto refundido de la
Ley General de la Seguridad Social contienen una norma que regule la responsabilidad solidaria
entre empresas por el simple hecho de pertenecer al mismo grupo empresarial, siendo por tanto en
la jurisprudencia donde se desarrolla una doctrina que permite imputar dicha responsabilidad cuando
concurren determinados supuestos establecidos en la misma.

La derivacion de responsabilidad solidaria por deudas frente a la Seguridad Social en el marco
de un determinado grupo de empresas no se articula de manera automatica, sino que es fruto de
un proceso administrativo mediante el cual se lleva a cabo tal atribucion de responsabilidad. Este
procedimiento tiene lugar con posterioridad a otro en el que, mediante la correspondiente acta

3% CasteLLaNos Torres, J. A.: El procedimiento de derivacion de responsabilidad tributaria. I[CADE. Revista de la
Facultad de Derecho, 77,2009; pags. 175-176.

3 GaLa DurAN, C.: Las responsabilidades en materia de seguridad social en el marco de la sucesion de empresas.
1USLabor, 3,2023; pag. 85.

40 SANcHEZ TERAN HERNANDEZ, J. M.: La derivacion de responsabilidad por deudas a la Seguridad Social en la
subcontratacion del sector de la construccion. Revista de Trabajo y Seguridad Social. CEF, 2007; pag. 6.

4 SAez LARA, C.: Garantias y responsabilidades en materia salarial. Temas laborales: Revista andaluza de trabajo y
bienestar social, 135, 2016: pag. 352.
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de liquidacion e infraccion, se declara en via administrativa la existencia de la deuda frente a la
Seguridad Social. Solo una vez determinada dicha deuda y ante la imposibilidad de su cobro por parte
de la Seguridad Social a la empresa concreta del grupo a la cual se le imputa directamente la deuda, la
Administracion puede iniciar un procedimiento de derivacion de responsabilidad. A continuacion, se
analizan los aspectos normativos mas relevantes de ambos procesos administrativos.

3.2. Del procedimiento administrativo

En los dos apartados que siguen no se persigue un examen exhaustivo ni un estudio
en profundidad, sino Unicamente una aproximacion orientada a comentar determinados actos
administrativos que la Administracion debe observar en este &mbito. El analisis queda limitado a los
aspectos mas relevantes para la materia objeto de estudio, sin entrar en cuestiones procedimentales
que excederian el marco de esta investigacion.

3.2.1. La declaracion de responsabilidad por deudas con la Seguridad Social de la empresa
deudora principal (parte 1)

De manera concreta se analizan las siguientes circunstancias propias del procedimiento
administrativo para la declaracion y exigencia de deudas con la Seguridad Social:

a) Actas de infraccion y liquidacion: constituyen la base documental a partir de la cual la
Administracion inicia formalmente la determinacion de la responsabilidad, asi como la cuantificacion
de las obligaciones incumplidas.

Conforme se dispone en la normativa, una vez que se han realizado las comprobaciones
oportunas, si se han detectado incumplimientos, se inicia formalmente el procedimiento sancionador
con el levantamiento de un acta de infraccion en el que deberd constar, entre otros, los hechos
constatados por la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, la infraccion que se impute, con
expresion del precepto vulnerado, la calificacion de la infraccion con la graduacion de la sancion,
la propuesta de sancion y su cuantificacion. Asimismo, en el supuesto de que exista un responsable
solidario conocido, se hara constar tal circunstancia (art. 53.1 LISOS).

Dentro de la doctrina hay quien se refiere al acta de liquidaciéon como una modalidad singular
del acta de infraccion, poniendo de manifiesto en relacion a aquélla que se genera “cuando las deudas
por cuotas a la Seguridad Social sean originadas por falta de afiliacién o de alta de trabajadores
en cualquiera de los regimenes del sistema de la seguridad social, diferencias de cotizacion por
trabajadores dados de alta, derivacion de la responsabilidad del sujeto obligado al pago o por aplicacién
indebida de las bonificaciones en las cotizaciones, prevista reglamentariamente para la financiacion
de las acciones formativas del subsistema de formacion profesional continua™?,

b) Resolucion administrativa: una vez formuladas las oportunas alegaciones, dentro del
plazo legalmente establecido, acompaifiadas de la prueba que se estime pertinente dirigidas al érgano
competente para realizar los actos de instruccion y ordenacion del expediente sancionador, asi como
para efectuar la propuesta de resolucion por parte de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social (arts.
14.1 1), 17.1 y 18 bis del Real Decreto 928/1998, de 14 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento
general sobre procedimientos para la imposicién de sanciones por infracciones de orden social y
para los expedientes liquidatorios de cuotas de la Seguridad Social.) y concluido el plazo de vista y
audiencia del expediente administrativo (Articulo 33.2 del Real Decreto 928/1998, de 14 de mayo), de

42 RopriGuez Escanciano, S.: La potestad sancionadora de la Administracion en el ambito laboral. Documentacion
administrativa, 282, 2009; pag. 233.
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conformidad con lo establecido en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comuin de las Administraciones Publicas (art. 40) se procede a dictar la oportuna resolucion por parte
del Jefe/a de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, la cual es susceptible de recurso de alzada
(arts. 121 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre y 23 del Real Decreto 928/1998, de 14 de mayo en
relacion con lo previsto en el art. 54 LISOS).

Dicho recurso agota la via administrativa y contra su resolucion cabria recurso contencioso-
administrativo en el plazo de dos meses desde el dia siguiente al de su notificacion de conformidad a lo
dispuesto en la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa,
ante el Juzgado Contencioso-Administrativo correspondiente (art. 46.1).

¢) Providencia de apremio: expuesto el procedimiento administrativo por el cual se declara de
la responsabilidad de una deuda frente a la Seguridad Social, cabe hacer mencion a la fase de apremio
por los débitos perseguidos.

Se establece en el TRLGSS (art. 38.1 y 2) que una vez transcurrido el plazo reglamentario de
ingreso sin que la deuda haya sido satisfecha y adquirida firmeza en via administrativa la reclamacion
de deuda o el acta de liquidacion, se inicia el procedimiento de apremio mediante la emision de la
providencia de apremio por el 6rgano competente. Esta providencia, que identifica la deuda pendiente
junto con el recargo correspondiente, constituye un titulo ejecutivo suficiente para que la Tesoreria
General de la Seguridad Social actlie con la misma fuerza que una sentencia judicial, permitiendo
proceder contra los bienes y derechos del obligado al pago. La notificaciéon de la providencia
advierte que, si la deuda no se ingresa en el plazo de quince dias desde su recepcion o publicacion, se
devengaran intereses de demora y se procedera al embargo de bienes del deudor

En este mismo sentido se pronuncia la doctrina® indicandose que si el deudor reitera su
negativa al pago “voluntario”, tras haberse vencido el plazo previsto en la providencia de apremio, o
después de que se haya resuelto en sentido negativo la oposicion a ésta, se procedera por parte de la
Tesoreria General de la Seguridad Social a la ejecucion directa de los bienes, derechos y créditos del
deudor. De no existir bienes garantizados suficientes, mediante diligencia de embargo se procedera a
incautar los bienes de los responsables del pago de la deuda*.

Es la Ley de Enjuiciamiento Civil la que regula el orden de prelacion de los bienes susceptibles
de embargo procurandose tener en cuenta la mayor facilidad de su enajenacion y la menor onerosidad
de ésta para el ejecutado (art. 592) conectandose asi con el contenido previsto en el Estatuto de los
Trabajadores (art. 27).

3.2.2. Dela derivacion de responsabilidad a las empresas del grupo mercantil (parte 2)

Algunos aspectos que merecen su analisis en relacion con este procedimiento administrativo
son los siguientes:

a) Obligacion de cotizar: viene reflejada expresamente en el Texto Refundido de la Ley
General de la Seguridad Social, obligatoria para todos los regimenes del sistema, nacera desde el
mismo momento del inicio de la correspondiente actividad siendo responsables de su cumplimiento

4 Beneyto CALABUIG, D.: El ingreso de las cuotas de Seguridad Social fuera de plazo. La reclamacion de deuda y el
acta de liquidacion. Revista de Trabajo y Seguridad Social. CEF, 2005; pag. 94.

4 Lopez Fuentes, R.: Articulo 34. Providencia de apremio, oposicion a la misma, notificacion de embargo e
impugnaciones al procedimiento de apremio, en VV.AA., Comentarios a la Ley General de la Seguridad Social.
Aranzadi, 2003a; pag. 230.

102



Estudios Doctrinales

las personas fisicas o juridicas o entidades sin personalidad a las que las normas reguladoras de cada
régimen impongan directamente la obligacion de su ingreso, asi como a los responsables solidarios,
subsidiarios o sucesores “mortis causa” de aquéllos, por concurrir hechos, omisiones, negocios o acos
juridicos que determine dicha responsabilidad (arts. 18.1,2 y 3 TRLGSS).

“La obligacion de cotizar es el criterio definitorio de la vertiente contributiva y el nexo comiin
entre los diferentes regimenes que integran el brazo contributivo del Sistema, a la vez que un elemento
diferenciador entre ellos”®. Por su parte, el Tribunal Supremo*® pone de manifiesto que la obligacién
de cotizar se determina conforme a las bases definidas en la Ley (art. 19 TRLGSS), constituidas por
la remuneracion total que corresponda al trabajador.

El Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social establece la obligacion de
cotizar como un deber esencial para los sujetos responsables la cual se justifica como un elemento
indispensable para garantizar la sostenibilidad del sistema. Dicha obligacion puede extenderse a la
figura del responsable solidario, prevista por la normativa, que permite exigir la obligacion de cotizar
a quienes, por su vinculacion con la relacion laboral, en este caso, deban responder junto con el
deudor principal.

b) Dirigir el procedimiento recaudatorio contra el empresario real: el texto refundido de la
Ley General de la Seguridad Social (art. 18.4) permite dirigir el procedimiento recaudatorio frente al
empleador real, aunque no figure formalmente como empresario en los contratos de trabajo, en los
registros publicos o en los archivos de las entidades gestoras o servicios comunes.

De este modo, casos de impagos de deudas con la Seguridad Social podria dirigirse el
procedimiento contra el verdadero empresario. Ello incluso en supuestos en los cuales el procedimiento
se haya iniciado ya contra quien figure formalmente como empresario, ya que la normativa posibilita
el inicio de nuevas actuaciones contra el “empresario efectivo” conforme al procedimiento establecido
para los supuestos de responsabilidad solidaria (art. 12.3 del Real Decreto 1415/2004, de 11 de junio,
por el que se aprueba el Reglamento General de Recaudacion de la Seguridad Social)*.

La derivacion de responsabilidad solidaria se justifica en el sentido de que la verdadera
condicion del empresario no depende de la apariencia formal derivada, entre otros, del contrato de
trabajo, sino de quien ejerce efectivamente las funciones de direccion, organizacion y control de la
actividad societaria, prevaleciendo por tanto la realidad de quien dirige la actividad empresarial sobre
las apariencias de tipo formal.

La jurisprudencia contencioso-administrativa del Tribunal Supremo ha interpretado la
aplicacion practica de esta facultad recaudatoria. En concreto se pone de manifiesto que los supuestos de
responsabilidad solidaria pueden fundarse en la constatacion de una realidad econdmica, organizativa
y patrimonial en la que el verdadero sujeto empleador es distinto del aparente. Lo decisivo es por
tanto la identificacion a partir de la realidad subyacente, del sujeto que ostenta materialmente la
condicion de empleador y, por tanto, la obligacion de cotizar, permitiendo asi exigir solidariamente el
cumplimento de las deudas generadas, aunque no exista una vinculacion contractual directa con los
trabajadores*.

4 Lopez Fuentes, R.: La obligacion econdmica de cotizar al sistema de la seguridad social. Tesis doctoral, Universidad
de Sevilla, 2003b; pag. 37.

4 STS 2168/2020, 18 junio - ECLI:ES:TS:2020:2168.

47 Ron-Latas, R. P.: {Qué hay de nuevo viejo?: Anélisis macroscopico del Reglamento General de Recaudacion de
la Seguridad Social, aprobado por Real Decreto 1415/2004, de 11 de junio. Temas laborales: Revista andaluza de
trabajo y bienestar social, 78, 2005; pag. 57.

4 SSTS 2482/2016, 2 junio - ECLI:ES:TS:2016:2482; 3298/2016, 8 julio - ECLI:ES:TS:2016:3298.
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De este modo, el procedimiento recaudatorio frente al empresario real no se trata de una
imputacion de caracter automatico, sino que se constituye como el camino juridico que permite depurar
la verdadera titularidad de las obligaciones frente a la Seguridad Social respetando las garantias del
obligado al pago, toda vez que dicho procedimiento se desarrolla conforme a un esquema normativo
estructurado.

¢) Procedencia de la reclamacion de deuda a los responsables solidarios: viene determinada en el
texto refundido (art. 33.2, a) estableciéndose que, una vez trascurrido el plazo reglamentario establecido
sin haberse ingresado las cuotas debidas, la Tesoreria General de la Seguridad Social esta facultada para
proceder a la reclamacion de la deuda en aplicacion de cualquier norma con rango de Ley que no excluya
la responsabilidad por deudas. De este modo, se procederia a la reclamacion de la deuda al responsable
solidario cuando, en atencion a los datos obrantes en la Tesoreria General de la Seguridad Social o
comunicados por la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social deba exigirse a éste el pago, exigiéndose
no solamente el principal de la duda a que se extienda la responsabilidad solidaria sino también, los
recargos, intereses y costas devengados hasta el momento en que se emita dicha reclamacion.

Conforme ha establecido el Tribunal Supremo, la Tesoreria General de la Seguridad Social,
esta facultada para declarar la responsabilidad solidaria de las empresas que integran un grupo, sin
necesidad de reclamar simultaneamente la deuda a todas ellas ni de acudir al juez del concurso cuando
alguna esté en situacion de insolvencia. De este modo la declaracion de responsabilidad solidaria
de las empresas pertenecientes a un grupo no constituye un exceso en la potestad administrativa,
sino un presupuesto imprescindible para exigir el pago a cualquiera de las sociedades solidariamente
obligadas. Ademas, constantemente se recuerda en la jurisprudencia que la mera pertenencia a un
grupo empresarial no basta para derivar la responsabilidad solidaria, sino que tal y como se ha
expuesto anteriormente, es preciso acreditar la concurrencia de elementos adicionales®.

4. CONSECUENCIAS LABORALES Y UNA VISION HACIA LAS SOCIEDADES
LABORALES

4.1. Aspectos generales

La derivacion de responsabilidad solidaria por deudas con la Seguridad Social dentro de
los grupos de empresas no constituye Gnicamente una cuestion meramente recaudatoria, sino que
podria desplegar importantes efectos sobre las relaciones laborales dentro de la empresa o empresas
afectadas.

Tanto la reclamacion de una deuda por parte de la Seguridad Social como la atribucion de
responsabilidad solidaria a las sociedades de un grupo puede afectar directamente a la continuidad de
la actividad mercantil y, por ende, a la estabilidad en el empleo. De esta forma, cuando una empresa
del grupo incurre en deudas con la Seguridad Social y se deriva la responsabilidad a otras entidades
vinculadas, el impacto financiero puede comprometer su liquidez para mantener la plantilla de
trabajadores. Situacion que se agravaria en el supuesto de que se llevara a cabo el embargo de los
bienes de la empresa.

En el contexto del grupo empresarial, este riesgo se intensifica como consecuencia de la
interdependencia econdémica y funcional existente entre las sociedades que lo integran. Las empresas
del grupo suelen desarrollar su actividad mercantil con una estructura de costes ajustada a su propio
volumen de negocio y adecuado a su plantilla de trabajadores. La atribucion externa de una deuda
imputable a otra empresa consecuencia de la derivacion de responsabilidad en materia de Seguridad

4 STS 3992/2018, 22 noviembre - ECLI:ES:TS:2018:3992.
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Social no prevista con anterioridad alteraria las previsiones financieras y el equilibrio presupuestario,
pudiendo comprometer, especialmente en empresas con un alto nimero de trabajadores, su capacidad
de atender con regularidad sus obligaciones laborales. En tal supuesto, la empresa afectada no
solamente veria tensionada su liquidez, sino que puede verse abocada a adoptar medias que incidan
directamente en la actividad mercantil y en la estabilidad en el empleo, pese a no haber sido la empresa
responsable y generadora de la deuda.

De no contar con recursos suficientes, la situacion de exigencia de pago por parte de la
Administracion podria solucionarse a través de distintas alternativas, ya sea, entre otros, mediante
lineas de crédito, ampliacion de capital por parte de los socios o a través de la adquisicion de
instrumentos financieros especificos que permitan obtener la liquidez necesaria para atender las
obligaciones esenciales de la empresa con los trabajadores.

En la practica, la exigencia de obligaciones con la Seguridad Social o la derivacion de
responsabilidad podria conducir a la produccion de ajustes en las plantillas de las empresas provocando,
segun el caso, expedientes de regulacion de empleo, despidos objetivos por causas econdmicas o
incluso extinciones de trabajo de caracter colectivo.

El acto administrativo objeto de estudio podria tener una enorme repercusion en las obligaciones
laborales ordinarias y de manera concreta en lo que se refiere al pago de salarios y cotizaciones
sociales. El cumplimiento de esta obligacion laboral por parte de la empresa depende en gran medida
de la envergadura de la deuda reclamada por parte de la Seguridad Social, en la medida en que si se
trata de una cuantia que pueda afrontar la empresa obligada permitiria que ésta pueda cumplir con sus
obligaciones salariales. En caso contrario, la falta de liquidez derivada del procedimiento recaudatorio
puede afectar al pago de salarios y cotizaciones sociales.

Ante esta ultima situacion entrarian en juego dos alternativas posibles con la intencion de
mantener la actividad empresarial y en la medida de lo posible la actividad laboral:

a) Despidos: piénsese por ejemplo el supuesto de una empresa que cuente con una amplia
plantilla de trabajadores y se proceda al embargo de los depdsitos bancarios de la compaiiia (art. 96
Real Decreto 1415/2004, de 11 de junio), dicha actuacion podria comprometer al pago de los salarios
de los trabajadores afectando no solo a la estabilidad econémica de éstos sino también al normal
desarrollo de la actividad empresarial, pudiéndose provocar perjuicios desproporcionados.

Si la empresa ante la presion econdémica derivada de un procedimiento reclamacion de deuda
por la Seguridad Social o de derivacion de la misma al grupo de empresas, optara por extinguir
contratos de trabajo, la causa aplicable seria la prevista en el Estatuto de los Trabajadores consistente
en un despido colectivo por causas economicas (art. 51) o individual por causas objetivas (art. 52, c).
En ambos casos podria decirse que se estaria ante una circunstancia fundada en causas econdmicas,
técnicas, organizativas o de produccion.

La causa economica procedera si el despido contribuye a la superacion de una situacion
econdmica negativa mientras que las técnicas, organizativas y de produccion estarian justificadas si
con ellas se pretende superar las dificultades que impiden el adecuado funcionamiento de la empresa,
ya sea por su posicion competitiva en el mercado o por exigencias de la demanda, a través de una
mejor organizacion de recursos™®.

0 FErNANDEZ LoPEz, M. F.: Expedientes de regulacion de empleo: Causas econdmicas, técnicas, organizativas y de
produccion. Perspectivas juridicas. Temas Laborales: Revista Andaluza de Trabajo y Bienestar Social, 99, 2009;
pags. 116-117.

105



Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum n°® 47

El Tribunal Supremo pone de manifiesto que “habra que atender al sometimiento de la decision
a criterios de proporcionalidad, esto es, la decision empresarial debe ser adecuada a las circunstancias
causales concurrentes poniendo el acento en la realidad de la causa y en sus efectos sobre los contratos
de trabajo!. En el caso objeto de estudio, la causa que justificaria el despido principalmente seria
la econdmica indicandose por parte del Alto Tribunal que la justificacion de este tipo de despido
tiene que llevarse a cabo a través de tres pasos: 1°) se exigira por parte de la empresa que se acredite
la existencia de una situacion econdmica negativa; 2°) establecer el efecto de esa situacion sobre
los contratos de trabajo, en la medida en que aquélla provoca la necesidad de amortizacion total o
parcial de los puestos de trabajo; 3°) y mostrar la adecuada proporcionalidad de las medidas extintivas
adoptadas para responder a esa necesidad®2.

b) Modificaciones sustanciales de las condiciones de trabajo: cabe la posibilidad que, con el
fin de mantener la plantilla de trabajadores de la empresa, se adopte la decision de que se produzca un
cambio en las condiciones pactadas en el contrato de trabajo suscrito entre la empresa y el trabajador
que puede conllevar una modificacion del tiempo de trabajo o afectar al sistema de remuneracion y
cuantia salarial.

De este modo, si la empresa pretendiera alterar condiciones esenciales de trabajo para
afrontar tensiones de liquidez, debe acudir al procedimiento especifico previsto en el Estatuto de los
Trabajadores (art. 41), siempre y cuando existen probadas razones econdmicas, técnicas, organizativas
o de produccion.

Tras un analisis exhaustivo realizado a los pronunciamientos de los tribunales, se indica que “las
causas economicas son aquellas que inciden sobre el resultado de la gestion empresarial, atendiendo
a los ingresos y gastos y teniendo en cuenta los aspectos financieros, productivos y comerciales”. En
cuanto a las causas técnicas, “tienen relacion con avances en materia de mecanizacion, automatizacion,
informacion..., que sera necesario incorporar a la actividad productiva para evitar su obsolescencia”.
Y por ultimo las causas organizativas “son aquellas que se corresponden a la necesidad de adecuar
la estructura empresarial, asi como los medios personales y materiales de que dispone la empresa, a
las lineas de produccion que desarrolla”. Por ultimo, las razones productivas se refieren “al resultado
del proceso de trabajo, a la configuracion del bien o servicio producido por la empresa; a los costes
y volumen de produccion, para adecuarla a las exigencias del mercado impidiendo que su desajuste
ponga en peligro la actuacion competitiva de la empresa”™:.

Para el supuesto estudiado, la causa alegada por parte de la empresa seria de caracter econdomico
debiéndose tener en cuenta que, segin lo dispuesto por el Tribunal Supremo, a diferencia de lo que se
corresponderia con una simple variacion empresarial, las modificaciones sustanciales deben entenderse
por aquellas que sean de tal naturaleza que alteren y transformen los aspectos fundamentales de la
relacion laboral mientras que cuando se trata de simples modificaciones accidentales, éstas no tienen
dicha condicion siendo manifestaciones del poder de direccion del empresario™.

En el caso de que no resulte viable acometer despidos ni proceder llevar a cabo modificaciones
sustanciales de las condiciones de trabajo que permitan ajustar los costes laborales a la realidad
empresarial tras la reclamacion de una deuda por la Seguridad Social, el margen de maniobra se
reduce drasticamente. La unica salida empresarial legalmente posible en tal escenario consistiria,

31 STS 1544/2019, 20 marzo - ECLI:ES:TS:2019:1544.

32 STS 4425/2017, 14 noviembre - ECLI:ES:TS:2017:4425.

33 FRAGUAS MADURGA, L.: La modificacion sustancial de condiciones de trabajo y la reforma laboral del 2012: Régimen
juridico, perspectivas y puntos criticos. Revista de Trabajo y Seguridad Social. CEF, 357 2012, pp. 109-110.

34 STS 438/2023, 8 febrero - ECLI:ES:TS:2023:438.
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bien en proceder a la liquidacién de la sociedad o instar un concurso de acreedores conforme a lo
establecido en la Ley Concursal. En este ultimo caso a través de un convenio o venta de unidad
productiva podria continuarse de forma parcial o total con la actividad empresarial, mientras que el
supuesto de la liquidacion supondria el cese definitivo, con la consiguiente extincion de los contratos
de trabajo y el pago ordenado de los créditos laborales de acuerdo con las disposiciones normativas.

4.2. Especial referencia a las sociedades de responsabilidad limitada laboral

En el ambito de derivacion de responsabilidad solidaria por deudas con la Seguridad Social,
adquiere interés el analisis de empresas del grupo que adoptan la forma juridica laboral. La singular
configuracion de este tipo societario, caracterizado por la participacion de trabajadores en el capital
social y su doble condicion de socios y empleados, introduce elementos diferenciales que inciden
de forma directa en las consecuencias de la responsabilidad exigida. Por ello, el estudio de estas
entidades resulta particularmente pertinente.

La propia Ley 44/2015, de 14 de octubre, de Sociedades Laborales y Participadas ofrece un
concepto de este tipo de empresas diciendo que son aquellas sociedades andnimas o de responsabilidad
limitada que cumplan los siguientes requisitos: 1°) “al menos la mayoria del capital social sea
propiedad de los trabajadores que presten en ellas servicios retribuidos de forma personal y directa,
en virtud de una relacion laboral por tiempo indefinido”; y 2°) “que ninguno de los socios sea titular
de acciones o participaciones sociales que representen mas de la tercera parte del capital social”*.

Las sociedades laborales son sociedades de capital por su forma y también por tanto le son
aplicables las normas referentes a las sociedades anonimas y limitadas, pero “se caracterizan y se
diferencian de las sociedades capitalistas puras por el hecho de que se trata de una empresa societaria
laboral con presencia dominante y mayoritaria de los trabajadores en el capital social”.

La hipétesis que se plantea en este apartado consiste en analizar como las obligaciones con la
Seguridad Social y su derivacion a empresas pertenecientes a un determinado grupo empresarial, el
cual puede estar constituido en todo o en parte por sociedades de responsabilidad limitada de caracter
laboral, afectaria a los socios de éstas los cuales dada las caracteristicas de este tipo de empresas
ostentan la condicion de socios trabajadores.

El primer interrogante que se plantea consiste en determinar si ante una concreta situacion de
reclamacion de deuda por la Administracion o en su caso embargo de la liquidez con la que cuenta
la empresa para afrontar el salario de los socios trabajadores podrian éstos ejercer el derecho de
separacion de la sociedad. Conforme lo establecido en la Ley de Sociedades Laborales este tipo
de sociedades cuentan con un elemento privilegiado respecto a las causas de separacion ordinaria
regulada en las Sociedades de Capital (arts. 436 y ss. LSC) toda vez que segtn se dispone en aquélla
se permite la separacion del socio trabajador cuando se produzca “la pérdida de la calificacion de
la sociedad como laboral” (art. 16.1 de la Ley 44/2015, de 14 de octubre)*’, constituyendo ésta una

5 La normativa permite que una sociedad laboral se constituya inicialmente por dos socios trabajadores con contrato
indefinido, con igual participacion en capital y derechos de voto, debiendo adecuarse al limite legal en un plazo
maximo de 36 meses. Asimismo, cuando los socios sean entidades publicas, de participacion mayoritariamente
publicas, entidades no lucrativas o de la economia social, se admite una participacion superior al limite previsto, sin
alcanzar el cincuenta por ciento del capital social (art. 1.2 de Ley 44/2015, de 14 de octubre).

¢ Lopez GANDIA, J.: Socios trabajadores y Seguridad Social, en VV.AA. Participacion de los trabajadores en la
empresa y sociedades laborales, Garcia Fajardo, G. Tirant lo Blanch, 2018; pag. 373.

7 Art. 16.1 de la Ley 44/2015, de 14 de octubre. Debe tenerse en cuenta que conforme se dispone en el apartado
segundo de este articulo el derecho de separacion en caso de falta de distribucion de dividendos previsto en el
articulo 348 bis de la LSC no sera de aplicacion a los socios trabajadores de la sociedad laboral.
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causa legal de separacion por parte del socio. Esta descalificacion puede producirse bien por acuerdo
de los socios, en cuyo caso el derecho de separacion correspondera a los socios que no votaron a
favor del acuerdo o bien por no cumplirse con las exigencias mencionadas anteriormente referidas a
los requisitos necesarios para la constitucion de sociedades laborales, asi como la falta de dotacion
o dotacion insuficiente o aplicacion indebida de la reserva especial (arts. 15.1 y 16.1 de la Ley
44/2015, de 14 de octubre). Segin dispone algin autor la causa especifica que posibilita el derecho
de separacion de los socios en las sociedades laborales se justifica por la singularidad tipologica de
este tipo de sociedades®.

En este sentido, cabe plantearse el supuesto concreto que se daria ante una situacion de
dificultad econéomica empresarial derivada de una reclamacién de deuda por parte de la Seguridad
Social y sea el socio trabajador quien voluntariamente quiera separarse de la sociedad, situacion que
al igual que se da en cualquier socio capitalista resulta dificil de llevar a cabo ya que la regulacion
actual convierte el derecho de separacion en un mecanismo excepcional mas que una verdadera
herramienta de proteccion del socio. Las causas legales tasadas de separacion establecidas en la Ley
de Sociedades de Capital (art. 346.1), al estar circunscritas a situaciones muy especificas, resulta poco
frecuente que se presenten en la realidad empresarial lo que provoca que el socio se vea forzado a
permanecer en la sociedad o a buscar salidas menos favorables, como en su caso, la venta negociada
de sus participaciones en condiciones desfavorables.

Cabria una posibilidad de ejercer el derecho de separacion que vendria determinado por la
causa especifica recogida en la normativa para las sociedades laborales y referida anteriormente,
la cual vendria dada por la descalificacion de la sociedad. Piénsese por ejemplo aquella situacion
donde ya se haya producido la derivacion de responsabilidad a una determinada sociedad de tipo
laboral que se ha constituido inicialmente por dos socios trabajadores y pasen los 36 meses fijados
en la Ley de Sociedades Laborales (art. 1.2) sin que se haya incorporado un tercer socio. En este
supuesto se incumpliria el requisito de que ninguno de los socios originarios sea titular de acciones
0 participaciones sociales que representen mas de la tercera parte del capital social existiendo la
consecuencia de la pérdida la calificacion de “sociedad laboral” (art. 15.1 1%) y convirtiéndose por
tanto la empresa en una sociedad de capital pura, permitiendo la Ley de Sociedades Laborales (art.
16.1) la separacion legal del socio trabajador.

Al margen de este supuesto especifico, una eventual atribucion de deuda a una sociedad laboral
como la es la derivada de obligaciones con la Seguridad Social puede generar, al igual que ocurre con
las sociedades de capital, serias dificultades econdmicas para hacer frente al pago de los salarios de
los trabajadores, que en este tipo de sociedades son, ademas, socios de la empresa.

Con caracter general, la responsabilidad de los socios es limitada al capital aportado (arts.
1 de la Ley 44/2015, de 14 de octubre y 1 LSC), no obstante, hay determinados supuestos donde
la jurisprudencia admite que pueda “levantarse el velo societario” y extenderse la responsabilidad
solidaria a los administradores e incluso a los socios que hayan intervenido en actos fraudulentos.

El Tribunal Supremo afirma que el principio de buena fe debe presidir las relaciones
mercantiles en orden a evitar que el abuso de la personalidad juridica, como instrumento defraudatorio,
sirva para burlar los derechos de los demas®. Asimismo, las sociedades mercantiles, como sujeto
con personalidad juridica propia, responden en principio por sus actos, aunque instrumentalmente
actuen por medio de sus administradores. No obstante, admite que, en supuestos excepcionales como

% CaBARETE Pozo, R.: Reestructuraciones subjetivas en las sociedades laborales: Separacion y exclusion de socios.
REVESCO. Revista de Estudios Cooperativos, 126, 2017; pag. 36.
3 STS 507/2016, 18 febrero - ECLI:ES:TS:2016:507.
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infracapitalizacion, confusion de personalidades, direccion externa y fraude o abuso, sea procedente
el “levantamiento del velo” con el fin de evitar que la autonomia societaria se utilice en perjuicio
de terceros®. La regla general, por tanto, es respetar la personalidad juridica de las sociedades y la
limitacion de responsabilidad de socios y administradores, procediendo la doctrina del “levantamiento
del velo” cuando se demuestra claramente un abuso de la personalidad juridica, existiendo multiples
situaciones que pueden justificarlo, sin una lista cerrada, pero cada tipo de caso tiene sus propios
requisitos y consecuencias®'.

Cuando la Seguridad Social reclama el pago de una deuda, la empresa puede responder a al
requerimiento de manera voluntaria o forzosa, siendo en este caso la providencia de apremio, como
se ha indicado anteriormente, el titulo suficiente que permite a la Tesoreria General de la Seguridad
Social iniciar el cobro forzoso de una deuda, con la misma fuerza que una sentencia judicial para
actuar contra los bienes y derechos de los responsables. Este hecho podria afectar a la continuidad de
la sociedad laboral, pues la carga financiera puede perjudicar la viabilidad empresarial y asimismo
comprometer la situacion personal de los administradores, quienes conforme a la Ley de Sociedades
de capital (art. 367) pueden llegar a ser declarados responsables directos si se acredita la gestion
culposa o negligente.

En todo caso, al igual que ocurre con las sociedades de capital estrictamente mercantiles, el
riesgo econdmico asumido por el socio trabajador queda circunscrito a las aportaciones realizadas al
capital social, de modo que, en caso de producirse la liquidacion de la sociedad, ante una situacion
de insolvencia econdmica como consecuencia de la declaracion de la responsabilidad empresarial por
parte de la Seguridad Social o ante una situacion de embargo declarado por ésta, su responsabilidad
por pasivos sobrevenidos no podria exceder del importe de su cuota de liquidacion (arts. 399 LSC y
142.1 parrafo cuarto TRLGSS).

5. CONCLUSIONES

Como se ha indicado a lo largo de este trabajo, no existe en nuestro ordenamiento juridico una
regulacion concreta de los grupos de empresas desde el ambito laboral. La jurisprudencia ha sentado
como doctrina que no basta con que un determinado nimero de empresas se integre formalmente
en un mismo grupo empresarial para que de forma automatica pueda derivarse la responsabilidad a
las sociedades pertenecientes al grupo por deudas relacionadas con aspectos laborales, justificando
esta circunstancia en que cada sociedad conserva su propia personalidad juridica, exigiéndose
la concurrencia de determinados elementos adicionales que permitan justificar la extension de
responsabilidad mas alla de la empresa inicialmente obligada como responsable al pago de la deuda.

Ademas de estos elementos adicionales como la confusion patrimonial, la unidad de caja o la
utilizacion fraudulenta de la personalidad juridica para encubrir determinadas actividades societarias,
podrian considerarse otra serie de indicios complementarios que refuercen la apreciacién de un
grupo empresarial patologico a efectos laborales. Entre ellos cabe destacar, la coincidencia sustancial
en el objeto social de las sociedades pertenecientes a un mismo grupo mercantil o el desarrollo de
actividades econdmicas practicamente iguales o muy parecidas; la gestion de ingresos y pagos por
una de las empresas del grupo; el uso compartido de instalaciones, centro de trabajo o recursos
materiales entre las empresas; la coincidencia o proximidad de domicilios sociales; la utilizacion de
datos de contacto idénticos o compartidos; el uso de una misma pagina web corporativa o dominios
digitales vinculados, presentandose externamente como una tinica organizacion o con inclusion a los
sitios web de otras empresas del grupo; la existencia de una marca e imagen corporativa comun; la

% SSTS 7568/2010, 4 noviembre - ECLI:ES:TS:2010:7568 y 3610/2021, 5 octubre - ECLI:ES:TS:2021:3610.
o1 STS 433/2013, 3 de enero - ECLI:ES:TS:2013:433.
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gestion comercial realizada desde una de las empresas del grupo; o la coincidencia significativa de
proveedores y clientes. Todos estos factores, aunque no determinantes por si solos, pueden contribuir
a construir un cuadro indiciario mas robusto que permita fundamentar, en determinados supuestos, la
derivacion de responsabilidad entre empresas de un mismo grupo y que pueden servir de complemento
a los elementos adicionales consolidados en la jurisprudencia.

Esta idea es reforzada por el Tribunal Supremo ya que tal y como se ha expuesto en el presente
trabajo, los elementos adicionales considerados por la jurisprudencia no constituyen una lista cerrada
o “numeros clausus” que impliquen automaticamente proceder a la derivacion de responsabilidad
entre las empresas de un mismo grupo a efectos laborales. Por el contrario, se ha insistido en que
debe atenderse siempre a la situacion concreta de cada caso teniendo en cuenta la practica probatoria
realizada a lo largo del procedimiento administrativo y la valoracion de la mima. Este aspecto otorga
a los tribunales un determinado margen de flexibilidad interpretativa que permitiria aplicar la doctrina
analizada a la realidad empresarial concreta, evitindose soluciones rigidas o desvinculadas del
contexto factico del grupo empresarial.

Otro aspecto relevante a destacar proviene del procedimiento de apremio mediante el cual la
Seguridad Social en supuestos de impago por parte del deudor principal o al cual ha sido derivada la
responsabilidad solidaria puede proceder a la ejecucion de los bienes de la empresa. En este punto
resulta oportuno realizar una reflexion. Tal potestad, de marcado caracter ejecutivo, plantea serias
dudas desde el punto de vista de garantias juridicas, en la medida en que no siempre existe una
resolucion judicial firme que declare la deuda como exigible. Ello implica que puedan llevarse a
cabo embargos en tanto la decision judicial esta todavia pendiente de iniciarse en la via contencioso-
administrativa, lo cual perjudica al principio de seguridad juridica pudiéndose provocar consecuencias
irreparables.

Esta circunstancia, lejos de proteger a los trabajadores puede tener una gran incidencia en
el ambito laboral de una empresa e incluso tener consecuencias irreparables. Piénsese por ejemplo
en el supuesto en el que, ante un embargo prematuro realizado por la Seguridad Social la empresa
deudora no cuenta con los medios econdmicos suficientes para sufragar las obligaciones salariales
de los empleados lo que, en los supuestos mas graves, puede comprometer seriamente la continuidad
mercantil y dar lugar, entre otras consecuencias, a la extincion de los contratos de trabajo de toda la
plantilla.

Ante la posibilidad de que se practique por parte de la Administracion un embargo todavia
pendiente la via judicial una vez que ha finalizado el procedimiento administrativo y pueda
comprometer la viabilidad del grupo empresarial y, con ello, la estabilidad de las relaciones laborales,
se estima conveniente explorar otras alternativas que permitan compatibilizar el interés recaudatorio
de la Seguridad Social con la preservacion de la actividad empresarial. Se trataria de equilibrar de
manera adecuada los intereses en juego los cuales vendrian constituidos por una parte por la tutela
judicial efectiva y por otro, la proteccion del crédito publico. Entre estas medidas cabria mencionar:

a) Suspension de la ejecucion: con efectos automaticos, si el deudor interpone recurso
contencioso-administrativo, evitandose de este modo que el embargo no se practique hasta que
exista una resolucion judicial de caracter firme. Esta medida permitiria la paralizacion del embargo
en tanto se dicte sentencia, evitindose que la actividad ejecutiva de la Administracion pueda ser
desproporcionada y pudiera causar un perjuicio irreparable en la empresa.

b) Autorizacion judicial previa: para el caso de que se iniciara un procedimiento judicial,
una vez agotada la via administrativa, podria establecerse la exigencia de autorizacion judicial para
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proceder a la ejecucion de embargos sobre los bienes de la empresa. Con esta medida se conseguiria
someter al control judicial aquellas actuaciones administrativas que puedan tener efectos directos
sobre la continuidad de la empresa y en este caso sobre la estabilidad laboral de la plantilla de
trabajadores. De manera concreta el juez procederia a ponderar la proporcionalidad del embargo,
evaluando si resulta imprescindible para asegurar el crédito de la Seguridad Social o si existen otras
alternativas menos gravosas, como podria ser el fraccionamiento o aplazamiento de la deuda o incluso
la constitucion de garantias las cuales podrian ejecutarse una vez finalizado el procedimiento judicial.

c) Embargos limitados: permitiria que la Administracion actuara en primer término sobre
bienes que no comprometan directamente la actividad empresarial, antes que otros bienes que pueden
resultar imprescindibles, como los necesarios para el cumplimiento de las obligaciones laborales
basicas.

d) El embargo como medida cautelar: tendria el juez la facultad de suspender, limitar o ponderar
los efectos del embargo en aquellos supuestos en los que los efectos de éste puedan comprometer la
viabilidad laboral de la empresa. Las medidas cautelares actuarian como un contrapeso a la rigidez
del procedimiento administrativo reforzandose la tutela judicial efectiva y contribuyendo a un modelo
mas respetuoso con las relaciones laborales.

Conforme a lo expuesto, todas las medidas relatadas implican en mayor o menor medida
una actuacion del organo judicial. Desde una perspectiva garantista, podria resultar cuestionable
que la Tesoreria General de la Seguridad Social pueda proceder al embargo de bienes mediante
providencia de apremio sin que medie un proceso judicial previo ni la existencia de una sentencia
firme. Este mecanismo administrativo, que otorga a la providencia la misma eficacia ejecutiva que una
resolucion judicial, desdibujaria el principio de tutela judicial efectiva consagrado en el articulo 24
de la Constitucion y debilita las garantias propias de un procedimiento contradictorio. En un Estado
de Derecho, la restriccion patrimonial deberia quedar supeditada a un pronunciamiento judicial que
constate la existencia y exigibilidad de la deuda, evitando asi posibles abusos o errores administrativos
y asegurando un control jurisdiccional pleno antes de adoptar medidas de ejecucion forzosa sobre los
bienes del deudor, y maxime cuando la viabilidad de los contratos laborales depende de la decision
unilateral de la Administracion.

Por tltimo, también cabe hacer mencion al derecho de separacion reconocido en la Ley,
especialmente en las Sociedades Laborales de Responsabilidad Limitada, donde los trabajadores
cuentan con una participacion en la empresa. De este modo en la sociedad laboral se combinan dos
planos juridicos distintos: el plano societario, donde el socio cuenta en propiedad con un determinado
numero de participaciones o acciones y el plano laboral que se manifiesta en un contrato de trabajo
celebrado con la sociedad. De este modo el cese como empleado de la sociedad laboral ya sea por
baja voluntaria, despido, jubilacion, etc., implica que el trabajador siga siendo socio de la empresa
conservando sus participaciones sociales y convirtiéndose por lo tanto en un socio de caracter
capitalista.

Conforme a la regulacion actual, la baja como trabajador obliga al individuo a permanecer en
la estructura societaria, aunque no forme parte de la plantilla de trabajadores. Esta situacion, puede
resultar incoherente con la propia naturaleza de las sociedades laborales, orientada precisamente a la
participacion de los trabajadores en el capital social. Por ello, cabria proponer que en las sociedades
laborales la extincion de la relacion contractual del socio lleve aparejada, como regla general, la pérdida
de su condicion de socio, procediéndose a una redistribucion de sus participaciones entre el resto de
los socios trabajadores que se mantienen en la plantilla de la empresa. Unicamente podria exceptuarse
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esta regla en el supuesto en que el trabajador que provoca su baja manifestare expresamente su deseo
de continuar como socio capitalista en la entidad mercantil, desvinculado de la dimension laboral.

De esta forma, se conseguiria una mayor coherencia normativa entre la condicion de socio
y trabajador, permitiéndose una redistribucion mas racional de las participaciones entre quienes
mantienen el compromiso laboral con la empresa.
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Con el apoyo de los criterios jurisprudenciales y las sentencias emitidas por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos y la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, mas el bagaje doctrinal de las teorias de los derechos
adquiridos, el contenido esencial de los derechos humanos y su efecto horizontal, los objetivos de este trabajo son
analizar el sistema de incapacidades derivadas de los riesgos de trabajo reconocidos conforme a la normativa laboral
y de seguridad social en México e identificar sus principales deficiencias y contravenciones, ademas de exponer las
posibles soluciones para abatirlas sin contravenir los derechos fundamentales de las personas trabajadoras, aseguradas
y de sus respectivos beneficiarios.

Palabras clave

Accidentes; enfermedades de trabajo; incapacidades; muerte; indemnizacion

Abstract

Based on jurisprudential criteria and rulings issued by the Inter-American Court of Human Rights and the Supreme
Court of Justice of the Nation, along with the doctrinal foundation of the theories of acquired rights, the essential
content of human rights, and their horizontal effect, the objectives of this paper are to analyze the system of disabilities
derived from occupational hazards recognized under labor and social security regulations in Mexico and identify its
main deficiencies and violations. It also presents possible solutions to address them without violating the fundamental
rights of workers, insured persons, and their respective beneficiaries.

Keywords

Accidents; occupational diseases; disabilities; death; compensation
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1. INTRODUCCION

Los esquemas prestacionales son la pieza clave para garantizar la existencia y subsistencia
de las personas trabajadoras o aseguradas que tienen secuelas y limitaciones provocadas por los
riesgos de trabajo, pero también contribuyen a garantizar el goce y ejercicio de sus derechos humanos
individuales y sociales como resultado de su indivisibilidad e interdependencia.

Losobjetivos de este trabajo son, poruna parte, analizar las deficiencias, la anticonstitucionalidad
y la contra convencionalidad que operan en el sistema de incapacidades por riesgos de trabajo
instituido en México en detrimento de las personas trabajadoras y, por otra parte, exponer las posibles
soluciones que contribuyan a garantizarles una vida digna y el respeto de sus derechos. Para lograr
ambos cometidos, el trabajo se divide en seis apartados.

Con apoyo en la metodologia empleada y expuesta en el primer apartado, en el segundo
apartado son motivo de estudio la conceptualizacion y las modalidades de los riesgos de trabajo.
Por su parte, la exposicion de las consecuencias que generan los accidentes y enfermedades de
trabajo posibilitan el estudio de los distintos esquemas prestacionales que operan en los &mbitos de la
seguridad social y del derecho del trabajo como se analiza, respectivamente, en los apartados cuarto
y quinto.

Para cumplir con el segundo de los objetivos, en el apartado sexto son motivo de estudio
las distintas deficiencias y contradicciones del sistema de incapacidades por riesgos de trabajo
instituido en México que, por un lado, transgreden los derechos de las personas derechohabientes y
trabajadoras que son victimas de un accidente o enfermedad profesional y, por otro lado, inobservan
las racionalidades de orden lingiiistico y juridico-formal que deben estar presentes en las normas
juridicas para evitar lagunas y antinomias que obstaculicen o nulifiquen la oportuna cobertura de las
prestaciones por riesgos de trabajo.

De la instauracion de los ajustes razonables en los centros de trabajo, con cargo al empleador,
nos ocupamos en el Gltimo apartado, con la finalidad de erradicar la discriminacion en el empleo
y la dependencia de los esquemas prestacionales que nulifican la inclusion laboral, contribuyen a
reforzar estereotipos contra las personas con una incapacidad sobrevenida por un riesgo de trabajo,
obstaculizan el acceso al empleo en favor de las personas trabajadoras y su adaptabilidad, ademas de
favorecer el capacitismo que puede derivar de las limitaciones o cambios en la aptitud laboral para la
prestacion del servicio personal y subordinado.

2. METODOLOGIA

Con el apoyo de los métodos analitico y comparado y los niveles de racionalidad de las normas
juridicas se analizan las tipologias que pueden presentar los riesgos de trabajo y las consecuencias que
derivan de su realizacion, para determinar si sus divergentes esquemas prestacionales encargados de
paliarlas en los ambitos de la seguridad social y laboral, son adecuados y proporcionan una proteccion
igualitaria.

El analisis de la normativa laboral y de seguridad social, bajo una vision de derechos humanos
y de respeto de su contenido esencial, también favorece el estudio de los esquemas de financiamiento
de los divergentes esquemas prestacionales que conforman el sistema de incapacidades por riesgos
de trabajo para determinar su constitucionalidad y convencionalidad, con la posibilidad de brindar
las pautas que contribuyan a erradicar la indecencia del trabajo y su falta de adaptabilidad a las
necesidades y aptitudes de la parte trabajadora o asegurada que fue victima de un accidente o

117



Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum n°® 47

enfermedad de trabajo y presenta limitaciones o secuelas que impiden u obstaculizan su acceso al
empleo para asegurar su existencia y subsistencia.

De manera concreta, la exposicion de la teoria del efecto horizontal contribuye a visibilizar
la exigibilidad de los derechos humanos laborales y de seguridad social cuando son trasgredidos
como resultado de un sistema de incapacidades por riesgos de trabajo que, acotado por una vision
economicista, evita la inclusion laboral y fortalece los niveles de dependencia (prestacionales,
principalmente, en la incapacidad permanente total para desempeifiar el servicio personal y subordinado
que se venia prestando), pero evita considerar la posibilidad de ejercer otro, sin menoscabo de la
indemnizacion laboral conferida o de la cobertura de la pension decretada en el ambito de la seguridad
social.

Sin lugar a dudas, la revision de la inadecuada regulacion de la incapacidad absoluta y de su
revocacion, el reemplazo de una pension por riesgo de trabajo por una pension de vejez y la revocacion
de los beneficios prestacionales indirectos decretados en detrimento de los derechos humanos de las
personas beneficiarias constituyen los principales derroteros del sistema de incapacidades por riesgo
de trabajo que opera en México, y de cuyo estudio nos ocupamos con el apoyo de la teoria de los
derechos adquiridos, la consulta de los criterios jurisprudenciales y las sentencias emitidas por la
Corte Interamericana de Derechos Humanos y las Cortes Constitucionales de México y Colombia.

Un tema cuyo estudio resulta relevante es el establecimiento de los ajustes razonables, pero
no bajo la vision de la discapacidad, sino como una necesidad que sobreviene de la incapacidad de la
persona trabajadora como resultado de un riesgo de trabajo. La identificacion de las caracteristicas de
los ajustes razonales, conforme a la Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad,
nos permite analizar sus notas distintivas, para determinar cuando son una carga desproporcionada
e indebida para el empleador. La falta de instauracion de los ajustes razonables, sin lugar a dudas,
genera un trato discriminatorio para las personas con una incapacidad sobrevenida por un riesgo de
trabajo porque nulifica sus derechos, como resultado de la falta de un entorno laboral accesible y
adaptado a sus nuevas necesidades, secuelas y limitaciones.

3. TIPOLOGIAS DE LOS RIESGOS DE TRABAJO Y SUS CONSECUENCIAS

Los accidentes y enfermedades a que estan expuestas las personas trabajadoras en ejercicio
o con motivo del trabajo son las dos modalidades en que puede materializarse un riesgo de trabajo.
Los accidentes profesionales o de trabajo consisten en toda lesion organica o perturbacion funcional
inmediata o posterior ¢ incluso la muerte con motivo de los siniestros originados en el trabajo o en
trayecto del domicilio al centro laboral o viceversa (accidentes en transito o in itinere).

En contraste, las enfermedades de trabajo son estados patologicos progresivos que derivan
de la accion continuada de una causa que tiene su origen o motivo en la actividad laboral, o en el
medio en que la persona trabajadora se vea obligado a prestar sus servicios. Aunque los accidentes y
las enfermedades de orden ocupacional o profesional son considerados como riesgos de trabajo, sus
principales diferencias son las que se exponen en la Tabla 1.
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Tabla 1. Diferencias entre el accidente de trabajo y la enfermedad de trabajo

Accidente de trabajo

Enfermedad de trabajo

Ambito temporal

Realizacion instantdnea.

Ambito temporal
Accidn continuada y progresiva.

Origen
a. En ejercicio o con motivo del trabajo.

b. En trayecto del domicilio al centro de
trabajo y viceversa.

Relacién de causa-efecto-dafio.
Ejemplo: accidente-esguince-incapacidad
para deambular.

Origen
a. Actividad laboral.

b. Medio ambiente de trabajo (agentes
fisicos, quimicos, bioldgicos, mecanicos
psicologicos).

Relacion de causa-efecto-dafio

Ejemplo: ambiente ruidoso-hipoacusia-
disminucion o perdida de la capacidad
auditiva.

Acreditamiento
a. Pericial médica.

b. Pruebas documentales de orden médico:
Aviso de atencion médica y calificacion
de probable accidente de trabajo (formato
ST-7), certificados de incapacidad,
solicitudes de interconsulta a especialidad,
notas de atencion médica, resimenes €
informes médicos, hojas de referencia-
contrarreferencia.

Acreditamiento
a. Periciales médica y técnica.

b. Pruebas documentales de orden médico:
Aviso de atencion médica y calificacion de
probable enfermedad de trabajo (Formato
ST-9), certificados de incapacidad,
solicitudes de interconsulta a especialidad,
notas de atencion médica, resimenes €
informes médicos, hojas de referencia-
contrarreferencia.

¢. Visita armada. Inspeccion que se realiza
en el ultimo centro de trabajo de la persona
asegurada o pensionada.

Fuente: Elaboracion propia.

En México, las personas trabajadoras pueden prestar sus servicios en los sectores publico y
privado y estar inscritas en un organismo de seguridad social o carecer de seguridad social, aunque
la falta de aseguramiento provoque la indecencia del trabajo.' La Ley del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (LISSSTE) y la Ley Federal del Trabajo (LFT)
norman las consecuencias y los esquemas prestacionales de los riesgos de trabajo ocurridos a los
titulares y trabajadores de las dependencias de los Poderes de la Unién, del Gobierno del Distrito
Federal> y de las siguientes instituciones: Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (ISSSTE), Juntas Federales de Mejoras Materiales, Instituto Nacional de
la Vivienda, Loteria Nacional, Instituto Nacional de Proteccion a la Infancia, Instituto Nacional
Indigenista, Comisién Nacional Bancaria y de Seguros, Comisién Nacional de Valores, Comision de
Tarifas de Electricidad y Gas, Centro Materno-Infantil Maximino Avila Camacho y Hospital Infantil;

! Es trabajo indecente cuando no se respeta plenamente la dignidad humana del trabajador; existe discriminacion por
origen étnico o nacional, género, edad, discapacidad, condicion social, condiciones de salud, religion, condicion
migratoria, opiniones, preferencias sexuales o estado civil; se carece de seguridad social y no se percibe un salario
remunerador; no se recibe capacitacion continua para el incremento de la productividad con beneficios compartidos,
no cuenta con condiciones optimas de seguridad e higiene para prevenir riesgos de trabajo. El trabajo indecente
también excluye el respeto irrestricto a los derechos colectivos de las personas trabajadoras.

2 Actualmente la Ciudad de México.
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asi como de los otros organismos descentralizados, similares a los anteriores que tengan a su cargo
funcion de servicios publicos.

En cambio, los riesgos de trabajo ocurridos a las personas trabajadoras que laboran en el
sector privado se regulan por la LFT o por las Leyes del Seguro Social de 19730 1997 (Leyes
del Seguro Social) cuando, respectivamente, el empleador las haya inscrito en los respectivos
regimenes obligatorios instaurados por el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) antes del 1
de julio de 1997 o después de esta fecha. La aplicabilidad de la LFT opera cuando el empleador, en
contravencion a las Leyes del Seguro Social, omiti6 realizar en el IMSS la inscripcion de las personas
trabajadoras. Conforme a este fragmentado panorama, las consecuencias que genera un riesgo de
trabajo dependeran del ordenamiento aplicable, como se muestra en la Tabla 2.

Tabla 2. Consecuencias que genera un riesgo de trabajo

Normativa aplicable
Consecuencia LFT Leyes del' Seguro LISSSTE
Social
Muerte X X X
Desaparicion derivada de un acto delincuencial X No la prevé X
Incapacidad permanente total (IPT) X X X
Incapacidad permanente parcial (IPP) X X X
Incapacidad temporal X X X

Fuente: Elaboracion propia.

De acuerdo con Manuel Atienza en la elaboracion de las normas juridicas es necesaria la
comunion de los cinco niveles de racionalidad. El primer nivel es el correspondiente a la racionalidad
comunicativa o lingiiistica (R1), en el cual es necesario que el emisor sea capaz de transmitir con
fluidez un mensaje (la ley) al receptor (el destinatario). El segundo nivel de la racionalidad juridico-
formal (R2) exige que la nueva ley se inserte dentro del sistema juridico de manera armonica. El
tercer nivel corresponde a la racionalidad pragmatica (R3) y se dirige a las personas para que adecuen
su conducta a lo prescrito por la normativa. En cuarto lugar, se encuentra la racionalidad teleologica
(R4), que impone a las normas el cumplimiento de fines sociales. El tltimo nivel corresponde a
la racionalidad de caracter ético (R5) porque las conductas prescritas y los fines de las normas se
presuponen como valores susceptibles de ser justificados en el ambito de la ética.*

3 Las personas aseguradas inscritas conforme al régimen de la LSS de 1973 pueden optar por su aplicabilidad o
sujetarse a la actual LSS.
4 Arienza, M. Contribucion a una teoria de la legislacion, Espaiia, Civitas, 1997, pp. 53-54
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Tabla 3. Niveles de racionalidad de las normas juridicas

Nivel Editores Destinatario Slst’er.nas Fines Valores
Juridicos
R1 Emisor Receptores del Conjunto de Claridad Comunicacion
mensaje (legal) | enunciados Precisién
(mensajes y de
canales para
transmitirlos
R2 | Organoal que | Individuosy Conjunto de | Sistematicidad Seguridad
se atribuye organos a los normas (en Plenitud Previsibilidad
capac.1d3d de | que se dirigen senflfio amplio) Coherencia
legislar. las leyes validamente
establecidas
R3 Organo al Burocracia Conjunto de | Cumplimiento | Mantenimiento
que se presta e individuos | normas eficaces normativo del orden
obediencia que prestan (o bien de (traduccién de Eficacia
(soberano) obediencia | comportamiento) | |45 normas en
(subditos) acciones)
R4 Portadores Afectados por Conjunto Cumplimiento Eficiencia
de intereses la regulacion de medios de objetivos social
sociales del interés o (conocimiento sociales:
(particulares, |necesidad social| psicologico, redistribucion
grupos de sociolégico, de la riqueza,
presion, etc.) economico, aumento o
etcétera) para | disminucion de
conseguir fines | la proteccion
sociales social,
reduccion del
desempleo,
etcétera
R5 Autoridad Obligados Conjunto Libertad Naturaleza
legitima moralmente a de normas, Igualdad y dignidad
obedecer las acciones e .. humana
S Justicia
leyes instituciones Consenso,
evaluables etcétera
éticamente

Fuente: Atienza, M. Contribucion a una teoria de la legislacion, Espaiia, Civitas, p. 1997, pp. 53-54

La disimilitud existente en las consecuencias que puede generar un riesgo de trabajo
contraviene las racionalidades de orden lingiiistico y juridico-formal. La falta de conceptualizacion
de la desaparicion derivada de un acto delincuencial en la LFT y la LISSSTE genera incertidumbre
juridica en la determinacion de los supuestos que pueden dar lugar a la configuracion de un riesgo de
trabajo y los casos en que puede excluirse la responsabilidad patronal.

El reconocimiento de la desaparicion derivada de un acto delincuencial, en la LFT y la
LISSSTE, como consecuencia de un riesgo de trabajo, en contraste con su falta de regulacion en las
Leyes del Seguro Social, contraviene la racionalidad juridico-formal del sistema juridico mexicano
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porque instaura un esquema prestacional divergente para los riesgos de trabajo que dependera del
ordenamiento aplicable.

A mayor abundamiento de lo expuesto, la falta de reconocimiento de la desaparicion por
acto delincuencial en las Leyes del Seguro Social, al no dar lugar a la cobertura de las prestaciones
indirectas en favor de los beneficiarios del sujeto de aseguramiento, también genera la desproteccion
de su nucleo familiar y provoca un trato discriminatorio que contraviene el contenido esencial del
derecho humano a la seguridad social en los siguientes rubros:?

— Disponibilidad. El derecho a la seguridad social requiere, para ser ejercido, que se haya
establecido y funcione un sistema, compuesto ya sea de uno o de varios planes, que
garantice las prestaciones correspondientes a los riesgos e imprevistos sociales de que se
trate sin limitarlas o vedar su cobertura.

— Riesgos e imprevistos sociales. En condiciones ideales, un sistema de seguridad social debe
tener por objetivo proporcionar una cobertura integral que cubra todas las situaciones que
puedan poner en peligro la capacidad del ser humano para obtener ingresos y mantener
un nivel de vida adecuado.®

— Nivel suficiente. Las prestaciones economicas y en especie de los riesgos e imprevistos
sociales, deben ser suficientes en importe y duracion para que todos puedan ejercer sus
derechos a la proteccion y asistencia familiar, a un nivel de vida adecuado y a la atencion
de la salud. Los Estados deben respetar de manera plena los principios de la dignidad
humana y no discriminacion para evitar cualquier efecto adverso sobre el nivel de las
prestaciones y la forma en que se conceden.

— Accesibilidad. Este elemento incluye los aspectos siguientes:” i. Cobertura. Todas las
personas deben estar cubiertas por el sistema de seguridad social y ii. Condiciones.
Las condiciones para acogerse a las prestaciones deben ser razonables, proporcionadas
y transparentes. Toda supresion, reduccion o suspension de las prestaciones debe ser
limitada, razonable y estar prevista en la legislacion nacional.

4. ESQUEMA PRESTACIONAL DEL SEGURO DE RIESGOS DE TRABAJO

De acuerdo con las leyes de seguros sociales, la realizacion de un accidente o el surgimiento
de una enfermedad y su calificacion de orden profesional por parte de los organismos de seguridad
social (IMSS e ISSSTE) o las autoridades con funciones jurisdiccionales (Tribunal Federal de
Conciliacion y Arbitraje, las Juntas Especiales de la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje y los
Tribunales Laborales de Asuntos Individuales del Poder Judicial de la Federacion) hace procedente el
otorgamiento de prestaciones en especie y econdmicas en el ambito de la seguridad social.

Las prestaciones en especie que se otorgan al sujeto de aseguramiento o a la persona
pensionada por riesgos de trabajo se trata de bienes y servicios de orden médico. Las Leyes del Seguro
Social en los casos de incapacidades temporal y permanente parcial o total prevén el otorgamiento de
la asistencia médica, quirargica y farmacéutica, servicios de hospitalizacion, aparatos de protesis y

5 Comitt DE DERECHOS EcoNOMICOS, SoCIALES Y CULTURALES. Observacion General niimero 19: el derecho a la seguridad
social (articulo 9). Organizacion de las Naciones Unidas, 23 de noviembre de 2007.

¢ OFIcINA DEL ALTO COMISIONADO DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LOS DERECHOS HUMANOS Y UNION INTERPARLAMENTARIA.
Derechos humanos. Manual para parlamentarios, nimero 26, UIP-ACNUDH, 2015, p. 205.

7 Idem.
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ortopedia, asi como la rehabilitacion en favor de la persona asegurada que sufti6 el riesgo de trabajo.
De manera adicional, el seguro de riesgos de trabajo que norma la LISSSTE establece el diagnostico
como prestacion en especie.

A diferencia del tratamiento homogéneo de las prestaciones en especie del seguro de riesgos de
trabajo, las prestaciones economicas dependeran del tipo de consecuencia generada en el organismo.
Bajo este tenor, cuando el riesgo de trabajo provoca la incapacidad temporal, conforme a la Leyes
del Seguro Social, es procedente la cobertura de un subsidio equivalente al cien por ciento del salario
base de cotizacion (SBC) percibido en el momento de ocurrir el riesgo de trabajo y hasta por cincuenta
y dos semanas. Cuando la persona asegurada recupera la capacidad para trabajar debera regresar a
laborar. Por el contrario, su falta de reincorporacion al centro de trabajo en el referido término, dara
Iugar a diversos estudios médicos para determinar su alta médica o la existencia de una incapacidad
permanente total o parcial.

De acuerdo con la LISSSTE, la declaracion de una incapacidad temporal hace procedente la
cobertura de una licencia con goce del cien por ciento del sueldo. El pago de la licencia sera cubierto
por las dependencias o entidades a partir del primer dia de la incapacidad y hasta la fecha asignada en
el certificado de incapacidad, o bien hasta que se decrete la incapacidad permanente total o parcial.

Las incapacidades permanentes se determinaran conforme al porcentaje maximo o minimo
asignados en el baremo establecido en el articulo 513 de la LFT, a la edad de la persona asegurada
y a la importancia de la incapacidad permanente determinada. La determinacién de una IPP con un
porcentaje del 25% de disminucidén organico funcional generara la cobertura de una indemnizacion
global equivalente a cinco anualidades en favor de la persona asegurada. La Comision de Expertos
en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones de la Organizacion Internacional del Trabajo
(CEACR) ha solicitado a México que las autoridades competentes adopten las medidas necesarias
para cerciorarse que las personas beneficiarias de la indemnizacion global emplean juiciosamente el
capital que se les entrega.®

La persona asegurada, conforme a las Leyes de Seguro Social, podra elegir entre la
indemnizacion global o la cobertura de una pension vitalicia cuando el porcentaje de incapacidad
exceda del 25% sin rebasar el 50% de disminucién organico funcional. La valuacién de una IPP
superior al 50% de disminucién orgédnico funcional o de una IPT hace procedente el pago de una
pensién que se incrementara cada afio conforme al indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC)
y el pago de un aguinaldo anual equivalente a quince dias del importe de la pension percibida.

Al ser declarada una IPT, conforme a la LISSSTE, se concedera al sujeto de aseguramiento
una pension vigente hasta que cumpla sesenta y cinco afios, mediante la contratacion de un seguro
de pension que le otorgue una renta equivalente al sueldo basico que venia percibiendo la persona
trabajadora al presentarse el riesgo, cualquiera que sea el tiempo que hubiere estado en funciones. El
monto maximo de la cuantia de la pension por IPT es de diez veces el salario minimo.’ El pensionado
por IPT tendra derecho a una gratificacion anual igual en nimero de dias a las concedidas a las personas
trabajadora en activo de la Administracion Publica Federal, de acuerdo con la cuota diaria de su
pension. La gratificacion debera cubrirse, a eleccion de la persona pensionista, en una sola exhibicion

§ Solicitud directa (CEACR). Adopcién: 2007, Publicacion: 97* reunion CIT (2008), respecto del C102, convenio
sobre la seguridad social (norma minima).

° Seran determinados conforme a la Unidad de Medida y Actualizacién como resultado de la desindexacion del
salario minimo. Decreto por el que se declara reformadas y adicionadas diversas disposiciones de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos, en materia de desindexacion del salario minimo publicado en el Diario Oficial de la
Federacion de 20 de enero de 2016.
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pagadera antes del quince de diciembre de cada afio, o de manera conjunta con la mensualidad de la
pension.

Finalmente, de acuerdo con las Leyes de Seguro Social, cuando la muerte de la persona
asegurada o pensionista es provocada por un riesgo de trabajo, sus beneficiarios legalesaccederan a las
prestaciones en especie del seguro de enfermedades y maternidad, ademas del pago de las pensiones
indirectas que correspondan y a la cobertura de un aguinaldo anual equivalente a quince dias del
importe de la pension percibida. La ayuda de gastos de funeral consistird en una cantidad igual a
sesenta dias de salario minimo general que rija en el Distrito Federal'®en la fecha del fallecimiento.

A la viuda o viudo de la persona asegurada o pensionista, a la concubina o concubinario que
le sobreviva o a quien haya suscrito una union civil con la persona asegurada o pensionista!' se le
otorgara una pension equivalente al 40% de la que hubiese correspondido a aquél, tratindose de IPT.
Empero, si dos 0 mas personas se ostentan como conyuges o concubinos y solicitan la cobertura de
la pension se suspendera hasta que se defina judicialmente a quién corresponde el derecho a ella, sin
perjuicio del otorgamiento de las pensiones de orfandad.

De acuerdo con el Décimo Cuarto Tribunal Colegiado en materia de Trabajo del Primer
Circuito, para determinar a quién corresponden los derechos de sucesion pensional, la autoridad
laboral puede solicitar al Registro Civil de una o varias entidades, segun sea el caso, que informe
si existe acta de matrimonio entre las posibles beneficiarias y el trabajador fallecido y, en su caso,
la remision correspondiente; investigar si las actas de matrimonio presentadas por las partes son
apocrifas o perdieron su vigencia; enviar oficio al Registro Civil que corresponda, para que informe si
el acta de matrimonio presentada por la actora es auténtica o tiene alguna nota marginal de divorcio,
y, de resultar necesario, hacer una comparacion en cuanto a la temporalidad de la celebracion de los
matrimonios asentados en las actas del Registro Civil correspondientes. '

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN), con base en el principio de realidad,
los diversos modos en que se puede conformar un vinculo familiar y los derechos de igualdad y no
discriminacion con la posibilidad de juzgar bajo una perspectiva de género, también ha reconocido
que pueden coexistir la union juridica del matrimonio con una unién de hecho con otra persona y
decretado la procedencia de las pensiones indirectas en su favor.'

En contraste con la evolucion jurisprudencial, las Leyes del Seguro Social y la LISSSTE
disponen que la celebracién de un nuevo matrimonio, concubinato o unién civil provocara la
extincion de la pension de viudez. La revocacion de la pension de viudez contraviene los articulos
14 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) y 21 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos (CADH) porque despoja a las personas beneficiarias del derecho
adquirido a la cobertura de los derechos prestacionales decretados en su favor como resultado del
fallecimiento del pensionista a causa de un riesgo de trabajo. A lo anterior, como lo ha determinado la

10" Actualmente Ciudad de México.

"El Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley del Seguro Social, y de la Ley del
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado extiende la cobertura de los derechos
prestacionales de los seguros sociales y los servicios en favor de las parejas del mismo sexo como resultado del
reconocimiento de la union civil que puede constituirse entre las personas fisicas de diferente o del mismo sexo,
mayores de edad y con capacidad juridica plena para establecer un hogar comtin con voluntad de permanencia y
ayuda mutua, por el que se deriven obligaciones alimentarias, de sucesion o semejantes y que esté reconocido en la
legislacion de las entidades federativas, como los pactos civiles de solidaridad y las sociedades de convivencia.

12 Tesis .140.T.3 L publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Undécima Epoca, t. V, agosto de
2021, p. 4899.

13 SCJIN. Segunda Sala. Amparo en revision 438/2022. Sentencia de 3 de mayo de 2023.
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Corte Constitucional de Colombia', se adiciona la transgresion del derecho al libre desarrollo de la
personalidad que posee un caracter bidimensional y encuentra su fundamento en los principios de la
dignidad humana, la autonomia de la voluntad y la facultad de autodeterminacion.

El derecho al libre desarrollo de la personalidad en su dimension externa da cobertura a
una genérica libertad de accion que permite realizar cualquier actividad que el individuo considere
necesaria para el desarrollo de su personalidad.’> En cambio, bajo la dimension interna, el derecho al
libre desarrollo de la personalidad protege una esfera de privacidad del ser humano en contra de las
incursiones externas que coartan su capacidad para tomar ciertas decisiones a través de las cuales se
ejerce su autonomia personal.'®

De acuerdo con lo anterior, cuando el legislador, con base en los estereotipos del pasado,
impone a las personas pensionadas por viudez como requisito para mantener los derechos de
sucesion pensional que no vuelvan a contraer matrimonio transgrede el derecho al libre desarrollo
de la personalidad porque nulifica la libre eleccion de sus planes de vida, en cuyo ambito el Estado
tiene prohibido interferir, por estar constrefiido a disefiar instituciones que faciliten la persecucion
individual de esos planes de vida y la satisfaccion de los ideales de virtud que cada individuo elija.
Para la SCJN la revocacion del derecho a seguir percibiendo una pension de viudez porque su titular
celebrd nuevas nupcias o vive en concubinato constituye una forma de discriminacion por motivos
del estado civil que instaura una diferencia entre las personas que, con posterioridad al fallecimiento
de su pareja, deciden voluntariamente conformar una nueva relacion de matrimonio o concubinato,
frente aquellas que deciden permanecer en estado de viudez."”

Ademas del conyuge supérstite, 1os hijos recibiran, conforme a las Leyes de Seguro Social, una
pension equivalente al 20% de la que hubiese correspondido a una persona asegurada o pensionista
fallecida a causa de una IPT. La doble orfandad provocara el incremento de la pension a un 30%.
El pago de ambas pensiones por orfandad no tiene un caracter vitalicio porque opera su revocacion
cuando la persona beneficiaria cumpla dieciséis afios. El derecho a la pension de orfandad puede
extenderse hasta los veinticinco afios cuando sus beneficiarios se encuentren estudiando en planteles
del Sistema Educativo Nacional. Sin perjuicio de lo anterior, los derechos de sucesion pensional se
cubren de manera vitalicia en favor de los pensionistas por orfandad cuando presenten una enfermedad
duradera o discapacidad comprobadas a través del dictamen médico correspondiente.

A falta de viuda o viudo, huérfanos, concubina o concubinario con derecho a pension, a
cada uno de los ascendientes que dependian econdmicamente de la persona asegurada o pensionista
fallecida por riesgos de trabajo, se les otorgard una cantidad igual al 20% de la pension IPT. La
cuantia de las pensiones por viudez, orfandad o ascendencia serd actualizada en el mes de febrero
de cada afio, conforme al INP correspondiente al afio de calendario anterior. De manera similar, la
LISSSTE prevé que en caso de fallecimiento de la persona que prestaba sus servicios en el sector
publico, se concedera a sus familiares derechohabientes una pension equivalente al 100% del sueldo
basico que hubiese percibido el de cujus en el momento de ocurrir el fallecimiento y una gratificacion
anual. Cuando el fallecimiento de la persona pensionista por IPP o IPT se haya producido, como
una consecuencia directa de la causa que origind la incapacidad, se les cubrira a sus beneficiarios
en conjunto una pension equivalente al 100% de la percibida. En caso contrario, cuando la muerte

14 Corte ConstiTucioNAL DE CoLoMBIA. Asunto C-568/16. Sentencia de 19 de octubre de 2016.

15 Tesis 1a./J. 4/2019 publica en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, décima época, t. 1, febrero de
2019, p. 491.

16 Idem.

17 SCIN. Segunda Sala. Amparo en revision 1018/2015. Sentencia de 18 de noviembre de 2015. SCIN. Segunda
Sala. Amparo en revision 5081/2017. Sentencia de 24 de enero de 2018. SCIN. Segunda Sala. Amparo en revision
207/2023. Sentencia de 12 de julio de 2023.
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ocurrié por causas ajenas a las que dieron origen a la IPT o IPP, se entregara a sus beneficiarios el
importe de seis meses de la pension asignada al titular del derecho.

La fraccion V del articulo 131 de la LISSSTE dispone que los hijos adoptivos accederan a la
pension por orfandad, cuando el titular del derecho antes de cumplir cincuenta y cinco afios de edad
hubiera realizado la adopcion. En México, conforme a una interpretacion amplia del término familia
y las disposiciones normativas de la legislacion civil o familiar, la adopciéon como institucion juridica,
por medio de la cual una o dos personas establecen un lazo de filiaciéon con un menor que no es su
hijo,'®causa parentesco entre el adoptante y su familia con el adoptado y sus descendientes, asi como
la adquisicion de los mismos derechos y obligaciones que los hijos biologicos.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH) no titubea en afirmar que
todos los seres humanos, con independencia de su condicion existencial, son sujetos de derechos
inalienables que les son inherentes y en subrayar el imperativo de atender a las necesidades del menor
como un sujeto de derecho'”Bajo este mandato, a los Estados les corresponde adoptar las medidas
especiales (en donde se incluyen las legislativas y politicas diferenciales) para que los nifios, nifias y
adolescentes puedan acceder a todos los derechos inherentes a su edad y condicion humana.

La SCJIN ha sostenido que cuando una ley contiene una distincion basada en una categoria
sospechosa, es decir, en alguno de los criterios enunciados en el ultimo parrafo del articulo lo. de la
CPEUM (el origen étnico o nacional, el género, la edad, las discapacidades, la condicion social, las
condiciones de salud, la religion, las opiniones, las preferencias sexuales, el estado civil o cualquier
otra que atente contra la dignidad humana y tenga por objeto anular o menoscabar los derechos y
libertades de las personas), el juzgador debe realizar un escrutinio estricto de la medida para examinar
su constitucionalidad a la luz del principio de igualdad, puesto que estas distinciones estan afectadas
de una presuncién de inconstitucionalidad.?

De acuerdo con la SCIN, los elementos del fest del escrutinio son:?!i. Analizar que la
medida adoptada sea objetiva y razonable. ii. Revisar si la categoria sospechosa no es empleada de
manera injustificada. iii. Revisar si existe afectacion del ejercicio del derecho provocado por el trato
diferenciado. Al aplicar el examen a la categoria sospechosa de la edad para denegar la cobertura de la
pension de orfandad a quienes fueron adoptados por una persona que rebase los cincuenta y cinco afios,
sin que el legislador haya expresado en la exposicion de motivos y en el texto de la LISSSTE alguna
razon que justifique la denegacion, contraviene los derechos fundamentales de igualdad, impide el
acceso a la seguridad social y vulnera el interés superior del menor al no garantizar su bienestar, en
un sentido amplio, que involucra no s6lo la atencion de sus necesidades fisicas, educativas, afectivas
y de seguridad, sino también la satisfaccion de sus necesidades materiales? a través del acceso a los
derechos de sucesion pensional.

Adicionalmente, la LISSSTE reconoce a la desaparicion por acto delincuencia como
consecuencia de un riesgo de trabajo y la equipara con la muerte, por lo tanto, es procedente la

18 BRENA SESMa, 1. “La gestacion subrogada ;Una nueva figura del derecho de familia?”, en BReNa SEsma, . (coord.).
Reproduccion asistida, México, UNAM, 2012, p. 153.

19 CorTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, Opinion consultiva 17/2002, Condicion juridica y derechos humanos
del Nifio. 28 de agosto de 2002. Serie A, n.° 17.

20 Tesis 1a./J. 66/2015 publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, décima época, t. 11, octubre de
2015, p. 1462.

2! Tesis P./J. 9/2016 publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, décima época, t. I, septiembre de
2016, p. 112.

2 ComiTt DE LOS DERECHOS DEL NiNo. Observacion General nimero 14: sobre el derecho del nifio a que su interés
superior sea una consideracion primordial. Ginebra, Naciones Unidas, 2013.
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cobertura de los derechos prestacionales analizados cuando se produce el fallecimiento del sujeto de
aseguramiento o de la persona pensionista.

Para que puedan cubrirse los derechos prestacionales economicos y en especie del seguro
de riesgos de trabajo, sin lugar a dudas, su financiamiento es necesario. Los riesgos de trabajo por
mandato constitucional son responsabilidad del empleador, empero, cuando este Gltimo adquiere un
seguro que cubra los accidentes y enfermedades de trabajo, corresponderd al 6rgano asegurador cubrir
el siniestro con las primas aportadas por el empleador como se encuentra establecido en la LSS de
1973. Este régimen financiero no opera en el seguro de riesgos de trabajo de la LSS de 1997 porque
para acceder a las prestaciones del seguro de riesgos de trabajo es necesaria la contratacion de los
seguros de renta vitalicia y de sobrevivencia por parte del sujeto de aseguramiento y que el IMSS
determine la suma asegurada que ha de pagarse a la institucion de seguros privada que haya elegido la
persona que sufrio un riesgo de trabajo. Los elementos involucrados en la determinacion de las sumas
aseguradas son los que se muestra en el diagrama 1.

Diagrama 1. Elementos que inciden en el monto de las sumas aseguradas

Fuente: IMSS

La sustraccion de los recursos de la cuenta individual, que son propiedad de la persona
asegurada, para sufragar la cobertura de las consecuencias generadas por un riesgo de trabajo es
anticonstitucional porque contraviene los articulos 14 y 123, apartado A, fraccion XIV de la CPEUM
e inconvencional al transgredir el articulo 21 de la CADH que es parte del sistema juridico mexicano.?

A mayor abundamiento de lo expuesto, no debemos olvidar que la principal finalidad de los
recursos de la cuenta individual es la cobertura de una pension de cesantia o de vejez, en la modalidad
de renta vitalicia o de retiros programados, para que el titular de este derecho al concluir su vida activa
laboral afronte la contingencia social del retiro voluntario o de la desocupacién a que se ve sometido
a partir de los sesenta afios en adelante, como resultado del desgaste normal del organismo por los

2 Por mandato del articulo 1°. constitucional, la CADH forma parte del sistema juridico mexicano, lo cual posibilita,
como lo sefiala Fix-Zamudio, que los derechos consagrados en el derecho internacional de los derechos humanos se
transformen en derechos humanos nacionales de fuente internacional con todas sus consecuencias. En palabras de
Ferrer Mac-Gregor se trata de una constitucionalizacion del derecho internacional que provoca la complementariedad
de la supremacia constitucional y la primacia del derecho internacional. Vid. Fix-Zamupio, H. “Las repercusiones en
los ambitos interno e internacional de la reforma constitucional mexicana sobre derechos humanos del 10 de junio
de 20117, en SERNA DE LA GARZA, J. M. (coord..). Contribuciones al derecho constitucional México, UNAM-Instituto
de Investigaciones Juridicas, 2016, p. 27 y FERRER MAc-GREGOR, E. “Interpretacion conforme y control difuso de
convencionalidad. El nuevo paradigma para el juez mexicano”, En Revista Estudios Constitucionales, Ao 9, No. 2,
2011, p. 547.
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efectos naturales del envejecimiento. Empero, al destinarse los recursos de la cuenta individual para
sufragar una pension por riesgos de trabajo, se generan los siguientes efectos adversos:

— Un desvio y uso indebido de los recursos de la cuenta individual que son propiedad del
cuentahabiente.

— La reduccioén de la cuantia de la pension de cesantia o de vejez a la que podra acceder
la persona asegurada como resultado del decremento del saldo de la cuenta individual
que se empleo para la cobertura de los derechos prestacionales del seguro de riesgos de
trabajo

— Se pone en riesgo la existencia y subsistencia del adulto mayor.
— La descapitalizacion del seguro de cesantia y de vejez.

En el diagrama 2 se observa que el area que se encuentra entre la linea de la prima de gasto
anual del monto constitutivo y la linea de la prima de gasto anual de las sumas aseguradas constituira
la parte de los montos constitutivos que se estiman seran cubiertos con el importe de las cuentas
individuales.

Diagrama 2. Financiamiento de los montos constitutivos con los saldos acumulados en la
cuenta individual

Fuente: IMSS

A diferencia de lo anterior, el ISSSTE con las aportaciones realizadas al seguro de riesgos de
trabajo cubre las pensiones que pueden derivar de las incapacidades permanentes total o parciales, de
la muerte de la persona trabajadora y pensionista o de su desaparicion por actos delincuenciales en
favor de los familiares derechohabientes. Incluso, es procedente el retiro de los recursos acumulados
en la cuenta individual en una sola exhibicion por parte de los familiares derechohabientes o la
contratacion de rentas por una cuantia mayor para obtener una mejor y mayor pension por viudez,
orfandad o ascendencia.
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5. ESQUEMA PRESTACIONAL DE LOS RIESGOS DE TRABAJO EN EL AMBITO
LABORAL

La falta de aseguramiento de las personas trabajadoras en el régimen obligatorio del seguro
social establecido en las Leyes de Seguros Sociales y la realizacion de un riesgo de trabajo puede
generar su cobertura, a través de las prestaciones establecidas en la LFT, o mediante el fincamiento de
capitales constitutivos determinados por el IMSS con cargo al empleador.

La asistencia médica y quirtrgica, la rehabilitacion, la hospitalizacion, los medicamentos y
material de curacion, asi como los aparatos de protesis y ortopedia son las prestaciones en especie
que el empleador debera otorgar a las personas trabajadoras que sufran un riesgo de trabajo que
los incapacite para prestar sus servicios de manera temporal o permanente. La cobertura de las
prestaciones econdmicas dependera del tipo de consecuencia que haya provocado el riesgo de trabajo
en el organismo de la persona trabajadora.

Cuando el riesgo de trabajo produzca a la persona trabajadora una incapacidad temporal
percibird como indemnizacion el pago integro de su salario. Si a los tres meses de iniciada la
incapacidad temporal no esta la persona trabajadora en aptitud de laborar, ¢l mismo o el patron podra
pedir, con base en los certificados y dictamenes médicos o las pruebas conducentes, que se determine,
si debe seguir sometido al mismo tratamiento médico y gozar de igual indemnizacion con cargo al
empleador, o procede la calificacion y valuacion de una incapacidad permanente parcial o total.

Con base en el importe de 1095 dias de salario, que es la indemnizacion procedente para la
IPT, cuando se dictamine una IPP se cuantificard con la observancia de los siguientes elementos:
i. El porcentaje de valuacion establecido en el baremo del articulo 513 de la LFT. ii. La edad de la
persona trabajadora. iii. La importancia de la incapacidad. iv. La mayor o menor aptitud para ejercer
actividades remuneradas, semejantes a la profesion u oficio que desempefiaba. v. Si el patron se ha
preocupado por su reeducacion profesional®.

Finalmente, cuando el riesgo de trabajo provoca la muerte de la persona trabajadora la
indemnizacion comprendera el importe de dos meses de salario por concepto de gastos funerarios y
la cantidad equivalente a 5000 dias de salario. La LFT, al igual que la LISSSTE, reconoce como una
consecuencia de la realizacion de un riesgo de trabajo a la desaparicion por acto delincuencia y la
equipara a la muerte, por lo tanto, es procedente la cobertura de los derechos prestacionales analizados
cuando se produce el fallecimiento de la persona trabajadora con cargo al empleador.

6. LAREVISION DEL SISTEMA DE INCAPACIDADES POR RIESGOS DE TRABAJO
EN LOS AMBITOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL Y LABORAL

La conceptualizacion de las incapacidades temporal y permanentes se encuentran en
los articulos 478, 479, 480 de la LFT y 56 de la LISSSTE®. Ambos ordenamientos definen a la
incapacidad temporal como la pérdida de facultades o aptitudes que imposibilita parcial o totalmente
a una persona para desempefiar su trabajo por algin tiempo. Este tipo de incapacidad al no generar
secuelas o limitaciones organico-funcionales hace procedente el reingreso a la vida laboral cuando la
persona ha recuperado la salud.

Por su parte, la IPP produce la disminucion de las facultades o aptitudes de una persona para
trabajar, lo que posibilita que esta Ultima, a pesar de tener dafios irreversibles en la salud, pueda

2 Articulo 492 de la LFT.
3 Las Leyes del Seguro Social remiten a la LFT en la conceptualizacion de las incapacidades temporal y permanentes
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ser rehabilitada y reubicada en su mismo puesto o en otro adecuado con su nueva condicion fisica
(reacomodo laboral).

En cambio, las Leyes del Seguro Social, la LFT y la LISSSTE han atribuido la denominacion
de IPT a la pérdida de facultades o aptitudes de una persona para desempeiiar cualquier trabajo por el
resto de su vida que, en el ambito de la salud ocupacional, tiene el caracter de absoluta, pero omiten
considerar a la IPT que garantice el derecho a la inclusion laboral cuando la persona esté apta para
desempeiiar un trabajo diferente al que tenia y pueda percibir ingresos que garanticen su subsistencia.

La terminacion de la relacion de trabajo, motivada por una incapacidad permanente que deriva
de un riesgo de trabajo cuando no es absoluta, fortalece la vision economicista de la prestacion como
medida supletoria de la pérdida econdmica que tiene la persona cuando sale del mercado de trabajo
como consecuencia de esa incapacidad,’ transgrede el derecho humano a la inclusion laboral, perpetiua
la dependencia de las prestaciones, discrimina porque contribuye a reforzar estereotipos contra las
personas con una incapacidad sobrevenida por un accidente o enfermedad de caracter profesional,
obstaculiza el acceso al empleo y la instauracion de los ajustes razonables necesarios, ademas de
favorecer el capacitismo porque de manera negativa puede derivar de las limitaciones o cambios en
la aptitud laboral de una persona.

Por lo general, las bajas cuantias de la pension por incapacidad absoluta en las Leyes del
Seguro Social y la LISSSTE resultan insuficientes para asegurar una vida digna, pero sitian a las
personas pensionistas en una encrucijada, al tener que elegir entre percibir ingresos minimos, pero
estables, o buscar un empleo que traeria aparejada la revocacion de la pension decretada. En gran
parte, el detrimento patrimonial en las Leyes del Seguro Social deriva del calculo de las pensiones
por incapacidad permanente con el 70% del SBC aplicable, en lugar del 100% de la base reguladora,
como ocurre en la cuantificacion de la incapacidad temporal, por ser resultado el dafio sufrido en el
organismo de un accidente o enfermedad adquiridos con motivo y en ejercicio del trabajo o de la
actividad o ambiente laboral.

Asimismo, el importe de 1095 dias de salario, que es la indemnizacion procedente para la IPT
en el ambito laboral resulta indecente e insuficiente para vivir por tener topes salariales en la LFT.
Aunque, la cantidad que se toma como base para el pago de la indemnizacion por riesgos de trabajo
no podra ser inferior al salario minimo,?”’tampoco podra exceder del doble del salario minimo del area
geografica de aplicacion a que corresponda el lugar de prestacion del trabajo®, lo que genera que la
cuantia de la indemnizacion no garantice el acceso a una vida digna.

Incluso, la revocacion de la pension por IPT establecida, respectivamente, en los articulos 62
dela LSSy 66 de la LISSSTE es anticonstitucional e inconvencional conforme a la conceptualizacion
de 1a IPT, en su caracter de incapacidad absoluta para desempefiar cualquier trabajo por el resto de la
vida de la victima de un riesgo de trabajo, lo cual hace imposible su recuperacion como resultado de
la severidad e irreversibilidad de los padecimientos de orden profesional que derivaron del riesgo de
trabajo suscitado. La determinacion de la pension por IPT contenida en una resolucion administrativa
o jurisdiccional genera un beneficio econdémico para la persona pensionista que por ingresar a su
patrimonio tiene la categoria de derecho adquirido.

2% Arvarez Ramirez, G. Libro Blanco sobre las personas con discapacidad sobrevenida en Esparia, Madrid, Cinca,
2025, p. 116.

27 Articulo 485 de la LFT.

28 Articulo 486 de la LFT.
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Los derechos adquiridos fueron definidos por primera vez por el jurisconsulto Merlin de Douat
como aquellos que han entrado a nuestro patrimonio, que hacen parte de ¢l y que no pueden sernos
arrebatados por aquél de quien los hubimos®. Para Bonnecase los derechos adquiridos son propiamente
situaciones juridicas concretas, a las que define como la manera de ser de una persona determinada,
derivada de un acto juridico o de un hecho juridico que ha hecho actuar en su provecho o en su contra,
las reglas de una institucion juridica, y el cual al mismo tiempo le ha conferido efectivamente las
ventajas y las obligaciones inherentes al funcionamiento de esa institucién®. Por su parte, para la
Corte IDH los derechos adquiridos son aquellos derechos que se han incorporado al patrimonio de las
personas®'.Con esta definicién el Tribunal Interamericano da por presupuesta la nocion de propiedad
que envuelve a los derechos de este tipo, tal como Merlin de Douat los caracterizara al afirmar que
s6lo pueden ser derechos adquiridos, los derechos patrimoniales®>

Bajo este tenor, al ostentar la pension por riesgo de trabajo el caracter de derecho patrimonial
adquirido inherente a la persona humana, su falta de pago transgrede el derecho de propiedad de la
persona pensionada, cuya proteccion se encuentra consagrada en el parrafo segundo del articulo 14
de la CPEUM y en el articulo 21 de la CADH. Adicionalmente, la revocacion de la pension por IPT,
en su modalidad absoluta, pone en riesgo la salud de la persona pensionista cuando se produce su
reincorporacion al servicio activo para restituirlo en su antiguo empleo o asigna un trabajo que pueda
desempeiiar.

Por otra parte, los articulos 62, fraccion Il y 89 de la Ley del ISSSTE disponen que la persona
pensionista por riesgos de trabajo que cumpla 65 afios de edad y tenga reconocidos por el ISSSTE
un minimo de veinticinco afos de cotizacion tendra derecho a que se le otorgue la pension de vejez
con los recursos que acumuld en su cuenta individual, pero dejara de percibir la pension por riesgos
de trabajo otorgada para “compensar” la pérdida de sus facultades a causa de los padecimientos
producidos en vida laboral por un accidente o enfermedad de trabajo.

Lo anterior implica que con el pago de una pensién de vejez financiada con los recursos
acumulados en la cuenta individual, que por disposicion del articulo 83 de la LISSSTE son propiedad
de la persona pensionada, esta ultima debera afrontar las contingencias del retiro laboral y aquéllas
provocadas por un riesgo de trabajo, no obstante que los accidentes y enfermedades de orden
profesional son responsabilidad directa y exclusiva del ISSSTE, en su caracter de 6rgano asegurador
y receptor de las aportaciones de las dependencias y entidades con las que deben financiarse las
prestaciones econémicas del seguro de riesgos de trabajo.

En tales condiciones, por mandato de la fraccion XI del articulo 123 constitucional, apartado
B en correlacion con el articulo 55 de la LISSSTE, el ISSSTE recibe las cuotas patronales para
el financiamiento de las prestaciones del seguro de riesgos de trabajo, pero deja de cubrirlas a la
persona pensionista que accede a los beneficios del seguro de vejez que en nada compensan el dafio
provocado por el riesgo de trabajo. A lo expuesto se suma que, al determinarse en la via administrativa
o jurisdiccional, el pago de las prestaciones economicas del seguro de riesgos de trabajo en favor de
la persona asegurada que fue victima de un riesgo de trabajo, este tipo de beneficios se incorporan
automaticamente en el patrimonio del derechohabiente, y por este hecho, se asumen como derechos
adquiridos perfectos y oponibles a cualquier poder publico o privado.

¥ Citado por VALENCIA ARANGO, J. Derechos adquiridos. Doctrina extranjera, legislacion, jurisprudencia y doctrina,
Colombia, Ediciones Libreria del Profesional, 1983, p. 37.

30 Ibidem, p. 201.

31 CortE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, Caso Cinco pensionistas vs Per(, Sentencia de 28 de febrero de 2003.

32 Citado por Espinosa Berecochea, C. Jurisprudencia y los derechos adquiridos. Andlisis y propuestas, México,
Porruaa, 2002, p. 102.
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Adicionalmente, es necesario mencionar que en el reemplazo de la pension por riesgo de
trabajo por la pension de vejez se pierde de vista que a la imposibilidad de una persona para trabajar
se le otorgan tratamientos juridicos diversos, los cuales primordialmente atienden a la causa que
los provoca. Especificamente, el seguro de riesgos de trabajo ampara las contingencias relativas a
los accidentes y enfermedades sufridos por las personas aseguradas en ejercicio o con motivo de su
trabajo, mediante el otorgamiento de las prestaciones analizadas en el tercer apartado de esta obra,
mientras que el seguro de vejez dota a sus destinatarios de ingresos cuando se retiran de la vida
laboral.

A la anterior disimilitud se adiciona que el régimen financiero del seguro de riesgos de trabajo
es distinto al sistema de financiamiento que opera en el seguro de retiro, cesantia en edad avanzada
y vejez (RCV). Las prestaciones econdmicas del seguro de riesgos de trabajo se financian de manera
integra por las dependencias y entidades con una aportacion de 0.75% del sueldo basico.** Por su
parte, las prestaciones en especie del seguro de riesgos de trabajo son cubiertas por el seguro de salud,
cuyo financiamiento esta a cargo de las personas trabajadoras inscritos en el ISSSTE, el Gobierno
Federal ademas de las dependencias y entidades, como se muestra en la Tabla 4.

Tabla 4. Financiamiento de las prestaciones en especie de los riesgos de trabajo

Sujeto Obligado Aportacion

Persona asegurada 2.75% del sueldo basico para financiar el seguro de salud de las
personas trabajadoras activas y familiares derechohabientes

0.625% del sueldo basico para financiar el seguro de salud de las
personas pensionadas y familiares derechohabientes.

Dependencias 7.375% del sueldo basico para financiar el seguro de salud de las
y personas trabajadoras activas y familiares derechohabientes
Entidades 0.72% del sueldo basico para financiar el seguro de salud de las

personas pensionadas y familiares derechohabientes.

Gobierno Federal Cuota social diaria por asegurado =3.9% del salario minimo
general para el Distrito Federal vigente al 1 de julio 1997
actualizado trimestralmente conforme al INPC al 1 de abril de
2007. La cantidad inicial que resulte, a su vez, se actualizara
trimestralmente en los meses de marzo, junio, septiembre y
diciembre, conforme al INPC.

Fuente: Elaboracion propia con base en el articulo 42 de la LISSSTE.

En cambio, la fuente de financiamiento de las cuotas y aportaciones del seguro de RCV es
tripartita®, como se muestra en la Tabla 5.

3 Articulo 75 de la LISSSTE.
3 Articulo 102 de la LISSSTE.
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Tabla 5. Financiamiento del seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez

Sujeto Obligado Aportacion
Persona asegurada 6.125% del sueldo basico
Dependencias Retiro = 2% del sueldo basico
y Cesantia en edad avanzada = 3.75 del sueldo basico
Entidades Vejez = 3.75 del sueldo basico
Gobierno Federal Cuota social diaria por persona asegurada =5.5% del salario

minimo general para el Distrito Federal vigente al 1 de julio
1997 actualizado trimestralmente conforme al INPC al 1 de
marzo de 2007. La cantidad inicial que resulte, a su vez, se
actualizara trimestralmente en los meses de marzo, junio,
septiembre y diciembre, conforme al INPC.

Personas pensionadas por Se realizaran con base en el monto de la pension que reciban.
riesgo de trabajo

Fuente: Elaboracion propia con base en el articulo 102 de 1a LISSSTE.

Los recursos del seguro de RCV son propiedad de la persona asegurada y se depositaran en
su cuenta individual para que, conforme al sistema de capitalizacion individual y una vez reunidos
los requisitos que establece la LISSSTE, puedan disponer de ellos para acceder a una pension de
cesantia o de vejez en cualquiera de las dos modalidades siguientes: i. Contratar una renta vitalicia
con una compafiia de seguros privada de su eleccion o ii. Mantener el saldo de su cuenta individual en
el PENSIONISSSTE o en una Administradora de Fondos para el Retiro y efectuar con cargo a dicho
saldo retiros programados.

En atencion a las diversas etiologias, naturalezas, fines, contingencias protegidas y regimenes
financieros de los seguros de vejez y riesgos de trabajo (autonomia financiera) y a su compatibilidad,
se estima necesario el otorgamiento y pago de los derechos prestacionales de ambos seguros que
conforman el régimen obligatorio de la seguridad social de los trabajadores al servicio el Estado para
ofrecer una cobertura total ante las diversas contingencias, tal y como acontece en el caso de las Leyes
del Seguro Social en observancia al contenido esencial del derecho humano a la seguridad social.

En lo referente al tema, la SCJIN, a pesar de asumir la teoria clasica de los derechos adquiridos
y profesar su respeto y proteccion, se ha limitado en considerar como justificada la supresion de la
pension por incapacidad permanente a los 65 afios de edad porque para la LISSSTE la vida productiva
de la persona trabajadora termina a esa edad®. El argumento de la SCIN es falaz como se demuestra
con la Exposicion de Motivos de la LISSSTE que dispone que uno de los cambios realizados a esta
normativa fue aumentar la edad de retiro a mas de 75 afios. Por lo tanto, en el nuevo sistema de cuentas
individuales para la mayoria de las personas trabajadoras al servicio del Estado, la edad de retiro sera
una decision propia y no el limite de 65 afios marcado en la Ley**A lo anterior se adiciona que, al
determinarse una incapacidad permanente, los padecimientos, secuelas y limitaciones que presenta
la persona pensionista como resultado de un riesgo de trabajo de ninguna manera se difuminaran por
haber concluido su vida productiva a los 65 afios y recibir a cambio una pension de vejez con los
recursos de su cuenta individual. De ahi que, siendo acordes con la filosofia de los riesgos de trabajo,

35 Tesis: P. /J. 147/2008 publica en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t. XXVIII,
octubre de 2008, p. 45.

3¢ Exposicion de Motivos de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado,
Diario de Debates de la Camara de Diputados, Afio I, segundo periodo 15 de marzo de 2007, p. 117.
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si la persona trabajadora pierde de manera absoluta su salud y su integridad corporal en ejercicio y
con motivo del trabajo debe ser compensado de manera vitalicia por los dafios irreversibles con los
que tendra que vivir el resto de su vida.

Claro estd que una compensaciéon econdémica motivada por incapacidad absoluta para
desempeiiar cualquier trabajo por el resto de la vida no satisface, por amplia que sea, ni el dafio fisico
y la consecuente merma de facultades de produccion, ni la pena moral, pero debe garantizarse, en
todo momento, el pago de los derechos prestacionales previstos en el seguro de riesgos de trabajo en
favor de la persona siniestrada, pues al tratarse de derechos que ingresaron a su patrimonio se halla
latente una humana y muy respetable preocupacion por la garantia de seguridad juridica®” que protege
esencialmente la dignidad humana y los derechos personales y patrimoniales de los individuos®
tutelados por la CPEUM de cualquier acto oficial que pretenda desconocerlos® o limitarlos. Por
consiguiente, decir que la ley debe respetar derechos adquiridos, equivale a no traicionar la confianza
que colocamos en ella 'y que las situaciones creadas, los actos realizados bajo su proteccion continuaran
intactos, ocurra lo que ocurra®.

En algunos paises como Argentina*'y Espafia*?, ademas del reconocimiento de una incapacidad
permanente que permita la prestacion de otro trabajo que pueda prestar la persona que suftio el riesgo
de trabajo para garantizar la subsistencia, se reconoce el derecho a las pensiones de gran incapacidad,
cuya procedencia opera cuando la persona asegurada o pensionista que fue victima de un riesgo de
trabajo necesita de la asistencia continua de otra persona para la practica de su vida diaria.

En México no se encuentra reconocida la gran incapacidad. Esta falta de reconocimiento y
cobertura de la gran incapacidad pone en peligro la vida de las personas trabajadoras y aseguradas que
como resultado de la pérdida de su autonomia a causa de un riesgo de trabajo no pueden valerse por
si mismas y carecen de familiares o de recursos suficientes para cubrir los honorarios de cuidadores
profesionales. Incluso, la existencia de familiares que motivados por el amor y la solidaridad asumen
el deber de cuidado de las personas con una incapacidad sobrevenida por un riesgo de trabajo,
sufren un menoscabo en sus derechos humanos, especialmente los laborales, porque se favorece la
subocupacion o frena u obstaculiza la participacion laboral y la permanencia en el mercado de trabajo
que funciona a espaldas del desempeifio de las labores de cuidado que se ejercen en el entorno familiar
de manera informal.

7. LOS AJUSTES RAZONABLES EN MATERIA DE RIESGOS DE TRABAJO

La LFT* y la LISSSTE* imponen al empleador la obligacion de reacomodar en un trabajo
adecuado a su nueva condicion fisica a la persona trabajadora que sufrié un riesgo de trabajo o
reponerla en su empleo, si estd capacitada para ejecutarlo, siempre que se presente dentro del afio
siguiente a la fecha en que se determiné su incapacidad, sin consignar la implantacion de ajustes
razonables en el lugar de trabajo.

37 BorpA, G. Retroactividad de la ley y derechos adquiridos, Buenos Aires, Perrot, 1951, p. 109.

3% ALEXY, R. y GARrcia FIGUEROA, A. Star Trek y los derechos humanos, México, Tirant lo Blanch, 2012, p. 38.

3 EspiNosA BERECOCHEA, C., Jurisprudencia y los derechos adquiridos. Andlisis y propuestas, México, Porrtia, 2002.
pp- 95y 99.

40 JosserAND, L. Teoria general del derecho, Colombia, Leyer, 2008, p. 45.

41 Articulo 17 de la Ley 24.557.

42 Ley 2/2025, de 29 de abril.

4 Articulos 498 y 499 de la LFT

# Articulo 62 de la LFT
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En pocas palabras, en México a la persona trabajadora con una incapacidad permanente parcial
se le busca un trabajo que pueda realizar, pero la referida normativa no impone el deber de realizar
las modificaciones y adaptaciones necesarias y adecuadas al entorno laboral para garantizar a las
personas trabajadoras con una incapacidad sobrevenida por un riesgo de trabajo, el goce o ejercicio
de sus derechos humanos laborales. A partir de la Convencion sobre los Derechos de las Personas
con Discapacidad se distingue el deber de realizar ajustes razonables de la obligacion de garantizar la
accesibilidad, como se muestra en la Tabla 6.

Tabla 6. Diferencias entre ajustes razonables y accesibilidad*

Accesibilidad Ajustes razonables
Fundamento Articulo 9 de la CDPD Articulo 2 de la CDPD
Ambito de aplicacion Todas las leyes, politicas o Casos concretos segun la
practicas dirigidas a grupos situacion especifica de la
de personas. persona.
Disefio Universal Casuistico
Condiciones para su Progresiva, pero sin Inmediata, pero no
aplicacion condiciones debe imponer una

carga desproporcionada
o indebida para el
individuo que deba realizar
la accion en consideracion
a las posibilidades que éste
posee para su realizacion,

Fuente: SCIN. Apuntes sobre derechos de las personas con discapacidad, México, SCJN, 2024, p. 27.

La instauracion de los ajustes razonables no debe ser una carga desproporcionada e indebida
para el empleador. Algunos de los elementos que suelen revisarse para determinar si los ajustes
razonables son una carga desproporcionada para el empleador son los costos financieros y de otro
tipo que éstos puedan generar, el tamafio de la empresa, el volumen de los negocios de la empresa*
y la disponibilidad de recursos para lograr su implantacién. La adaptacion del lugar de trabajo, la
implementacion del empleo a tiempo parcial y la modificacion de las condiciones laborales son
ejemplos representativos de ajustes razonables en el ambito laboral. La falta de instauracion de
los ajustes razonables genera la transgresion de los derechos laborales por equipararse a un acto
discriminatorio en el acceso al empleo o en su ejecutabilidad. La carga de demostrar que los ajustes
razonables son una obligacion excesiva recae sobre el empleador.

Doctrinalmente el efecto horizontal de los derechos humanos (Horizontalwirkung
der Grundrechte) o irradiacion extensiva de los derechos en las relaciones entre particulares
(Drittwirkung der Grundrechte), se encuentra presente en el campo de las relaciones laborales,
donde es especialmente sensible la subordinacion de la persona trabajadora al poder del empleador y
puede tener lugar la transgresion de los derechos laborales por parte de este tltimo. Los principales
efectos de la dimension objetiva son la manifestacion de los derechos fundamentales en deberes
de proteccion, el efecto de irradiacion que endosa a los poderes publicos la responsabilidad por los

4 SCIN. Apuntes sobre derechos de las personas con discapacidad, México, SCIN, 2024, p. 27.
46 Considerando 21 de la Directiva 2000/78/CE del Consejo, de 27 de noviembre de 2000, relativa al establecimiento
de un marco general para la igualdad de trato en el empleo y la ocupacion.
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dafios causados por los particulares*’y la eficacia horizontal de los derechos humanos que encuentra
sustento en dos teorias*®:

i. La teoria de la eficacia mediata o indirecta (mittelbare Drittwirkung o mittelbare horizontale
Wirkung). Como producto de la dimension objetiva de los derechos humanos, la teoria de la eficacia
mediata establece que el Estado tiene la obligacion de no trasgredir la esfera juridica de los particulares
y garantizar su efectividad en las relaciones privadas porque los derechos fundamentales son asumidos
como valores objetivos*dentro de todo sistema juridico.

ii. La teoria de la eficacia directa o inmediata de los derechos (unmittelbare Drittwirkung
o horizontale Anwendbarkeit) que sostiene que los derechos humanos no son valores, se trata
de auténticos derechos subjetivos contenidos en las normas constitucionales y en los tratados
internacionales ratificados por los Estados y, como tales, exigibles directamente por el ser humano
que los ostenta frente a sus semejantes, sin que sea necesaria la mediacion de un drgano estatal®.

Conforme a este herramental tedrico, la adopcion de los ajustes razonables adecuados y que
se ajusten a las necesidades de las personas incapacitadas como resultado de un riesgo de trabajo
desempefia un papel importante a la hora de combatir la discriminacion en el empleo que es necesaria
su erradicacion, porque transgrede el derecho humano al trabajo como un elemento fundamental para
asegurar la vida, el bienestar y el desarrollo del ser humano y de las naciones.

8. CONCLUSION

La conceptualizacion y regulacion del sistema de incapacidades permanentes derivadas de los
riesgos de trabajo en los ambitos laboral y de la seguridad social resulta anticonstitucional y contra
convencional por transgredir los derechos humanos de las personas trabajadoras, aseguradas y sus
beneficiarios.

La falta de reconocimiento de la aptitud de las personas trabajadoras y aseguradas para ejecutar
otro trabajo que le permita obtener ingresos y la cobertura de la indemnizacion o pension por IPT no
son incompatibles, por el contrario, favorecen el derecho humano de la inclusion laboral. Tampoco
existe incompatibilidad en la percepcion de las pensiones por incapacidad permanente y las pensiones
de cesantia o vejez porque protegen riesgos divergentes que amenazan la existencia y subsistencia
humana y deben ser objetos de proteccion para que pueda darse el respeto al contenido esencial del
derecho a la seguridad social guiada bajo el postulado de la proteccion integral del ser humano.

La anterior divergencia de situaciones de riesgo a las que esta expuesta la persona humana
debe tomarse en consideracion como parte de la necesaria revision del sistema de incapacidades
permanentes por riesgos de trabajo que requiere de tener como ejes rectores los presupuestos del
trabajo decente, la evolucion de la proteccion de los derechos y su necesaria renovacion permanente,
ademas de los esquemas de financiamiento diferenciado de los seguros de riesgos de trabajo y de
RCV, la inclusion laboral y la necesaria implantacion de los ajustes razonables en los centros de

47 CipoNcHA MARTIN, A. “Garantia institucional, dimension institucional y derecho fundamental”, Revista Teoria y
Realidad Constitucional, n.° 23, 2009, p. 169.

4 Lopez SANCHEZ, R. “El efecto horizontal del derecho a la proteccion de datos personales en México”, Cuestiones
Constitucionales, México, Universidad Nacional Autonoma de México-Instituto de Investigaciones Juridicas,
namero 27, julio-diciembre de 2012, pp. 199-200.

4 Quabpra-SALCEDO, T. El recurso de amparo y los derechos fundamentales de las personas en las relaciones entre
particulares, Madrid, Civitas, 1981, p. 51.

30 ANzures GURRIA, J.J. “La eficacia horizontal de los derechos fundamentales”, Cuestiones Constitucionales, n.°,
2010, p. 23.
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trabajo para erradicar la discriminacion en el empleo que padecen las personas con una incapacidad
que es resultado de los riesgos de trabajo que amenazan y ponen en peligro su vida e integridad y la
de su ntcleo familiar.
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El presente articulo analiza la evolucion historica de las cuotas de nuestro sistema de prevision social, desde sus albores
en el ano 1900 hasta hoy. Para ello se empieza desde los primeros seguros de accidentes de trabajo, inicialmente
voluntarios; se aborda el surgimiento del Instituto Nacional de Prevision y la proliferacion de distintos seguros de
manera dispersa y poco coordinada; se refiere el transito hacia un sistema moderno a partir de los afos 60 del siglo
pasado, inspirado por las ideas de Beveridge en la Inglaterra de 1942, y que no se culmina hasta la llegada de la
democracia; y se esboza un cuadro de como queda la estructura de cotizacion en el sistema de Seguridad Social del siglo
XXI. Todo ello intentando siempre dar un papel protagonista a las cuotas, que a lo largo del periodo que abarcan estas
paginas van a pasar de ser multiples —una por cada seguro social— a ser unicas; de ser voluntarias a ser obligatorias;
de aplicarse sobre bases tarifadas a aplicarse sobre los salarios reales; de funcionar en un sistema de capitalizacion a
funcionar en un sistema de reparto; o, en fin, de ser gestionadas por el Instituto Nacional de Prevision y un sinfin de
Mutualidades a serlo por la Tesoreria General de la Seguridad Social. Finalmente, se introduce al conocimiento del
Mecanismo de Equidad Intergeneracional y de la cuota adicional de solidaridad, que van a acompaiar a las referidas
cuotas durante los decenios venideros.

Palabras clave

Historia de la Seguridad Social; Instituto Nacional de Prevision; Ley de Accidentes de Trabajo de 1900; Retiro Obrero;
SOVI

Abstract

This article examines the historical evolution of contribution rates within the Spanish social security system, from its
inception in 1900 to the present day. The analysis begins with the earliest work accident insurance schemes, which
were initially voluntary in nature; it continues with the establishment of the National Social Security Institute and the
proliferation of various insurance schemes implemented in a fragmented and uncoordinated manner. It then addresses
the transition towards a modern system from the 1960s onward, inspired by the Beveridge Report in 1942 England—a
transformation that would not be completed until the advent of democracy. Finally, the article outlines the current
structure of contribution rates in the 21st-century Social Security system. Throughout the study, particular emphasis
is placed on the central role of contributions, which over time have undergone significant transformations: from being
multiple—one for each social insurance scheme—to unified; from voluntary to mandatory; from being calculated on
flat-rate bases to being assessed on actual wages; from operating under a capitalization system to functioning under
a pay-as-you-go model; and from being managed by the National Social Security Institute and a multitude of mutual
societies to being administered by the General Treasury of the Social Security system. The article concludes with an
introduction to the Intergenerational Equity Mechanism and the additional solidarity contribution, both of which are
set to accompany the general contribution framework in the decades to come.

Keywords

History of Social Security; National Social Security Institute; 1900 Works Accidents Act; Workers’ Retirement
Scheme; SOVI
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En una época como la presente, en la que el estudioso del mundo laboralista se ve abrumado
por una marabunta de cuestiones de interés inmediato, puede suponer un grato pasatiempo echar la
vista atrds para reconstruir los conceptos o las instituciones juridicas vigentes. Pero al margen de
todo aspecto recreativo, hay quien opina que el conocimiento de los “antecedentes normativos” es
un elemento sustancial para la interpretacion de la norma presente'; especialmente en la rama social
del Derecho, tan cambiante y tan expuesta a la evolucion del mercado de trabajo, de las nuevas
tecnologias, del comportamiento demografico o, en fin, de la sociedad en su conjunto. En sintonia con
esta opinion, se ha de convenir en que indagar en la historia de la Seguridad Social no es un ejercicio
de pura nostalgia, sino un deber para quien pretenda gestionar su presente, o predecir y calcular su
futuro?.

Como sabra el lector, desde la Edad Media se han sucedido tres tipos de Seguridad Social en
Europa. Inicialmente surgi6 la asistencia social, enfocada al alivio de la pobreza mediante acciones
de beneficencia. Estas acciones se inspiraban en criterios de piedad cristiana y se prolongaron, sin
cambios sustanciales, hasta finales del siglo XIX. En segundo lugar aparecieron los seguros sociales
vinculados a una profesion, mas propios del Estado “benefactor”, y que arraigaron en la Alemania
de Bismarck desde la década de 1880 para luego extenderse al resto del continente®. Por ltimo, el
sistema de Seguridad Social universal, tal como se le concibe hoy, florecié en 1942 con el Informe
Beveridge, que sento las bases del sistema inglés*. Huelga decir que conseguir introducir enteramente
estos principios en el sistema espafiol costo cerca de medio siglo.

Se ha considerado, pues, util o provechoso o interesante el acometer esta reconstruccion
iushistorica, por comulgar con la creencia de que el Derecho del Trabajo es “una realidad historica
cuya materia es la vida y se encuentra sometido por lo mismo a evolucion constante’. Siendo asi, la
investigacion sobre los origenes de una institucion o concepto juridico-laboral no puede estar de mas
si se pretende comprender su esencia. Y esbozado lo anterior, las paginas siguientes van a centrarse
en el analisis de los dos ultimos modelos de Seguridad Social, que en el caso de Espafia arrancan con
el cambio de siglo. Esta ventana temporal permitira ofrecer un boceto evolutivo de la cotizacion al
sistema vigente. Y para ello se desglosan estos cinco apartados: la aparicion del seguro de accidentes
de trabajo y otros de caracter voluntario que vinieron después; la creacion del Instituto Nacional de
Prevision (en adelante INP) y la obligatoriedad gradual de los seguros sociales; la multiplicacion de
estos seguros durante los afios de la Guerra Civil y la posterior autarquia; el proceso de concentracion
en un sistema unitario que comienza con la Ley de Bases de Seguridad Social (LBSS)%; y la

! MARTIN VALVERDE, A..: “La formacion del Derecho del Trabajo en Espafa”, Estudio preliminar a La legislacion social

en la historia de Espania: de la revolucion liberal a 1936, Madrid, Publicaciones del Congreso de los Diputados,
1987, p. XV.
Por su parte, MERCADER UGUINA considera que “acudir a la concepcion inicial de las instituciones puede ayudar a
comprender su fundamento, a la vez que sirve para entender, también, las variaciones que las mismas han sufrido a
lo largo de su evolucion”. MERCADER UGUINA, J. R.: Indemnizaciones derivadas del accidente de trabajo. Seguridad
Social y derecho de darios, Madrid, La Ley, 2001, p. 137.

2 MonToYA MELGAR, A.: “Sobre los origenes del seguro social en Espafia”, Revista Espaiiola de Derecho del Trabajo,
n° 80/1996, pp. 961-968. En el mismo sentido, DEsSDENTADO BONETE, A.: “Un sistema en busca de su identidad: notas
para una aproximacion historica a la crisis de la Seguridad Social espafola”, en Revista Espaiiola de Derecho del
Trabajo, n° 139/2008, pp. 491-521.

Notese ademas que el art. 3 CC establece la revision historica como un criterio fundamental para interpretar el
sentido de las normas.

3 En donde se constituyo el seguro de enfermedad en 1883, el de accidentes en 1884, y el de invalidez y vejez en 1889.

4 Comin, F.: “Las fases historicas de la Seguridad Social del siglo XX, Cien afios de proteccion social en Espaiia.
Libro conmemorativo del I centenario del Instituto Nacional de Prevision, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales, 2007, p. 643.

5 DE LA ViLea GiL, L. E.: “El Derecho del Trabajo en Espaiia a partir de la Transicion”, Revista de Trabajo y Seguridad
Social CEF, n° 238/2003, p. 40.

¢ Ley 193/1963, de 28 de diciembre, de Bases de la Seguridad Social.
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constitucion del sistema moderno de Seguridad Social acontecida entre los Pactos de 1a Moncloa y la
entrada en el siglo XXI.

1. LA LEY DE ACCIDENTES DE TRABAJO DE 1900: TEORIA DEL RIESGO
PROFESIONAL Y REGIMEN DE LIBERTAD SUBSIDIADA

No parece inoportuno referir cual fue el contexto economico y social en el que se produjo el
cambio de paradigma juridico que se quiere abordar. Al término del siglo XIX, en plena Restauracion
Borbénica, mas del 71 % de la poblacion espafiola se dedicaba a una agricultura latifundista de bajo
rendimiento o a la elaboracion de productos hortofruticolas’. La consolidacion del modelo de mercado
proteccionista se tradujo en situaciones de hambruna, altos indices de analfabetismo y emigraciones
a América®. Todo ello situd a Espafia en una posicion de retraso respecto de los paises de su entorno,
en términos de industrializacion, y trajo unas cifras de siniestralidad mas abultadas conforme la
Revolucion Industrial fue penetrando de manera tardia’.

En efecto, la introduccion de maquinaria nueva accionada por vapor y electricidad, la
concentracion de las masas trabajadoras en fabricas con condiciones higiénicas nulas, unidas a
una poblacion con bajos indices de alfabetizacion hizo que Espafia sufriera el fenomeno de la
accidentalidad industrial con mas virulencia que sus vecinos. Pero lo que realmente preocupaba
era la indefension en que quedaban las familias obreras tras el siniestro que, de resultar grave o
mortal, las arrojaba sin remedio a la marginalidad social'®. La situacion de penosidad en que se
veia el accidentado, o sus familiares, fue engendrando la concepcion de que habia de achacarsele al
empresario la responsabilidad por los dafios acaecidos al obrero como consecuencia de su actividad.
Asi, ya durante los dos tltimos decenios del siglo XIX, casi la totalidad de las ideologias politicas
convergian en la consideracion de que el enriquecimiento empresarial cimentado sobre la salud de
los trabajadores era inmoral'’. De tal manera que empez6 a reclamarse la regularizacion de un marco

7 AzAGRA Ros, J.: Actividad y territorio: un siglo de cambios, Bilbao, Fundacion BBVA, 2007, pp. 45-58.

8 Ello supuso un crecimiento poblacional muy débil y una esperanza de vida de 34’8 afios en 1900. Sobre el tema
puede leerse, por ejemplo, a PEREZ MONEDA, V.: “Poblacion y economia en la Espaifia de los siglos XIX y XX”,
Historia econémica de Esparia: siglos XIX y XX, Barcelona, Galaxia Gutenberg, 1999, pp. 7-62.

° En opinion de VALDEOLIVAS GARCIA y MORON PRIETO, el inicio de la industrializacion “mostrd su cara mas descarnada
y, al amparo de las doctrinas economicas e ideologicas liberales, propicio un sistema de explotacion de la mano de
obra que tuvo en la permanente degradacion de las condiciones de trabajo una de sus principales sefias de identidad.
Fue precisamente la magnitud de este fendmeno lo que produjo las primeras intervenciones de los poderes ptblicos
inspirados en un primer momento no tanto en un principio de justicia como en criterios pietistas, impulsado en todo
caso por las crecientes protestas sociales y las doctrinas aparecidas en torno a la cuestion social. [...] Consecuencia
directa es la constatacion de que las primeras normas sociales tuvieron por objeto casi exclusivo el establecimiento
de medidas para atenuar la situacion descrita”. VALDEOLIVAS GARCiA, Y. y MORON PrieTO, R.: “La seguridad en el
trabajo: de la Ley de Accidentes de Trabajo a la vigente Ley de Prevencion de Riesgos Laborales”, Cien afios de
Seguridad Social. A propdsito del centenario de la Ley de Accidentes de Trabajo de 30 de enero de 1900, Madrid,
Fraternidad-Muprespa, 2000, p. 681.

19 En el mismo sentido, DE Francisco Lopez, R.: “Los origenes de la prevencion de riesgos laborales en Espaiia y el

comienzo del intervencionismo del Estado hasta 19397, Historia de la prevencion de riesgos laborales en Espana,

Madrid, Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo y Fundacion Largo Caballero, 2007, p. 45.

De ello también se hacia eco la exposicion de motivos de la Ley de Accidentes de Trabajo de 30 de enero de 1900 (en

adelante LAT 1900): “No era posible cerrar los ojos al espectaculo frecuente de seres humanos heridos, mutilados

o deshechos por la fuerza incontrastable de las maquinas o el poder expansivo y del etéreo de sustancias atin mas

potentes y peligrosas, sin la esperanza siquiera de que serian curadas sus lesiones, asegurada su incapacidad contra

el hambre, y amparada, durante su triste y forzada ociosidad, o después de extinguida su vida, contra la indigencia la
existencia de sus familias”. Citado en MONTOYA MELGAR, A.: Ideologia y lenguaje en las leyes laborales de Espaiia

(1873-2009), Pamplona, Civitas, 2009, p. 55.

Se llegd a afirmar que “es contrario a la dignidad humana [...] que un patrono, al dar trabajo a un obrero, no

emplee todos los recursos oportunos para ponerlo a cubierto de un accidente o de una enfermedad. Aunque el obrero

consienta en trabajar en una fabrica en la cual no existe garantia alguna de seguridad [...] la sociedad no debe
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de medidas preventivas dirigidas a proteger el derecho a la vida y a la integridad de las personas
trabajadoras, a la par que mecanismos resarcitorios de las contingencias que sufrieran en la orbita de
la actividad desempefiada'.

Hasta ese momento, toda prevision social habia estado en manos del mutualismo obrero
mediante las sociedades de socorro mutuo, que no eran otra cosa que un conjunto de entidades sin
animo de lucro cuyo principio basico era la solidaridad de caracter profesional'®. Su funcionamiento
consistia en la aportacion de una parte del jornal para depositarlo en una caja comun con el fin de
acometer las situaciones de necesidad en que cada uno de sus integrantes pudiera verse.

Empezaba a forjarse la teoria del riesgo profesional, que venia para desbancar a la doctrina
clasica de la culpa extracontractual. Esta ultima habia imperado sobre las relaciones laborales
entendiendo que para que el patron respondiera en casos de siniestro debia mediar culpa o negligencia.
De esta manera se excluian los sucesos fortuitos —tan intrinsecos al accidente de trabajo— atribuyendo
al contratante mas débil la carga de probar la actuacion culposa o negligente del sujeto empresarial'.
La LAT 1900 —también conocida como Ley Dato— vino a romper con este planteamiento, que

consentirlo, porque un hombre no tiene derecho a jugar de esta manera con su vida y con su salud”. YABEN YABEN,
H.: Exposicion y critica del llamado intervencionismo del Estado, Madrid, Establecimiento tipografico de Jaime
Ratés, 1914, p. 102.

En este escenario, la Ley de 24 de julio de 1873, sobre condiciones de trabajo en las fabricas, talleres y minas
(conocida como Ley Benot) dispuso la primera expresion de responsabilidad empresarial por accidente de trabajo,
al establecer su art. 6 que estos centros de trabajo habian de tener un botiquin y sus titulares tenian que “celebrar
contratos de asistencia con un Médico-cirujano, cuyo punto de residencia no exceda de diez kildmetros, para atender
a los accidentes desgraciados que por efecto del trabajo puedan ocurrir”.

BRreTiN HERRERO sitia los comienzos del intervencionismo estatal en 1883, con la creacion de la Comision de
Reformas Sociales (CRS) mediante RD de 5 de diciembre. En el preambulo de la norma, Segismundo Moret
contemplaba ya la necesidad de intervenir por “las necesidades [de la clase trabajadora] que importaba remediar [...]
que no se podian prolongar sin menoscabo de la paz publica”, pues sin la citada paz se iba a “exponer a la sociedad a
dolorosas sorpresas”. Por Decreto de 23 de julio de 1903 pasé a denominarse Instituto de Reformas Sociales (IRS).
BRrETIN HERRERO, C.: 100 afios de Seguridad Social en Espaiia (1900-2000), Madrid, Dykinson, 2009, p. 19.

A la CRS se le debe el desarrollo de las primeras instituciones pedagogicas, creadoras y propagadoras de la
conciencia de solidaridad que facilito la creacion de instituciones reguladoras de las relaciones entre individuos y
los grupos sociales dentro del Estado, y transmisoras de la corriente de reconocimiento de la fuerza de los obreros,
en consonancia con la politica internacional del momento. Diaz Mova, R.: La clase obrera en riesgo. La proteccion
laboral ante la cuestion social (1873-1936), Madrid, lustel, 2024, pp. 68-69.

La pérdidas de rentas del trabajo, cuando estas procedian de un trabajo dependiente, fue un acusado problema social
en la Espafia del siglo XIX. Comenzé a gestarse tras la desaparicion de las instituciones que venian compensado
estas carencias durante el Antiguo Régimen. Sobre los montepios y las referidas sociedades de socorro mutuo, puede
leerse a PALACIO MORENA, J. 1.: La institucionalizacion de la reforma social en Esparia (1883-1924), Madrid, Centro
de publicaciones del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1988, pp. 3 ss.

Ello resultaba practicamente imposible, por la flaqueza econdémica del obrero y por “el talante clasista y conservador
de los jueces [...], que también participaban de un imaginario en el que la lesion se consideraba una desgracia, un
caso fortuito, que no acarreaba responsabilidad civil alguna para el patrono”. NAVARRO FERNANDEZ, A. y PERTINEZ
ViLcHEz, F.: Responsabilidad civil empresarial y riesgos laborales, Barcelona, Bosch, 2002, p. 22.

Puede resultar ilustrativo consultar cuatro sentencias de finales del siglo que, aplicando esta doctrina de la culpa,
rechazaron distintas demandas obreras. A saber: La STS de 2 de marzo de 1987, que le niega a los hijos de un
magquinista de tren fallecido, en descarrilamiento causado por la rotura de unos ganchos de las cadenas de seguridad,
una pension “igual al haber que disfrutaba su padre”, pues el siniestro fue “fortuito y casual, sin responsabilidad
alguna de parte de la compafiia demandada”. La STS de 10 de marzo del mismo aflo, en el mismo sentido, por entender
que no habia existido por parte de la compaiiia demandada ni culpa ni negligencia, “como seria indispensable para
que hubiese incurrido en responsabilidad”, en otro caso ferroviario en el que un fogonero cayo y fue arrollando
sufriendo la fractura y posterior amputacion del brazo derecho. La STS de 18 de marzo de 1898, que considerd
que la prueba de la culpa correspondia a un obrero que se habia quedado inttil tras incrustarsele un trozo de acero
proyectado en la esclerética, y “no habiendo probado el recurrente [...] que la lesion que suftio fue producida por
culpa o negligencia de la compaiiia o de alguno de sus empleados” procedia absolver a la empresa. En ultimo lugar
la STS de 30 de abril de 1898, en tanto que rechazo, en otro accidente ferroviario, la pretension del siniestrado por
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propiciaba el desamparo de las familias obreras, y lo hizo enarbolando un movimiento intelectual con
presencia ya en buena parte de Europa y que era favorable a la intervencion estatal, en aras de proteger
a la clase trabajadora de la exclusion social derivada del accidente invalidante. Se trataba, pues, de la
teoria del riesgo profesional o riesgo objetivo, y su novedoso razonamiento se podia sintetizar en que,
dado que el patron se enriquece del producto que generan sus operarios, es de 16gica consecuencia
que sea ¢l mismo quien repare los dafios que estos sufran mientras trabajan en su industria. De manera
que el empleador no responde del dafio laboral por actuar o dejar de actuar culposamente, sino por ser
quien utiliza y aprovecha la fuerza del obrero'.

Lo anterior se concretd en el art. 12 LAT 1900, que otorgd al empresario la posibilidad de
“sustituir las obligaciones de los articulos 4°, 5° y 10°, o cualquiera de ellas por el seguro hecho a su
costa en cabeza del obrero de que se trate [...], en una Sociedad de seguros debidamente constituida
[...] siempre a condicion de que la suma que el obrero reciba no sea inferior a la que correspondiera
con arreglo a esta ley”!®. Asi, la teoria del riesgo utilizo la técnica del seguro de responsabilidad civil,
en una suerte de subrogacion de la aseguradora en la posicion del patrono. Ello sobre el fundamento de
que, al tener el siniestro su origen en una actividad econdémica, este supone un gasto mas de produccion
que debe repercutir sobre el precio final del bien o servicio'”. Hay que subrayar su caracter voluntario
y que, en caso de que la empresa no concertara la operacion de seguro y resultase insolvente, el obrero
quedaria igualmente desprotegido. Ademas, la LAT 1900 dejaba fuera de su circulo protector a los
trabajadores agrarios y a las enfermedades derivadas del trabajo. Pero, con todo, este precepto puede
considerarse el primer trazo de lo que acabaria convirtiéndose en los seguros sociales obligatorios'®.

apreciar que la accion habia prescrito. Esta doctrina judicial, aunque impecable, contribuy6 a agudizar el problema
social referido, pues redujo a la indigencia a masas enteras de trabajadores lisiados y a sus familias.

Dato E IraArDIER, E.: “Significado y representacion de las Leyes Protectoras de Trabajo”, Revista General de
Legislacion y Jurisprudencia, tomo 114, 1909. Con similares términos, en el Proyecto de Ley de Responsabilidad
Industrial, presentado en 1890 a la Comision de Reformas Sociales, su ponente SANROMA, vocal de la Comision,
decia: “Si el accidente sobrevino a causa de la propia industria, la reparacion del dafio ha de correr a cargo de la
industria. [...] Tan sencillo es esto que basta buscar analogias: cuando ocurre en una maquina algiun desperfecto
o una grave alteracion en alguna sustancia el duefio se encarga de la reparacion; si cae el accidente sobre algin
operario, la reparacion ha de obedecer al mismo principio de equidad, y ciertamente para mas altos fines”. También
DE Hinososa FERRER, J. y Espejo DE HiNososa, R.: La nueva Ley de Accidentes de Trabajo, concordada y comentada,
Valencia, Imprenta de Vicente Taroncher, 1922, pp. 9-10. “El patrono responde en principio, porque es el propietario
de la maquina. Al amo pertenece la maquina que hiere y mata. ;No debe responder de ella haciendo entrar el riesgo
profesional en el precio de coste?”.

Estos estudiosos espafioles debieron empaparse de autores como CHEYSSON 0 DEJACE. Véase a ambos en JOURDAIN,
R.: Congreés International des Accidents du Travail Paris 1889, Comptes rendus des séances et visites du Congres
réunis et publiés par le soins de E. GRUNER, Tomo 11, Paris, Librairie Polytecniche, Baudry et Compagne Editeurs,
1889, pp. 237 y 197 respectivamente.

El art. 4 establecia las indemnizaciones por los accidentes indicados en el art. 2 que produjeran una incapacidad para
el trabajo “absoluta o parcial, temporal o perpetua”. El art. 5 disponia las indemnizaciones derivadas de accidentes
mortales para la viuda, descendientes legitimos menores de diez y seis afios o ascendientes, asi como los gastos del
sepelio. Y el art. 10 daba la posibilidad al empresario de cambiar las indemnizaciones establecidas por pensiones
vitalicias que garantizaran la satisfaccion de la victima o sus derechohabientes.

GoNzALEZ LABRADA, M.: Seguridad y salud en el trabajo y responsabilidad contractual del empresario, Barcelona,
Cedecs, 1996, p. 267.

La Ley Dato convierte al afio 1900 en el cambio de paradigma de la legislacion social espafola. Para DE La ViLLa
G, “[...] la teoria del riesgo profesional gana progresivamente adeptos y se convierte en una novedad juridica
imparable cuando obtiene la complicidad judicial, lo que evita afortunadamente —a diferencia de lo ocurrido con
otros avances sociales normativos— que la letra de la ley duerma tranquila en las colecciones legislativas, sin
eficacia transformadora de la realidad social”. DE La ViLLa Gi, L. E.: “La influencia de la Ley de Accidentes de
Trabajo de 1900 en la construccion del ordenamiento laboral espafiol”, Cien afios de Seguridad Social. A propésito
del centenario de la Ley de Accidentes de Trabajo de 30 de enero de 1900, Madrid, Fraternidad-Muprespa, 2000, p.
5. En opinion de MARTIN VALVERDE, la Ley Dato inaugura la legislacion de trabajo. “Para decir toda la verdad, esta
afirmacion de que, pese a su fundacion en 1883 [creacion de la Comision de Reformas Sociales], nuestro derecho
del trabajo empieza con el siglo debe ser matizada con la mencion de las excepciones de la Ley Benot de 1873 y
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El art. 3 LAT 1900 incluia expresamente en su ambito de aplicacion a quince industrias y
acababa con una clausula abierta para incluir otras actividades analogas'. Y hay que poner también de
relieve que el recargo de prestaciones —por entonces “aumento de las indemnizaciones”— también
fue susceptible de aseguramiento hasta la aparicion de la Ley de Accidentes de Trabajo de 10 de enero
de 1922.

El Reglamento de Accidentes de Trabajo, aprobado por RD de 28 de julio de 1900, dedicé
su capitulo VII al seguro de accidentes. Este estaba constituido por los arts. 71 y 72, determinando
el primero de ellos qué condiciones habian de reunir las entidades de seguros para que el Ministerio
de Gobernacion les habilitase a sustituir al patrono en los casos previstos?; y sefialando el segundo
que las indemnizaciones por fallecimiento gozarian de la exencion por reclamaciones de acreedores
contenida en el art. 428 del Codigo de Comercio entonces vigente. También durante el afio 1900
aparecieron la Real Orden, de 16 de octubre, sobre fianzas y polizas y la Real Orden, de 10 de
noviembre, sobre mutuas de seguros de accidentes de trabajo.

Con estas normas se entrd en una etapa de clara inspiracion bismarckiana que se apoyaba
en medidas pretéritas, y cuyo referente espafiol mas inmediato era la Ley general de Beneficencia
sobre la pobreza y la mendicidad, firmada por Fernando VII en 1822, esto es, en pleno periodo

de la Ley sobre trabajos peligrosos de los nifios de 1878. Pero se trata de excepciones que, por distintos motivos,
confirman la regla; la Ley Benot, porque, segiin todos los testimonios, nunca llegé a ponerse en practica, y la Ley de
1878, porque era un hibrido de norma laboral y de norma sobre el abuso de la patria potestad en el que este tltimo
ingrediente resultaba a la postre dominante”. MARTIN VALVERDE, A.: “La formacion del Derecho del Trabajo...”,
p- CXII. Por su parte, OJEDA AVILES considera, respecto de la evolucion de la legislacion espafiola, que “desde el
punto de vista del Derecho del Trabajo, el siglo XIX no existe, aunque cumple una valiosa funcion de preparar
su advenimiento”. OIJEDA AVILES, A.: La deconstruccion del derecho del trabajo, Madrid, La Ley, 2010, p. 31.
Diversamente, ALoNsO OLEA entiende que se estd ante la primera norma de Seguridad Social y “una de las primeras
importantes del Derecho del Trabajo en nuestro pais”. ALoNso OLEA, M.: “La responsabilidad por accidente de
trabajo”, en Revista Iberoamericana de Derecho del Trabajo, n° 1/1967, p. 5.

1.° Las fabricas y talleres y los establecimientoy industriales donde se hace uso de una fuerza cualquiera distinta de
la del hombre.

2.° Las minas, salinas y canteras.

3.° Las fabricas y talleres metaliirgicos y de construcciones terrestres 6 navales.

4.° La construccion, reparacion y conservacion de edificios, comprendiendo los trabajos de albaiiileria y todos sus
anexos: carpinteria, cerrajeria, corte de piedras, pintura, etc.

5.° Los establecimientos donde se producen o6 se emplean industrialmente materias explosivas 6 inflamables,
insalubres o toxicas.

6.° La construccion, reparacion y conservacion de vias férreas, puertos, caminos, canales, diques, acueductos,
alcantarillas y otros trabajos similares.

7.° Las faenas agricolas y forestales donde se hace uso de algiin motor que accione per medio de una fuerza distinta
a la del hombre. En estos trabajos, la responsabilidad del patrono existira solo con respecto al personal expuesto al
peligro de las maquinas.

8.° El acarreo y transporte por via terrestre, maritima y de navegacion interior.

9.° Los trabajes de limpieza de calles, pozos negros y alcantarillas.

10.° Los almacenes de depésito y los depositos al por mayor de carbon, leiia y madera de construccion.

11.° Los teatros, con respecto de su personal asalariado.

12.° Los cuerpos de bomberos.

13.° Los establecimientos de produccion de gas o de electricidad y la colocacion y conservacion de redes telefonicas.
14.° Los trabajos de colocacion, reparacion y desmonte de conductores eléctricos y de pararrayos.

15.° Todo el personal encargado en las faenas de carga y descarga.

16.° Toda industria o trabajo similar no comprendido en los numeros precedentes.

Tales condiciones podian sintetizarse en la separacion de las operaciones de seguro respecto de las demas que se
realicen; fianza especial; aceptacion de los preceptos legales vigentes en la materia; y comunicacion al Ministerio
de los estatutos, balances y empleo de capital, condiciones de las polizas, tarifas de primas, calculo de reservas de
seguros y rentas vitalicias o estadisticas de los contratos estipulados. Sobre el tema, véase a UcELAY REPOLLES, M.:
Prevision y seguros sociales, Madrid, Graficas Gonzalez, 1955, pp. 191-192.
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constitucionalista tras el alzamiento del general Riego en Cabezas de San Juan?'. No obstante, la
respuesta tuvo un incuestionable componente defensivo, o de busqueda de paz social, que se venia
gestando desde la crisis politica del ultimo tercio de siglo XIX y en cuyo proposito reformador vinieron
a confluir muy variadas ideologias: krausismo liberal, liberalismo, catolicismo social o socialismo.
Y precisamente en haber sido obra de muchos estuvo su mas alta cualificacion y su capacidad para
perdurar en el tiempo?.

2. ELNACIMIENTO DEL INSTITUTO NACIONAL DE PREVISION: IMPLANTACION
DEL RETIRO OBRERO Y OBLIGATORIEDAD DE LOS SEGUROS SOCIALES

Por Ley de 27 de febrero de 1908 se creo el Instituto Nacional de Prevision (INP) —dotandose
de estatutos el 24 de diciembre— para organizar los servicios de intervencion estatal en materia de
seguros sociales y desplegar una labor educativa para el fomento de la prevision®. En cierta medida
estuvo inspirado en el IRS, aunque con finalidades mas delimitadas, asumiendo el modelo de libertad
subsidiada, adoptado ya en Italia o Bélgica, en detrimento del seguro obligatorio aleman. Se trata del
organo gestor mas longevo que ha conocido el sistema de seguros sociales espafiol, sin el cual no
se podria concebir la Seguridad Social de hoy?**. Eduardo Dato fue su artifice politico, pero la idea
técnica surgio de la mente de José Maluquer®, que consideraba necesaria la creacion de un organismo
que gestionase el aseguramiento conforme a las directrices de la técnica actuarial?®. Desde 1904 venia
defendiéndose su constitucion para acometer una serie de reformas graduales en lo referente a la
situacion socioecondmica del pais. De ahi la moderacion de los discursos y programas ya referida, la

2! VELARDE FUERTES, J.: “Reflexion sobre dos circunstancias inseguras: la Seguridad Social espafiola en 1900 y en el
2000. El entorno econémico de Dato y Pimentel”, Cien arios de Seguridad Social. A propdsito del centenario de la
Ley de Accidentes de Trabajo de 30 de enero de 1900, Madrid, UNED, 2000, p. 388.

2 “Porque esta obra no es de este ni del otro régimen, ni de uno u otro partido, ni de esta o de aquella escuela: la
reforma social ha sido el denominador comtin de todos los programas de gobierno. [...] en esa continuidad esta la
eficacia de la politica social de nuestro pais, y esto nos lo envidian en el extranjero”. LopEz NUNEZ, A.: Veinticinco
arios de legislacion social, Madrid, Biblioteca Marva, 1928, p. 45

2 Su art. 1 establecia entre sus funciones: primero, difundir e inculcar la prevision popular, especialmente la realizada
en forma de pensiones de retiro; segundo, administrar la mutualidad de asociados que al efecto, y voluntariamente, se
constituyera bajo este patronato en las condiciones mas beneficiosas para los mismos; tercero, estimular y favorecer
dicha practica de pensiones de retiro, procurando su bonificacion, con caracter general o especial, por entidades
oficiales o particulares.

2+ “La creacion del Instituto, en 1908, constituye realmente el paso inicial dado en nuestro pais en materia de politica
social de prevision [...] el 6rgano que prepard o inspird cuanto con posterioridad se ha elaborado entre nosotros
sobre seguros sociales obligatorios”. Posapa, C. G.: “Los seguros sociales obligatorios en Espafia”, Informacion
Comercial Espariola ICE: Revista de economia, n° 111/1945, p. 81.

% José Maluquer y Salvador fue un liberal inspirado en el catolicismo social, con una inclinacién particular hacia
el estudio de las ciencias actuariales, y cuya preocupacion por la cuestion social marco toda su vida y obra. Fue
un experto en materia de prevision que habia desempefiado la labor de tesorero de compaiias aseguradoras con
anterioridad y que mantenia relaciones con técnicos actuariales belgas. Sobre su figura puede leerse, entre otros,
a MonNERreo PERez, J. L.: Los origenes de la Seguridad Social en Espaiia: José Maluquer y Salvador, Granada,
Comares, 2007.

2 La ciencia actuarial posibilitd la determinacion de tablas de probabilidad de accidentes y mortalidad subyacentes por

actividad. Se pudo calcular en términos razonablemente concretos la actualizacion habitual de distintas modalidades
de riesgo, de forma que se pudiera predisponer de los medios idoneos para la cobertura de necesidades generales.
Estos seguros sociales voluntarios se basaban en el calculo de probabilidades y el perfeccionamiento de las técnicas
de aseguramiento.
La labor de preparacion del INP se fundamentd en amplios estudios actuariales, mayormente por medio de la
Caja de Ahorros de Santander. Se nombr6 una comision presidida por Maluquer, quien desarrolld las bases para
la constitucion de una Caja Nacional del Seguro Popular que fue remitida al IRS. En pleno de esta institucion se
redactd un proyecto discutido en la Conferencia de Prevision Popular, celebrada en octubre de 1904 en Madrid,
propiciando la creacion definitiva del INP, que por dificultades parlamentarias que no vienen al caso no pudo ser
aprobada hasta 1908. MARTIN-GRANIZO, L.: “Eduardo Dato”, Biografias de sociologos espaiioles, Madrid, Servicio
de Publicaciones del ministerio de Trabajo, 1963, p. 96.
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férmula de la libertad subsidiada como camino intermedio entre el aseguramiento libre y el seguro
social obligatorio, o 1a opcion financiera de la capitalizacion. Dentro de estas coordenadas, su enfoque
era liberal-conservador, pero de marcada orientacion social, teniendo como méxima la proteccion de
las clases mas desfavorecidas como vehiculo de pacificacion social y motor econémico®”.

A estos efectos, la ciencia matematica dispuso la posibilidad de elaborar tablas de morbilidad
y mortalidad mediante el calculo de las probabilidades que habia de enfermar a cada edad o cuantos
dias probables de incapacidad podian derivarse de ello, en funcion de la actividad desempefiada y
desagregandose los niimeros por sexo. El conocimiento cientifico de estas variables a lo largo de la
vida de un profesional, con anterioridad a que se materializara un suceso, hizo posible que, para una
colectividad, se crearan férmulas para calcular la aportacion requerida, en orden a constituir un capital
suficiente para suplir las indisposiciones o pérdidas de capacidad para el trabajo que los individuos
pudieran experimentar. La medicion del infortunio no era ya la prevision de la cuantia necesaria para
reparar sus consecuencias, sino el cociente de dividirla entre el nimero de obreros sujetos al mismo
riesgo?.

La estrategia del INP durante sus primeros compases fue realizar los fines de mutualidad
obrera en la medida que permitiera el régimen de libertad subsidiada y, paralelamente, inculcar el
espiritu de la prevision social mediante el despliegue de una funcion educativa que preparara para el
advenimiento de los seguros sociales obligatorios®. Para la consecucion de esta meta, Dato seria el
presidente*® y Maluquer el alma del Instituto, siendo de destacar que todos los gastos de la primera
oficina fueron sufragados personalmente por ellos®'.

Primeramente, el INP funcioné como una federacion regionalista en materia social a la
que competia fundamentalmente gestionar el Retiro Obrero, en coordinacion con el Ministerio de
Trabajo, y cuya financiacion provenia de dos fuentes: las cuotas empresariales y las bonificaciones del
Estado. Asimismo, su gestion se desplegaba mediante Cajas colaboradoras regionales y provinciales,
entidades aseguradoras de gestion complementaria y de ahorro directo, autorizadas para constituir
fondos de capitalizacion®?. Se instituy6 una jurisdiccion especial para conocer de las cuestiones que se
pudieran suscitar en la materia, con base en los denominados Patronatos de Prevision Social; mientras
que los asuntos de caracter administrativo distintos del pago de la cuota patronal eran cursados ante

27 SEco SERRANO, C.: “La legislacion social de Dato: El desglose de la Rerum Novarum”, Vifietas historicas, Madrid,
Espasa-Calpe, 1983, pp. 335 y ss.

2 Lopez NUNEZ, A. y SANz v Escarrin, E.: “Ideario de prevision social”, Real Academia de Ciencias Morales y
Politicas, Madrid, 1924, pp. 546-556.

2 Para CasTILLO ALONSO, lo que mejor definié esta voluntad propagandistica y educativa a la vez fue la constitucion
temprana de Mutualidades escolares, con el proposito de instruir a los niflos e involucrar a los maestros y padres
en los valores de la prevision social; no limitandose ello a la explicacion tedrica sino llegando a la demostracion
practica del calculo de una futura pension de vejez o subvencion en caso de enfermedad. CasTiLLo ALONSO, S. J.:
“El INP 1908-1918. Entre el seguro voluntario y el obligatorio: la libertad subsidiada”, Solidaridad, seguridad,
bienestar. Cien aiios de proteccion social en Espaiia, Madrid, Ministerio de Trabajo e Inmigracion, 2008, p. 44.

Es mas, se aprobaron iniciativas educativas en orden a incorporar al plan de estudios de Escuelas Normales o de
Magisterio Superior la asignatura “Nociones elementales de ahorro y prevision”.

30 Lo fue hasta 1913.

31 MARTIN-GRANIZO, L.: “Eduardo Dato”, op. cit., p. 95. Maluquer estuvo vinculado a Eduardo Dato, hasta el punto de
que llegb a ofrecérsele una implicacion directa en la vida politica, la cual decliné.
Para MoNEREO PEREZ, no cabe duda de que la estrategia de Maluquer fue superar las reticencias iniciales de las
aseguradoras privadas y las organizaciones empresariales mediante un intervencionismo moderado unido a una
labor de culturizacion de la masa proletaria, para después caminar hacia la obligatoriedad de los seguros y su
unificacion sistematica. MoNErEO PEREZ, J. L.: “El Instituto Nacional de Prevision: Ubicacion historica, social y
politico-juridica”, Cien afios de proteccion social en Espaiia. Libro conmemorativo del I centenario del Instituto
Nacional de Prevision, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2007, pp. 68-69.

32 Monereo PErez, J. L.: “El Instituto Nacional de Prevision: Ubicacion historica...”, p. 56.
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los Juzgados de primera instancia®. Y contra las sentencias recaidas en estos juicios no era dable
recurso de apelacion, sino tan s6lo de casacion, debiendo el patronato recurrente consignar la cantidad
objeto de litigio.

Con esta proyeccion, el nuevo organismo fue creado como instituto y no como caja, pues su
labor no se limitaba a las operaciones técnicas de seguro sino ademas a la difusion de una cultura
de prevision que calara en todos los segmentos de la sociedad. No cabe duda de que la intencion
de Maluquer, con esta labor de culturizacion y un intervencionismo moderado, fue superar también
las reticencias iniciales de las aseguradoras privadas para acabar desembocando progresivamente en
seguros sociales obligatorios y, llegados a ese punto, trabajar por la unificacion y racionalizacion de
un elenco disperso de tales seguros.

El INP surgio, pues, como una “institucion autonoma creada por el Estado para regir todos los
servicios intervencionistas en materia de seguros sociales y difundir e inculcar la prevision popular”,
Y para alcanzar los objetivos encomendados por el Estado se le doté de personalidad juridica,
capacidad de gestion autonoma y fondos propios, conformados por un capital fundacional provisto
por el Estado, las cuotas de los asociados y otros ingresos como subvenciones o donaciones®. En el
plano técnico, el desempefio del INP se concretaba en efectuar operaciones de “renta vitalicia, diferida
o temporal, constituida a favor de las clases trabajadoras, mediante imposiciones tinicas o periddicas”
(art. 13 Ley 1908), conforme a lo especificado por las reglas de la ciencia del seguro (art. 14). La Ley
establecia también que las rentas o pensiones de retiro no podrian ser objeto de cesion, retencion o
embargo, semejando ya a las futuras prestaciones de Seguridad Social (art. 31). Del mismo modo,
cabe considerar precursor al art. 33 por cuanto reconocia al INP la prebenda de “litigar como pobre”.

Habria de llegarse a 1919, durante el gobierno liberal del Conde de Romanones, para ver el
alumbramiento del primer seguro obligatorio en Espaiia: el Retiro Obrero, creado en virtud de RD
de 11 de marzo®*. El Ministerio de Trabajo vino a ayudar a impulsarlo desde su creacion en 1920, a
pesar de las oposiciones ya mencionadas y del escaso énfasis mostrado por el régimen dictatorial de
Primo de Rivera (1923-1930)*”. En 1924 se cred el Consejo Superior de Trabajo, que absorberia al
IRS. Se hizo también obligatoria la cuota empresarial, que se sumo a la aportacion que el Estado venia
realizando en el anterior régimen de libertad subsidiada. Primeramente, la cotizacion empresarial
del Retiro Obrero se concibié como un aumento del salario destinado a la proteccion futura de la
persona trabajadora, en una suerte de renta vitalicia en diferido. Pero Maluquer ya teorizaba con la
posibilidad de confeccionar un sistema de prevision con el que cada generacion de operarios atendiera
a las necesidades presentes y luego fuera atendida por las generaciones venideras. Ademas, el Retiro

3 Art. 54 del Reglamento, aprobado por RD de 21 de enero de 1921.
3 JorDANA DE Pozas, L.: EI INP. Su obra. Orientaciones presentes de los seguros sociales, Madrid, Sobrinos de la
sucesora de Minuesa de los Rios, 1925, p. 15.
3 Cfr. con los arts. 2 y 3 Ley de 27 de febrero de 1908.
3% Aunque esta afirmacion habria que matizarla, segin MArTiNEZ GIRON, pues el retiro obrero no resulté operativo hasta
1921. Con lo que el primer seguro obligatorio en Espafia seria el de los accidentes del mar, por RD de 14 de octubre
de 1919, que en su art. 1 establecia que las compaiiias de navegacion y toda entidad individual o colectiva “estan
obligadas a asegurar las dotaciones”. Luego vendria el de accidentes de trabajo en la agricultura, por Decreto-ley
de 12 de junio 1921; el seguro obligatorio de maternidad, por RD-ley de 22 de marzo de 1929; el de accidentes de
trabajo en la industria, por Decreto-ley de 8 de octubre de 1932; o el de cargas familiares, por Decreto de 20 de
octubre de 1938. MaRTINEZ GIRON, J.: Una introduccion histérica al estudio de las fuentes del derecho espariol de
Seguridad Social, Santiago de Compostela, Imprenta Paredes, 1990, pp. 30-32 y 34-35.
Las relaciones entre el INP y la dictadura primorriverista fueron cordiales, dado el interés del primero en pervivir
y de la segunda en conseguir fuentes de legitimacién popular mediante el desarrollo, aunque fuera minimo, de
una politica social. Ambos pudieron convivir porque el INP convenci6 al Directorio Militar del blanqueamiento
social que propiciaria su mantenimiento, y las posibilidades de que el aumento del bienestar de la clase obrera se
acabara traduciendo también en crecimiento econdmico. MoNEREO PEREZ, J. L.: “El Instituto Nacional de Prevision:
Ubicacion historica...”, op. cit., pp. 100-101.

4

148



Estudios Doctrinales

Obrero seria el motor que impulsara una reforma social integral, mediante una utilizacion instrumental
de los fondos acumulados por un sistema que aun era de capitalizacion, con la finalidad de acabar
con los grandes males que castigaban a la Espaifia del momento: miseria en amplios segmentos de la
poblacion, vivienda, una educacion erratica, sanidad precaria®®.

Como ya se ha dicho, el sistema espafiol se nutria de las contribuciones estatal y patronal,
existiendo una cuota obrera de caracter libre a modo de mejoras voluntarias que podia utilizarse
para el aumento de la pension o su anticipacion a la edad ordinaria. Lo cierto fue que, en la practica,
este modelo solo dio resultados satisfactorios donde habia un nivel de vida suficiente para ahorrar,
pudiendo asi el obrero invertir en cotizaciones, quedando el de condicion mas humilde extramuros de
las ventajas de la libertad subsidiada®. En este sentido, la mujer quedaba en una situacion peor porque
tenia que abonar también la cuota correspondiente al seguro de maternidad.

El RD de 11 de marzo de 1919 dispuso como ambito de aplicacion a la poblacion asalariada
entre los 16 y los 65 afios de edad, espafiola, y que no ingresara mas de 4.000 pesetas anuales*. Esta
poblacion se dividia en dos subgrupos: los menores de 45 afios a la fecha de entrada en vigor de la
norma y los mayores. En lo referente a la edad de retiro, esta podia consignarse en la “libreta de
prevision” escogiendo entre los 55, los 60 o los 65 afos. Naturalmente esta fue criticada por elevada,
habida cuenta de que la esperanza de vida se situaba en los 41 afnos*'. La pension inicial se fijo en 365
pesetas anuales, que s6lo percibirian quienes cotizasen 20 afios y no hubieran cumplido los 45 afios
de edad al momento de la implantacion del seguro®?, el cual se nutria de las aportaciones estatales y
de una cuota patronal de 3 pesetas al mes®.

También fue criticada la situacion desventajosa de los afiliados mayores de 45 afios, asi como
lo exiguo de la pension, en tanto en cuanto una peseta diaria no llegaba a representar por entonces ni
el 20 % del salario medio. Ello resultaba aun mas inadecuado al reparar en que el asegurado acabaria
causando derecho transcurridos al menos 20 afios*. Y otra incongruencia fue que para todos los
integrantes del segmento de edad comprendido entre los 16 y 45 afios, con independencia del tiempo
que cotizaran, percibiesen la misma renta de 365 pesetas anuales llegado el retiro. No hubo, por tanto,

3% Tanto que llegd a afirmarse que esta inversion social de sus fondos fue “artifice financiero de la reforma social en
Espana”. CUEsTA BusTiLLO, J.: “Hacia los seguros sociales obligatorios”, Seguros sociales en la Espariia del siglo XX,
Madrid, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1988, pp. 349 y ss.

3 ALVAREZ DE LA Rosa, M.: “El Instituto Nacional de Prevision y el Seguro de Retiro Obrero (1908-1939)”, Cien aiios
de proteccion social en Espaiia. Libro conmemorativo del I centenario del Instituto Nacional de Prevision, Madrid,
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2007, p. 182.

40 Si el computo habia de hacerse sobre jornal diario, este se multiplicaba por 300 dias para determinar la anualidad
(art. unico RD de 24 de julio de 1921, que aprobé el procedimiento técnico administrativo para la aplicacion del
régimen del Retiro Obrero).

4 Aznar EMBID se preguntaba quién llegaria a los 65 afios. AzZNAR EMBID, S.: Algunas acotaciones al nuevo régimen
legal de Retiros Obreros, Madrid, Sobrinos de la sucesora de Minuesa de los Rios, 1921, pp. 29-31.

Véase a GOERLICH GISBERT, F. J. y PINILLA PALLEIA, R.: Esperanza de vida en Espaiia a lo largo del siglo XX. Las
tablas de mortalidad del Instituto Nacional de Estadistica, Bilbao, Fundacion BBVA, 2006.

4 Quienes tuvieran cumplidos los 45 afios s6lo aspiraban a cobrar un subsidio en funcién de la cantidad cotizada.

4 Respecto al cobro de la pension, un folleto de presentacion del INP se expresaba con esta sencillez: “Hay dos grandes
clases de pensiones: a capital cedido y a capital reservado. La pension es a capital cedido cuando el imponente cede
las cuotas que va pagando a cambio de la pension que ha de cobrar desde que llegue a la edad estipulada hasta su
muerte. La pension a capital reservado es aquella en que con las cuotas se compra la pension y ademas se asegura un
capital, que se entregara a los herederos o derechohabientes al ocurrir la muerte del asegurado. Esta tltima clase de
pensiones es algo mas costosa, porque comprende dos operaciones: una de renta vitalicia y otra de seguro de vida”.
INP: Qué es el Instituto Nacional de Prevision, Madrid, 1927, p. 7.

La clave del sistema residia en precisar la cuota a pagar, con observancia de la edad a la que se constituia el contrato
y de una tabla de mortalidad. A falta de actuarios espafioles durante los inicios, las primeras cuotas fueron calculadas
por belgas y se uso la tabla de mortalidad francesa.

4 Cuesta BusriLro, J.: “Hacia los seguros sociales...”, op. cit., p. 134.
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proporcionalidad en la recaudacion de cuotas, y ello resultaba un agravio comparativo para quien
empezaba a aportar desde los 16 afios respecto de quien lo hacia a una edad proxima a los 45 afios. Asi
las cosas, la transicion a un sistema de reparto y el aumento de la pension no serian objetivos centrales
hasta el término de la Guerra Civil.

Tres medidas de calado se acometieron entre 1929 y 1939: En primer lugar se establecio la
obligatoriedad de la cuota obrera, junto a la patronal, para contribuir a la financiacién de los seguros.
En segundo lugar se introdujo el estimulo de responsabilizar al patrono de la obligacion de ingresar
ambas cuotas, la propia y la del obrero, so pena de pagarle a este la prestacion que hubiera podido
causarse. Y, en tercer lugar, se pasé a un sistema de reparto.

En efecto, el general Franco, convertido en Jefe del Estado con plena potestad legislativa,
promulgo6 la Ley de 1 de septiembre de 1939, por la que se sustituy6 el régimen de capitalizacion por
el de reparto, se establecieron cuotas empresariales en proporcion a los salarios y se elevo la cuantia
minima a 3 pesetas diarias®. Entr6 en vigor el 1 de enero de 1940, estableciéndose la afiliacion
obligatoria por Orden de 2 de febrero del mismo afio, con excepcion de los obreros del Estado, las
Provincias y los Municipios. También supuso una novedad importante el Decreto de 1 de mayo de
1944, por el que se concedio el subsidio de vejez a los trabajadores que tenian 65 afios de edad y al
menos 5 trabajados y no hubieran podido acogerse al Retiro Obrero*.

La idea central continud siendo la paz social, no obstante, comenzo a calar en el Régimen
la instrumentalidad econdémica del sistema inspirada en las politicas keynesianas y el Informe
Beveridge (1942). Una extension progresiva del sistema de seguros sociales, tendente a corregir los
desequilibrios existentes y a aliviar la situacion de precariedad del obrero, podia resultar una medida
efectiva para salir de la depresion econdomica mediante el aumento del consumo. Se amplid, pues, la
cobertura a todos los trabajadores sin restricciones de ingresos; se dio cabida a la distincion entre los
riesgos profesionales y los comunes; se protegié por enfermedad, por paro o por cargas familiares;
y, como se ha dicho, se inici6 la transicion hacia un sistema de reparto en el que habria de existir una
proporcionalidad entre las cotizaciones del asegurado y las prestaciones a percibir.

3. EL SEGURO OBLIGATORIO DE VEJEZ E INVALIDEZ (SOVI) Y SUS
PARTICULARIDADES DE GESTION

En lo referente al terreno que ahora interesa, se constituy6 un nuevo Seguro de Vejez mediante
Ley de 1 de septiembre de 1939. Este seguro también fue administrado por el INP, que por Reglamento
de 1940% afiliaba obligatoriamente a este régimen a todos los operarios por cuenta ajena, con edad
comprendida entre los 14 y los 65 afios y cuyo salario no superara las 9.000 pesetas en computo
anual®. La cuantia maxima seria incrementada a 18.000 pesetas por Decreto de 29 de diciembre de
1948. La afiliacion habia de realizarse por los empresarios o, en su defecto, solicitada por el obrero en

4 Como afirmaban ALonso OLEA y TORTUERO PLazA, en la financiacion de cualquier sistema de seguridad social “la
disyuntiva es entre un sistema de capitalizacion, en que cada generacion soporta sus propios riesgos presente y
futuros, o uno de reparto, en que cada generacion soporta los suyos actuales y los actuales de generaciones pasadas
(a cambio de que los suyos futuros sean soportados por generaciones futuras)”. ALoNso OLEA, M. y TORTUERO PLAZA,
J. L.: Instituciones de Seguridad Social, Madrid, Civitas, 1990, pp. 401-402.

El sistema de reparto se implant6 por primera vez al crearse el seguro de maternidad en 1929. Cfr. UceLAY REPOLLES,
M.: Prevision y seguros sociales, Madrid, Graficas Gonzalez, 1955, p. 219.

4 A ellos les quedaban los llamados “homenajes a la vejez”, que consistian en una prestacién minima, mas proxima a
la beneficencia que a la asistencia ptblica en el sentido contemporaneo.

47 Aprobado por Orden de 2 febrero.

4 Se proyectd que la edad de acceso a la pension fuera disminuyendo a razon de una unidad al afio hasta 1945,
quedando en 60 afios a partir de dicha fecha. Cosa que, como se sabe, no sucedio.
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cuestion. Efectuada esta, el patron era sujeto obligado a comunicar las altas y las bajas de su empresa
en la oficina del INP que correspondiera.

En lo atinente a la financiacion de estos subsidios de vejez, el Reglamento disponia en su
art. 18 las fuentes que los nutrian. Cabe resaltar la cuota patronal, consistente en un 3 % sobre el
salario, y la aportacion anual de los presupuestos del Estado, especificada en el epigrafe “Fondo
de bonificaciones”. Ello para posibilitar una cuantia de la prestacion que se concret6é en 90 pesetas
mensuales primeramente; la cual fue mejorada hasta las 125 pesetas por Decreto de 29 de diciembre
de 1948, pudiendo llegar a 175 o 200 pesetas en funcion de las cotizaciones que hubiera aportado el
operario®.

No cabe hablar del SOVI hasta 1947, afo en que sustituyd al Seguro de Vejez por Decreto de
18 de abril. Se extendid, pues, la cobertura al riesgo especifico de invalidez por el motivo de que “la
senilidad y la invalidez pueden equipararse en sus efectos”. La pension de invalidez se cuantifico en
1.800 pesetas anuales, siendo satisfecha a mes vencido con cargo a los fondos de la Caja Nacional,
y era incompatible con la percepcion de remuneraciones superiores a la tercera parte de las que se
hubiera disfrutado en la “profesion habitual”. Este seguro habria de ser transitorio, en tanto que no
se desarrollara un sistema unificado que imbricara a la totalidad de los seguros sociales. En aras de
alcanzar esta meta, el Decreto de 29 de diciembre de 1948 auné y simplifico las reglas sobre afiliacion
y cotizacion en materia de vejez e invalidez, subsidio familiar y enfermedad®. La cuota se elevo al
18 % del salario, aunque fue reducida al 16 % por Decreto de 4 de julio de 1959, de la cual un 4 % se
destinaba a vejez e invalidez (3 % a cargo de la empresa 'y 1 % del obrero). Se tratd del primer intento
de determinar las bases de cotizacion conforme a los salarios reales, que no consolido por no haber
tenido en consideracion las circunstancias socio-econdmicas del momento: el Plan de Estabilizacion
Econdmica, con las conocidas reducciones de plantilla y jubilaciones anticipadas, que conllevaron por
extension una congelacion de las cuotas y un pronunciado desequilibrio financiero®'. Como es natural,
la recaudacion de cuotas competia al INP, prescribiendo a los 5 afios su derecho al cobro®.

Por Decreto-Ley de 2 de septiembre de 1955 se procedid a crear prestaciones por muerte del
causante para determinados derechohabientes. En lo que respecta a la pension de viudedad, su cuantia
era del 50 % del importe que hubiera correspondido al sujeto causante. Su percepcion comenzaba
el primer dia del mes siguiente a la solicitud de la viuda y el derecho prescribia a los 5 aflos del
fallecimiento®. Por Orden de 10 de agosto de 1957 se aclard que las pensiones de vejez, invalidez y
viudedad eran incompatibles, debiendo el beneficiario optar por la que entendiera mas beneficiosa.

460 o 120 mensualidades de cotizacion obrera, respectivamente.

50 E] Seguro Obligatorio de Enfermedad data de 1942. Fue aprobado por Ley de 14 de diciembre y desde sus inicios
funciond conforme al sistema de reparto. Las primas del seguro fueron proporcionales a las rentas del trabajo,
satisfaciéndose en un 7 % del salario de los asegurados, a razon de un 5 % por parte de la empresa y un 2 % del
operario. Los trabajadores por cuenta propia asumian la totalidad de las cuotas. Tuvo un marcado caracter deficitario.
Sobre el tema, puede leerse a GARCIA MURCIA, J. y CASTRO ARGUELLES, M. A.: “SOVI, SOE y Desempleo”, Cien afios
de proteccion social en Espaiia. Libro conmemorativo del I centenario del Instituto Nacional de Prevision, Madrid,
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2007, pp. 220-227; o con mas profundidad a SErraNO GUIRADO, E.: E/
seguro de enfermedad y sus problemas, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1950.

Ello llevaria en 1963 a un planteamiento cotizatorio sustentado en bases tarifadas, el cual sera abordado infra.
LASERNA PEREA, F. A.: “Andlisis de la evolucion desde un sistema de bases tarifadas a otro de bases salariales en la
cotizacion a la Seguridad Social espafiola”, Revista de Seguridad Social, n° 22/1984, pp. 75-82.

En el régimen agropecuario, asi como en el de determinadas ramas industriales como la resinera, se establecid una
cuota unica que no se aplicaba sobre el salario sino sobre una base tarifada. En la pesca maritima, por ejemplo, la
base de cotizacion se calculaba incrementando el sueldo reglamentario en un 25 %. Orden de 5 de abril de 1952.
Los requisitos de acceso al percibo eran los que siguen: 1. Tener cumplidos 65 afios o estar totalmente incapacitado
para el trabajo. 2. No tener derecho al cobro del seguro de vejez o invalidez. 3. Una antigiiedad en el matrimonio de
10 afios al menos. 4. La existencia de convivencia matrimonial. En caso de separacion, solo se concedia la pension
si aquella no se habia producido “por culpa de la mujer”.
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Por ultimo, y apenas un par de aflos antes de la aparicion de la LBSS, nace el Seguro de
Desempleo por Ley 62/1961, de 22 de julio®. Fue implementado “en beneficio de quienes pudiendo y
queriendo trabajar, pierden su ocupacion, por cuenta ajena, y con ella su salario”; de manera que dejaba
fuera a quienes “cesan voluntariamente o por despido imputable a ellos”. Ademas de encontrarse
en situacion legal de desempleo, habian de reunirse otros tres requisitos; a saber: una afiliacion al
seguro durante al menos 6 meses, dentro de los 18 inmediatamente anteriores al hecho causante; que
transcurrieran 4 dias desde la fecha de cesacion en la actividad; y que mediara la oportuna solicitud
por parte de la persona trabajadora.

Como se ha podido leer, el nimero de seguros sociales aumenté durante los afios de la
autarquia. Ademas, la labor de gestion del INP se superpuso con la del Mutualismo Laboral®®, que
vino a conformar otra Seguridad Social adicional de tipo mas corporativo y profesional”. Y fue esta
proliferacion de seguros corporativos y de regimenes especiales la que postergd hasta la década de
los 60 la aplicacion de las ideas de Beveridge. Entretanto, por Decreto de 26 de octubre de 1956, la
aportacion del Estado se situo a la cola de los paises europeos industrializados, y ello derivd en una
quiebra que algunos autores atribuyen a la inexistencia de una politica fiscal progresiva, incompatible
con las ideas profundamente conservadoras del franquismo®. Como se sabe, el SOVI cerrd su
andadura legislativa en enero de 1967, con la puesta en marcha del sistema de Seguridad Social.

4. LA LEY DE BASES DE SEGURIDAD SOCIAL: TRANSITO DE LAS BASES
TARIFADAS A LOS SALARIOS REALES

No resultara dificil imaginar que la progresiva implantacion de esta cantidad de seguros
obligatorios provoco un auténtico caos, tanto legal como burocratico, a causa de la coexistencia de
una amalgama de regimenes aseguradores totalmente independientes entre si. De ahi la necesidad de
dictar normas unificadoras para ensamblar, coordinar y simplificar de alguna manera esa pluralidad
protectora. Las normas mas importantes en este sentido fueron: el referido Decreto de 18 de abril
de 1947, que integrod el seguro de vejez e invalidez, popularmente denominado —aun hoy— como
SOVTI¥; el Decreto de 29 de diciembre de 1948, que dispuso un procedimiento unificado de afiliacion
y cotizacion primeramente aplicable al SOVI y a los seguros obligatorios de cargas familiares y

3* Reglamentada por Orden de 14 de noviembre de 1961. Precedentes de esta normativa fueron el Decreto-ley de 25
de septiembre de 1953, que establecid el seguro de paro por escasez de energia eléctrica; el Decreto de 16 de junio
de 1954, que creo el seguro de paro tecnoldgico; y los Decretos de 5 de marzo y de 25 de junio de 1959, que crearon
subsidios de paro en la industria textil.

Aparece asi el conocido concepto de situacion legal de desempleo, que tanta incidencia ha tenido —y tiene— en el
vigente sistema de Seguridad Social.

Desde la Ley de 6 de diciembre de 1941, desarrollada por Reglamento de 26 de mayo de 1943. El mutualismo
franquista fue voluntario en sus inicios, utilizando las “cajas de empresa” para complementar la actividad de los
seguros sociales del INP; no obstante, como tantas medidas voluntarias del Régimen, no tard6 en convertirse en
obligatorio. Cada mutualidad tenia su propio organismo gestor, sus particularidades de recaudacion y cotizacion, y
una solidaridad restringida a su industria correspondiente.

CowmiN, F.: “Las fases historicas de la Seguridad Social...”, op. cit., p. 663.

Por todos, GonzALEz MuriLLo, P.: “El franquismo social: propaganda y seguros a través del Instituto Nacional de
Prevision (1939-1962)”, Solidaridad, seguridad, bienestar. Cien afios de proteccion social en Espaia, Madrid,
Ministerio de Trabajo e Inmigracion, 2008, p. 99; o Cowmin, F.: “La Hacienda Publica en el franquismo autarquico
(1940-1959)”, Autarquia y mercado negro: el fracaso econémico del primer franquismo, 1939-59, Barcelona,
Critica, 2003, pp. 247-272.

En el cuarto parrafo de su exposicion de motivos se puede leer que “la implantacion rapida de los citados Seguros
Sociales motiva, en algunos casos, una duplicidad innecesaria de actividades en los distintos Regimenes, que urge
evitar para conseguir una considerable reduccion en los gastos de gestion, unida a una mayor simplificacion del
sistema administrativo, con la consiguiente economia y maxima comodidad para las empresas”.
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enfermedad comun®; y el significativo Decreto de 22 de junio de 1956, dictado para unificar los
regimenes de accidentes de trabajo en la agricultura y en la industria, y que aprobd el texto refundido
de la legislacion de accidentes de trabajo y el reglamento para su aplicacion y desarrollo®'.

Aungque necesarias para evitar el caos, estas normas unificadoras supusieron un avance muy
modesto, sobre todo si se entra en comparaciones con algunos paises vecinos. Como Inglaterra
que, previa elaboracion de estudios econdémicos muy complejos —encabezados por Beveridge—,
habia llevado tal unificacion hasta casi sus ultimas consecuencias®®. Por eso, un Decreto, de 23 de
diciembre de 1944, ya habia mandatado constituir la comision redactora de un proyecto de ley para la
implantacion en Espafia de un “sistema de seguro total”, ordenado “en lo juridico, sobre la base de un
régimen de obligatoriedad, y en lo financiero, sobre una conjunta consideracion de riesgos™®. Y ello
desemboco, a finales de la década de los 50, en el Proyecto de Plan Nacional de Seguridad Social, que
habria de impulsarse desde la aprobacion de una ley de bases cuyo propésito maximo fuera “operar el
transito de un conjunto de Seguros Sociales a un sistema de Seguridad Social”.

El modelo de Seguridad Social propuesto por Beveridge® rompio con la concepcion de los
seguros sociales expuesta hasta este punto. Se baso en una consideracion nueva del papel del Estado
y se paso de la teoria del riesgo profesional a la del riesgo social. Ya no habia de hacerse frente a la
reparacion del dafio, sino que el sistema tenia el deber de “liberar al hombre de la necesidad”, de
garantizarle unos ingresos que le permitieran vivir por encima del umbral de la mera dignidad vy,
asi, potenciar el consumo para dinamizar la economia nacional. Ello en el marco de un sistema con
cuatro caracteristicas principales: generalizado, en el sentido de proteger al conjunto de la poblacion
independientemente de su estatus profesional o econdomico; simple, con una sola cotizacion para cubrir
la totalidad de las contingencias que puedan privar de ingresos a la persona trabajadora; uniforme,
en tanto que las prestaciones sean iguales para todos; y centralizado, es decir, desde el punto de vista
administrativo debe tratarse de un sistema publico unico®.

Habria que esperar a 1963 para que en Espafia se virase hacia un sistema de Seguridad Social,
y mucho mas para que la metamorfosis culminara. La LBSS vino con el proposito de acabar con la
descoordinacion de los seguros sociales del INP y el Mutualismo Laboral®. La unificacion de los

% Razon por la cual fueron luego conocidos como “seguros sociales unificados”. Por ejemplo, el Decreto 931/1959, de
4 de junio, que derog6 otro Decreto unificador de 29 de diciembre de 1948.

o1 Este Decreto dio cumplimiento al mandato de una ley de 22 de diciembre de 1955, segiin la cual “a partir de 1 de
abril de 1956 se aplicaran a todos los accidentes laborales las mismas disposiciones que rigen para la reparacion de
los accidentes de trabajo en la industria” (art. 1).

2 MARTINEZ GIRON, J.: Una introduccién histdrica al estudio de las fuentes..., op. cit., pp. 50-51. También lo destaco
GASCON Y MARIN, J.: Los planes de Seguridad Social. De la beneficencia al seguro, Madrid, Publicaciones del INP,
1944, p. 82.

Sobre el Informe Beveridge, véase a ALonso OLEA, M.: “Cien afios de seguridad social”, Papeles de Economia
Espariola, n® 12-13, 1982, pp. 9 y ss.

% Sobre el paralelismo entre las bases que aprobaba este Decreto y algunas de las propuestas del Informe Beveridge,
puede leerse UcELAY REPOLLES, M.: Prevision y seguros sociales, op. cit., pp. 339 y ss.

 William Beveridge, profesor inglés que definio, en 1944, la Seguridad Social como el conjunto de medidas que el
Estado debe adoptar para proteger a la ciudadania de una serie de riesgos individuales que son consustanciales a la
vida humana, con independencia de lo dptimas que sean las condiciones de la sociedad en que se viva. BEVERIDGE,
W. H.: Full employment in a fiee society, Londres, George Allen & Unwin LTD, 1944.

% BeVERIDGE, W. H.: Bases de la Seguridad Social, México D. F., FCE, 1946, p. 66.

La expresion “Seguridad Social” ya habia sido utilizada en 1935, cuando Roosevelt potencio la Federal Social
Security Act norteamericana. No obstante, es a partir de Beveridge cuando adopta el sentido con el que se la conoce
hoy.

% La LBSS tuvo cuatro objetivos principales: Primero impedir que las compafias privadas continuaran haciendo
negocio en una parcela tan sensible como la seguridad y la salud laboral, como llevaba sucediendo desde el afio
1900, a cuyo efecto la norma declaraba que “en ningun caso la ordenacion de la Seguridad Social podra servir de
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seguros en el ordenamiento espaifiol, en lo atinente a financiacion y gestion de prestaciones, la pasod
a llevar cabo el Estado sin animo de lucro, dejando sin negocio a las aseguradoras privadas®’. El
modelo de cotizacion se implementd sobre bases tarifadas en orden a categorias profesionales. Se dio
carpetazo a todo vestigio del régimen de capitalizacion y se extendio el ambito subjetivo a la totalidad

del

a poblacion activa®®,

En lo atinente a su aparato gestor, este venia contenido en la Base XVII, la cual podria

esquematizarse como sigue:

1) ElINPy las Mutualidades Laborales continuaron haciendo de entidades gestoras, pero “en
forma que se eviten su concurrencia sobre un mismo régimen o situacion de los integrados
en la seguridad social”®.
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fundamento a operaciones de lucro mercantil”. En segundo lugar, unificar la dispar accion protectora de ciertos
seguros obligatorios de riesgos comunes y riesgos profesionales. En tercer término, eliminar los regimenes
obligatorios de prevision social complementarios (plus de cargas familiares y mutualismo laboral) autorizando
a la negociacion colectiva a llenar ese hueco en forma de mejoras voluntarias de seguridad social. Y en cuarto
lugar generalizar la cobertura del sistema extendiendo la accion protectora del sistema “a la poblacion activa en su
conjunto”, la cual quedaria encuadrada en un régimen general y distintos regimenes especiales.

En su Exposicion de Motivos, 1. 3, el legislador expresaba que se buscaba “poner término a la complejidad de que
adolece nuestro actual sistema de Prevision Social, que se manifiesta en una incesante proliferacion de disposiciones,
causa y efecto, a la vez, de la diversidad de organismos y entidades cuyas actividades se entrecruzan e interfieren
cuando no aparecen superpuestas en atencion a un mismo sujeto y a idéntico estado de infortunio, con la inevitable
duplicidad y consiguiente despilfarro de esfuerzos”.

La LBSS establecié un plazo de dos afios, que como se sabe no fue cumplido, para su articulacion por el gobierno.
El 21 de abril de 1966 se aprobaron los Textos Articulados de Seguridad Social mediante los Decretos 907/1966 y
909/1966. Algunos autores atribuyen el hecho de que el nuevo sistema no echara a andar hasta 1967 a luchas internas
entre familias politicas del franquismo por hacerse con su control. ComiN, F.: “Las fases historicas de la Seguridad
Social...”, op. cit., p. 666.

Sobre la complejidad y la lentitud de la empresa, puede leerse a VELARDE FUERTES, J.: El tercer viraje de la Seguridad
Social en Espaiia, Madrid, Instituto de Estudios Econdémicos, 1990.

El seguro unico supondria la existencia de una sola prima, a causa de considerar también un unico riesgo: la
pérdida de salarios. Su coordinacion se habria de proponer en torno a una sola cuota (aunque de disgregada en
una participacion patronal y otra obrera), a satisfacer a una sola entidad que obligase a la inscripcion de todos los
profesionales por cuenta ajena de entre 16 y 65 afios, y estableciéndose un derecho indistinto a recibir prestaciones
tanto de caracter econdmico como sanitario. Como se sabe, incluso hoy hay que hacer la salvedad de los tipos
aplicables a las contingencias profesionales. Sobre el tema puede leerse a JIMENEZ VICENTE, 1.: “La unificacion de los
seguros sociales: el problema de la unificacion en Espafia”, Publicaciones del INP, Madrid, Imprenta de los Sobrinos
de la Sucesora de Minuesa de los Rios, 12-14 de diciembre de 1934, pp. 687-693.

Para DE LA ViLLa GIL, se trata de la primera norma destinada a sacar a “la prevision social de los moldes tradicionales
en que se encontraba, superando los esquemas arquetipicos del seguro privado y mejorando, al ordenarlo y conferirle
significados unitarios, las manifestaciones de lo que retoricamente se llamo prevision ofensiva”. DE La ViLLA GIL,
L. E.: “La reforma de la seguridad social”, Revista Internacional de Ciencias Administrativas, vol. XXX, n® 2/1964.
También en DE La ViLLa Gi, L. E.: “Limitaciones del régimen espafiol de prevision social anterior a la Ley de Bases
de 19637, Diez lecciones sobre la nueva legislacion espariola de seguridad social, Madrid, Editorial Facultad de
Derecho, 1964, pp. 19-24. En el mismo sentido, TORTUERO PLAZA, J. L.: “Principios y realidades en la configuracion
del sistema de Seguridad Social (1963-1972): Unidad en la contingencia y uniformidad en la proteccion”, Cien afios
de proteccion social en Espaiia. Libro conmemorativo del I centenario del Instituto Nacional de Prevision, Madrid,
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2007, p. 358.

También la Caja de Compensacion o las Entidades Gestoras de los Regimenes Especiales, como, por ejemplo y
sin animo de exhaustividad, la Mutualidad Nacional Agraria, el Instituto Social de la Marina, las Mutualidades
Laborales de Trabajadores Autonomos, la Mutualidad Nacional de la Seguridad Social de los Empleados de Hogar
o las Mutualidades Laborales de la Mineria del Carbon.

Cabe destacar que el Texto Articulado de 1966, desarrollado por la Orden de 28 de diciembre del mismo afio, otorgd
al INP las tareas de inscripcion de empresas, afiliacion, altas, bajas, ingreso y recaudacion de cuotas, conforme a lo
previsto en sus arts. 63 y ss. y 77. Ademas, con esta norma comenzo la “totalizacion de los periodos de cotizacion”,
que impedia que un afiliado perdiera los derechos derivados de su cotizacion por cambiar de Régimen. MARTINEZ
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2) Las Mutualidades Laborales se encargaron de administrar lo derivado de accidentes de
trabajo y enfermedades profesionales “dentro del campo de sus respectivas competencias”.

3) Las empresas empezaron a poder intervenir, en calidad de colaboradoras, en materia de
enfermedad, proteccion a la familia e incapacidad laboral transitoria por contingencias
profesionales.

El nuevo sistema no tardd en acusar carencias en la financiacion, derivadas del insuficiente
apoyo estatal. Las cotizaciones no alcanzaban para mantener el balance esperado, y la Seguridad Social
tuvo que aparcar el ideal de ser redistributiva en tanto que el Presupuesto del Estado no contribuy6
adecuadamente™. Antes al contrario, pues cuando el sistema tuvo superavit los flujos circularon en
sentido inverso’': las reservas de la Seguridad Social se destinaron a la construccion de viviendas y
hospitales™. Su estabilidad también se vio comprometida por la determinacion de las cotizaciones
conforme a unas bases tarifadas fijadas por el gobierno™. Tarifacion esta que mostré insuficiencia y
falta de equidad por cuanto las bases eran comunes a todas las industrias y poco tenian que ver con los
salarios reales, ampliandose estas divergencias con el paso de los afios™.

Asi las cosas, la oposicion de distintos grupos de interés, la inexistencia de una politica
econdmica enfocada en la causa y las nulas partidas presupuestarias metieron a la Seguridad Social, a
finales de los aflos 60 del pasado siglo, en una inercia que ampli6 su retraso respecto de las democracias
vecinas. Si hubo alguna redistribucion que subrayar fue la realizada desde el Régimen General hacia
los Regimenes Especiales Agrario y de Autdnomos, a los que se dio acceso a la jubilacion aportando
5 afios cotizados”. De manera que, como suele ocurrir cuando un sistema se usa para que un régimen
politico sume apoyos, las prestaciones rebasaron ampliamente a las contribuciones, cuyas bases
tarifadas fueron quedando lejos de los sueldos tras no crecer durante cinco afios consecutivos, y ello
se tradujo en el consumo de las reservas generadas. El afan propagandistico del Régimen, junto con
su negativa a instaurar un sistema fiscal progresivo que permitiera nutrir a la Seguridad Social con
partidas presupuestarias decentes, propicié que los trabajadores que pasaron a “pasivos” entre 1963 y
1972 se vieran sobre-beneficiados en al menos tres formas: consumieron las reservas acumuladas por
la generacion anterior, adscrita ain a los seguros sociales; cotizaron menos, pues las bases tarifadas
fueron inferiores a los salarios reales; y cobraron jubilaciones mas altas porque todavia se calculaban
atendiendo a las bases de cotizacion mas inmediatas al hecho causante.

La Ley 24/1972, de 21 de junio, de Financiacion y Perfeccionamiento de la Accion Protectora
del Régimen General de la Seguridad Social (en adelante LFPSS) fue promulgada en junio de 1972
para corregir las deficiencias financieras recién expuestas, especialmente en lo atinente al desorden

QuintEIRO, M. E.: “El INP, 1962-1977. El nacimiento de la Seguridad Social”, Solidaridad, seguridad, bienestar.
Cien afios de proteccion social en Esparia, Madrid, Ministerio de Trabajo e Inmigracion, 2008, pp. 140-141.

" Durante el periodo 1964-1966, las cuentas del INP indican que las cotizaciones representaban el 93 % de sus
ingresos, mientras que la aportacion del Estado era nula: un 0°2 %. El incumplimiento de las técnicas actuariales,
las revalorizaciones politicas de las prestaciones del SOVI y el abultado déficit del Régimen Especial Agrario
empezaron a generar problemas de tesoreria. GONZALEZ CATALA, V. y VICENTE MERINO, A.: Andlisis econdmico-
financiero del Sistema espariol de Seguridad Social (1964-1985), Madrid, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
1987.

"I Al tratarse de un sistema nuevo, al principio hubo muchos cotizantes y pocos perceptores de prestaciones. Ademas
coincidio con una época de bajo desempleo.

2 Véase, sobre el tema, a GONZALEZ CATALA, V. y VICENTE MERINO, A.: Andlisis econdmico-financiero del Sistema
espariol de Seguridad Social..., op. cit.

3 Primeramente el tipo se situd en el 14 %, del cual el 10 % era por cuenta del empresario y el 4 % restante de la
persona trabajadora.

™ ComiN, F.: “Las fases historicas de la Seguridad Social...”, op. cit., p. 668.

> Al margen de ello, estos Regimenes siempre fueron deficitarios.
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del Mutualismo Laboral y la insuficiencia del régimen de pensiones. Se puso el acento en el modelo
de cotizacion por bases tarifadas, que fue quedando desfasado al no tener en cuenta los salarios
reales y no haberse actualizado en un quinquenio’. En efecto, aunque las bases tarifadas consiguieron
eventualmente un equilibrio financiero —por el crecimiento inmediato de los ingresos— pronto se
advirtio que esta no podia ser una solucion duradera, dado el desfase existente entre las cuantias fijadas
y los salarios reales”. Ello trajo consigo una pérdida de capacidad financiera y el empobrecimiento
paulatino de las prestaciones. Se sustituyo, pues, por un sistema de “bases reales” con el que se buscaba
una proporcionalidad mas certera entre retribuciones, cotizacion y prestaciones, y asi robustecer el
papel de sustitucion de rentas de la Seguridad Social espafiola’™. El art. 2 LFPSS dispuso que la base
de cotizacion, para todas las contingencias protegidas por el régimen general, “estara constituida por
la remuneracion total, cualquiera que sea su forma o denominacion, que tenga derecho a percibir el
trabajador o la que efectivamente perciba, de ser superior, por razon del trabajo que realice por cuenta
ajena”, siendo “nulo todo pacto que altere las bases de cotizacion fijadas en el presente articulo”.
Y seglin el punto 2 del mismo articulo, esas bases tenian el “tope maximo a que se refiere el art. 65
LBSS y el minimo que corresponderd a la cuantia del salario minimo interprofesional, debiendo ser
revisados periodicamente”. A pesar de una fuerte oposicion patronal, este modelo se plasmo6 en la Ley
General de Seguridad Social (LGSS) de 1974, concretamente en su art. 737.

Se dispuso mediante una situacion de derecho transitorio, a culminar el 31 de marzo de 1975,
durante la que se fueron combinando las bases tarifadas con las nuevas o “complementarias”. El
importe de la base tarifada era el que correspondiera a la categoria profesional conforme a la tarifa
vigente; siendo la cuantia de la complementaria la diferencia entre la tarifada y el salario real. Ahora
bien, el término de este periodo transitorio fue estirado por Decreto 797/1974% y posteriormente
obviado por el Decreto-Ley 2/1975%!, que restituy6 el sistema anterior, dejando la problematica, pues,
en suspenso®. Dos apreciaciones cabe advertir sobre esta situacion transitoria: la primera es que no se
aplico a las contingencias profesionales, pues, como se sabe, ya cotizaban para entonces por salarios
reales; y la segunda es que las cuantias de las prestaciones se vieron afectadas, evidentemente, por la
misma progresividad®.

76 Desarrollado por el Decreto 56/1963, de 17 de enero, por el que se establece una tarifa de cotizacion para los Seguros

Sociales obligatorios y Mutualidades Laborales, se establece un régimen voluntario y complementario de Seguridad

Social y se regula la contratacion colectiva sobre estas materias.

Esta norma vino con el propodsito de evitar “la complejidad y los innumerables problemas hasta ahora suscitados

sobre el computo o no computo de los distintos devengos”. Se confecciond una escala de “salarios tedricos”

compuesta por doce niveles tarifarios correspondientes a otras tantas categorias profesionales.

Segtin el INE, en 1971 la base tedrica media de cotizacion representaba solo un 50 % del salario medio. LASERNA

PEREA, F. A.: “Analisis de la evolucion desde un sistema de bases tarifadas a otro de bases salariales.. ., op. cit., p. 76.

Cfr. art. 3 LFPSS.

Texto refundido de la Ley General de Seguridad Social, aprobado por Decreto 2065/1974, de 30 de mayo.

De 29 de marzo, por el que se fijan el Salario Minimo Interprofesional y las bases y tipos de cotizacion para la

Seguridad Social. Esta norma estableci6 un tipo del 40 %, con una base maxima mensual de 49.000 pesetas. La

medida carecio de un fundamento econdmico realista y supuso un fuerte incremento sobre los costes empresariales

en una época de alto desempleo.

De 7 de abril, referente a la desgravacion por inversiones en el Impuesto General sobre la Renta de las Personas

Fisicas. Las bases disminuyeron asi, y pasaron a revisarse trimestralmente por el Gobierno. Los tipos fueron fijados

en un 46 % sobre la base tarifada y un 20 % sobre la complementaria, no pudiendo exceder esta tltima el 150 % de

aquella.

Durante este periodo, los tipos cotizatorios se configuraron como sigue: para 1972, un 50 % sobre la base tarifada

mas un 10 % sobre la complementaria; para 1973, un 48 % sobre la tarifada mas un 15 % sobre la complementaria;

para 1974, un 46 % sobre la tarifada mas un 20 % sobre la complementaria; y para 1975, un 45’3 % sobre la tarifada

mas un 25 % sobre la complementaria.

83 Véase también, sobre la evolucion desde el sistema de bases tarifadas hacia el de bases salariales, a PEREDA MATEOS,
A. y DEspENTADO BONETE, A.: “La politica de salarios y los salarios de cotizacion y prestaciones a efectos de
Seguridad Social”, RT, n° 31/1970.
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En suma, las nuevas bases no consiguieron solucionar los problemas de financiacion del sistema,
fundamentalmente por tres motivos: las aportaciones del Estado continuaron siendo residuales®, los
tipos sobre las bases tarifadas fueron demasiado bajos, y la base reguladora de la jubilacion atin se
configuraba atendiendo so6lo a los dos ultimos afios de la vida laboral del beneficiario. De manera
que el sistema de Seguridad Social implantado por el franquismo necesité menos de una década para
evidenciar su deficiencia. A pesar de ello, el RD-Ley 3/1976% prorrogo el sistema de bases tarifadas,
aplazando hasta el 31 de mayo de 1977 la aplicacion efectiva de lo contenido en el art. 73 LGSS
1974. Y aln tuvo lugar otro ultimo RD, el 4/1978, de 25 de enero, que mantuvo esta formula de
combinacion de bases tarifadas y complementarias hasta el 31 de diciembre de dicho afo.

Haciendo abstraccion de lo anterior, podria considerarse que el proceso de creacion de
un sistema unitario de Seguridad Social, iniciado en 1963, vino a culminarse con la LGSS 1974,
cuyo titulo resulta adecuado en tanto que existian otras normas con rango de ley reguladoras de
Regimenes Especiales®. Se traté de una refundicion de la LBSS y la LFPSS que introdujo alguna
novedad interesante, aunque manteniendo la estructura bipartita del Texto Articulado de 1966, esto
es, un Titulo I para las “Normas Generales del Sistema de la Seguridad Social” y un Titulo II para el
“Régimen General de la Seguridad Social”®".

No obstante, habria que esperar a 1978 para que el RD-Ley 36/1978, de 16 de noviembre,
sobre Gestion Institucional de la Seguridad Social, la Salud y el Empleo abordara con decision
la reduccion y simplificacion de las entidades gestoras, en numero y multiplicidad de funciones
administrativas®. Para ello se crearon tres entidades: el Instituto Nacional de la Seguridad Social
(INSS), el Instituto Nacional de la Salud y el Instituto Nacional de Servicios Sociales, sujetas todas
al principio de solidaridad financiera y unidad de caja (art. 2); asi como la Tesoreria General de
la Seguridad Social (TGSS)*, configurada como servicio comtn, para encargarse de las labores de
control y gestién de los actos de encuadramiento, de la cotizaciéon y de la recaudacion, que hasta
entonces habian sido desempenadas por el INP. Ademas, se devolvieron al Estado competencias que
eran impropias de la Seguridad Social, como la educacion o los servicios sociales, y se llevo a cabo
el principio de caja unica.

Asi, la conformacion del sistema supuso que el INSS absorbiera a las Mutualidades Laborales,
que dejaron de tener personalidad juridica conforme a lo dispuesto por el art. 1 del RD-Ley 36/1978.
Y significd también la disolucion del “viejo y glorioso” INP tras setenta afios de andadura, en virtud
de la Disp. Final 1* de la referida norma®. No obstante, la Mutualidad del Mar se integro en el
Instituto Social de la Marina (ISM), que atn pervive.

8 Pertinaces en su ideologia, se mantuvieron en torno al 5 % del total.

8 De 22 de abril, sobre cotizacion a la Seguridad Social durante el periodo comprendido entre el 1 de abril de 1976 y
el 31 de marzo de 1977.

8 MERCADER UGUINA, J. R.: “La configuracion del sistema de Seguridad Social: de la Ley de Bases a la Ley de
Pensiones no contributivas”, Cien afios de proteccion social en Espaiia. Libro conmemorativo del I centenario del
Instituto Nacional de Prevision, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2007, p. 325.

Sobre la LGSS 1974, puede leerse a PEREDA MATEOS, A. y DESDENTADO BONETE, A.: Estudio del Texto Refundido de
la Ley General de Seguridad Social, Madrid, MT, 1974.

87 Const6 de 217 articulos, 4 disposiciones finales, 2 adicionales y 7 transitorias.

8 En 1977 alin habia 78 entidades gestoras, 12 servicios comunes, 12 mutualidades y cajas de empresa, 185 mutuas
patronales y 396 empresas en régimen de colaboracion. MERCADER UGUINA, J. R.: “La configuracion del sistema de
Seguridad Social...”, op. cit., p. 333.

% Instituida por RD 2318/1978, de 15 de septiembre, por el que se establece la Tesoreria General de la Seguridad
Social.

% MONTOYA MELGAR, A.: “El Instituto Nacional de Prevision, fundamento de la proteccion social espafiola”, en Cien
afios de proteccion social en Espaiia. Libro conmemorativo del I centenario del Instituto Nacional de Prevision,
Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2007, p. 165.
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5. LA CREACION DEL SISTEMA MODERNO DE SEGURIDAD SOCIAL

Resulta curioso que, para cerrar esta aproximacion historica, haya de partirse desde la
“firma del acta de defuncién” del INP con la aprobacion del RD-Ley 36/1978°'. Hasta entonces, la
gestion del sistema habia ido complicandose conforme aparecian nuevos seguros sociales y nuevos
ambitos de actividad susceptibles de aseguramiento®. Vinieron a cogerle el relevo, en este proceso
de simplificacion ya irreversible, el INSS y la TGSS con un aparato mas modesto y que ha variado
poco a lo largo de estos ultimos 47 afios, salvedad hecha del conocido trasiego de competencias de
uno a otra®. Y, en lo que atafie al tema aqui abordado, cabe subrayar que la Disp. Adicional Segunda
RD-Ley 36/1978 definiéo a la TGSS como un servicio comiin con personalidad juridica propia,
llamado a administrar los recursos de la Seguridad Social bajo los principios de solidaridad financiera
y caja unica, y mediante el sistema de reparto para todas las contingencias y situaciones amparadas,
con excepcion de los accidentes de trabajo®.

Hubo de caer, pues, la dictadura franquista para que arraigara en Espafia un sistema
verdaderamente universal y redistributivo de Seguridad Social. Los gobiernos democraticos pudieron
entonces implementar un sistema al estilo Beveridge, como los que ya se habian establecido en las
democracias europeas al término de la Segunda Guerra Mundial. Los paises que luego conformarian
la Unién Europea de los 15 incrementaron su gasto social promedio del 22 al 28 %, haciéndolo
Espafia en mayor medida (del 14 al 24 %) con el afan de recuperar parte del terreno perdido®. Puede
considerarse a este periodo como el “proceso de universalizacion” del sistema, con el que se cubrid
a todos los ciudadanos con independencia de su contribucion®. Se hace obvio, pues, atendiendo
al incremento del gasto social y al ensanchamiento de las coberturas de asistencia publica, que el

1 CaBEzA PEREIRO, J.: “La nueva ordenacion de la gestion y su proyeccion actual”, Cien afios de proteccion social en
Esparia. Libro conmemorativo del I centenario del Instituto Nacional de Prevision, Madrid, Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales, 2007, p. 401.

%2 Baste exponer la relacion de organismos extinguidos por la Disp. Final Primera de la referida norma:

“1. El Instituto Nacional de Prevision.

2. El Servicio de Mutualismo Laboral, Mutualidades Laborales y demas Entidades Gestoras de estructura mutualista.
3. Los siguientes Servicios Comunes del Sistema de la Seguridad Social:

3.1. Caja de Compensacion del Mutualismo Laboral.

3.2. Comisiones Técnicas Calificadoras.

3.3. Fondo de Garantia de Accidentes de Trabajo.

3.4. Fondo de Pensiones de Accidentes de Trabajo.

3.5. Fondo Compensador del Seguro de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales.
3.6. Asistencia a los Pensionistas.

3.7. Recuperacion y Rehabilitacion de Minusvalidos.

4. Los Servicios Sociales de:

4.1. Empleo y Accion Formativa, Promocion Profesional Obrera.

4.2. Universidades Laborales,

4.3. Higiene y Seguridad en el Trabajo”.

% La estructura y competencias del INSS se regularon por primera vez en el RD 1854/1979, de 30 de julio. Este fue
modificado indirectamente por el RD 1314/1984, de 20 de junio, por el que se regula la estructura y competencias
de la TGSS, en tanto que le asignod las competencias en materia de afiliacion, altas, bajas y variaciones de datos. El
RD 2583/1996 anade nuevas funciones a la TGSS, si bien la mayoria de ellas fueron de segundo orden.

% Poco después, en virtud del RD 1245/1979, de 25 de mayo, la TGSS paso6 a asumir la recaudacion de las cuotas
y transferir mensualmente a las Mutuas el importe de las mismas que correspondiera, previa deduccion de las
aportaciones debidas para el sostenimiento de los Servicios Comunes y Sociales del sistema. La medida tuvo un
impacto notable en términos financieros y contables.

% ComiN, F.: “Las fases historicas de la Seguridad Social...”, op. cit., p. 672.

% Por ejemplo, en 1982 la sanidad publica ya cubria al 86 % de la poblacion, alcanzando el 99 % a la entrada en el
siglo XXI. Algo parecido sucedio con la educacion publica, que pasé de representar el 35 % del total del alumnado
en Bachillerato en 1970, al 72 % en el afio 2000. Sobre el tema léase, por ejemplo, a GONzALEZ TEMPRANO, A.: La
consolidacion del Estado del Bienestar en Espaiia, Madrid, Consejo Econémico y Social, 2003.
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despegue de la Seguridad Social espafiola acaecio durante la transicion a la democracia y, consolidada
esta, se produjo una pausa o estabilizacion de dicho crecimiento hacia el afio 1993.

En la Constitucion de 1978 se incluyeron varias referencias a la proteccion social, de entre
las que se puede destacar: el mantenimiento de un régimen publico de Seguridad Social para todos
los ciudadanos, que garantice la asistencia y prestaciones suficientes ante situaciones de necesidad,
“especialmente en casos de desempleo” (art. 41); la proteccion social, econdémica y juridica de la
familia (art. 39.1); la formacion profesional y la seguridad e higiene en el trabajo (art. 40.2); la
atencion especializada y la integracion de los disminuidos fisicos, sensoriales y psiquicos (art. 49); o la
suficiencia y adecuacion de las pensiones para los ciudadanos de la tercera edad, asi como la atencion
de sus problemas especificos mediante un sistema de servicios sociales (art. 50). Y paralelamente,
durante el mismo afio, se adoptaron medidas cruciales como potenciar la Inspeccion de Trabajo,
someter a gravamen por IRPF la percepcion de prestaciones de Seguridad Social” y requerir la
participacion de los beneficiarios en el pago de productos farmacéuticos.

En 1979 tuvo lugar el paso definitivo a un sistema de cotizaciéon conforme a bases salariales.
EIRD 82/1979°% estableci6 una base unica, acorde a la retribucion real, con topes maximos y minimos
para cada una de las 12 categorias profesionales previstas. Asi, se fijo el tope méximo para la primera
categoria (ingenieros y licenciados) en 106.470 pesetas mensuales, y el tope minimo para la tltima
categoria (aprendices de primer y segundo afio y pinches de 14 y 15 afios) en 251 pesetas diarias.
El tipo se concreté en un 34’3 %, del cual el 29’15 corria a cargo de la mercantil y el 5’15 % a
cargo del operario®”. Durante este afio, y los cuatro siguientes, hubo una diferencia en la base de
cotizacion por accidente de trabajo y enfermedad profesional respecto del resto, consistente en que no
se prorrateaba lo percibido en concepto de pagas extraordinarias. De manera que con caracter general
estas eran mas bajas, a excepcion de los meses de julio y diciembre, en los que su cuantia se duplicaba.
También con esta norma se empezd a cotizar adicionalmente por horas extraordinarias, siendo la
base la cuantia percibida por este concepto y el tipo un 14 % sobre la misma (12 % la empresa, 2 %
el trabajador)'®. El mismo afio, por RD 2930/1979, de 29 de diciembre, se fijaron los porcentajes de
cotizacion por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales en una Tarifa de Primas, en funcion
de la peligrosidad de cada actividad productiva y comprendiendo las contingencias de Incapacidad
Temporal, Incapacidad Permanente y Muerte y Supervivencia.

Ya en los afios 80, la Ley 26/1985'°! acentu la proporcionalidad de las pensiones respecto del
tiempo cotizado y ampli6 las prestaciones asistenciales. Aparecio la Ley de Infracciones y Sanciones
en el Orden Social (LISOS) de 1988 para poner coto a los abusos y fraudes en el sistema'®. También
en 1988 comenzd a adjuntase el presupuesto de la Seguridad Social a los Presupuestos Generales
del Estado, recogiendo las aportaciones destinadas a equilibrar las finanzas de aquella. Y el RD-

7 Poco después se excluyeron las de Incapacidad Permanente.

% De 19 de enero, por el que se dictan reglas de cotizacion al Régimen General de la Seguridad Social durante 1979.

9 LASERNA PEREA, F. A.: “Andlisis de la evolucion desde un sistema de bases tarifadas a otro de bases salariales.. .,
op. cit., p. 79.

100 Cfr. art. 4. No esta de mas consignar que con esta medida se rompio el principio de relacion cotizaciones/prestaciones,
dado que por horas extraordinarias se cotizaba —y se cotiza— pero sus cuantias no entraban en el computo de
las prestaciones economicas generadas. En 1981 se empezo6 a distinguir entre horas extraordinarias motivadas por
fuerza mayor, que continuaron cotizando conforme a los mismos tipos, y horas extraordinarias que no tuvieran tal
condicion, para las cuales se increment6 el porcentaje en un 10 % (RD 1858/1981).

191 De 31 de julio, de medidas urgentes para la racionalizacion de la estructura y de la accién protectora de la Seguridad
Social.

12 Ley 8/1988, de 7 de abril, sobre infracciones y sanciones en el orden social.

Como se sabe, el actual Texto Refundido de la LISOS, vigente desde el afio 2000, dedica su Capitulo III a las
infracciones en materia de Seguridad Social (arts. 20-32 bis).

159



Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum n°® 47

Ley 3/1989'% vino a reformar la financiacion del sistema potenciando su caracter redistributivo y
liberandolo de atenciones no contributivas.

En lo atinente a la cotizacion, el RD 92/1983!* extendio el prorrateo de las bases también a
las contingencias profesionales, cifrando el tope maximo en la misma cuantia que las contingencias
generales (187.950 pesetas, por entonces); y bajando su tipo al 30’6 %, del cual el 25’8 lo asumia la
empresa y el 4’8 el trabajador. Los tipos se fueron bajando a medida que se aumentaba la aportacion
estatal, que paso de representar un 3°08 % en 1967 a un 29’15 % en 1984!%, lo cual aproximé a
Espaiia al promedio de la Comunidad Europea!®. Ya con el RD 46/1984, de 4 de enero, s6lo se aprecia
como resefiable el incremento del tope minimo de cotizacioén para equipararlo al salario minimo
interprofesional.

De la ultima década del siglo XX cabe destacar tres aspectos, en tanto que configuradores de
la Seguridad Social de hoy. El primero fue la implantacion del nivel no contributivo mediante la Ley
26/1990'%7, por la que se amplid la cobertura a colectivos que no cumplieran con los requisitos para
causar derecho a las pensiones si contributivas de jubilacion e invalidez. El segundo, la creacion de dos
niveles también para la proteccion por desempleo: el contributivo, con prestaciones ya percibidas por
personas trabajadoras que perdieran un empleo por causas ajenas a su voluntad, siempre que hubieran
cotizado al menos 12 meses durante los afios inmediatamente anteriores; y el nivel asistencial, con
subsidios por desempleo destinados a los parados que, habiendo cotizado, no lo hubieran hecho
suficientemente y a aquellos que hubieran agotado la prestacion y se encontraran en determinadas
circunstancias familiares. Y, por ultimo, la aprobacion por el Pleno del Congreso del Pacto de Toledo,
el 6 de abril de 1995, en el que se incluyeron recomendaciones como: separar la financiacion de
los niveles contributivo y no contributivo, sufragandose el segundo via Presupuestos Generales
del Estado; constituir reservas econémicas para que el sistema pudiera afrontar el advenimiento de
periodos deficitarios prolongados; igualar las bases de cotizacion con los salarios reales; simplificar
los Regimenes Especiales y asimilarlos al General; impulsar la lucha contra el empleo irregular; o

flexibilizar la edad de acceso a la jubilacion, fomentado el estiramiento de las vidas laborales!'®.

Volviendo a la TGSS, cabe resaltar que desde que le hurt6 al INSS la competencia de los
actos de encuadramiento, via RD 1314/1984, se observa una petrificacion de sus funciones hasta
el RD 469/2003, cuyas modificaciones obedecieron mas a cuestiones de redisefio de su estructura
organizativa que a variaciones competenciales. Con todo, si hay que decir que estas fueron bastante
mas alla de las finalidades que le atribuia la LGSS 1994!%® en su art. 63, limitadas a la unificacién
de recursos financieros, custodia de fondos, créditos y cuanto tuviera que ver con la recaudacion de
derechos y pagos del sistema!'®. La TGSS experimentd un notable aumento de su eficacia, a lomos
del progreso de la tecnologia y el procesamiento de datos, reduciendo exponencialmente sus errores,

103 De 31 de marzo, de Medidas Adicionales de Caracter Social.

104 De 19 de enero, sobre cotizacion a la Seguridad Social, desempleo, FOGASA y FP durante 1983.

105 T legando a un 30’7 % en el aflo 1992.

106 Esto habia quedado acordado como parte de los Pactos de la Moncloa (1977). Véase, sobre las principales
transformaciones de la Seguridad Social durante los afios posteriores, a Comin, F.: “La Proteccién Social en la
Democracia (1977-2008)”, Solidaridad, seguridad, bienestar. Cien afios de proteccion social en Esparia, Madrid,
Ministerio de Trabajo e Inmigracion, 2008, pp. 161-199.

107 De 20 de diciembre, por la que se establecen en la Seguridad Social prestaciones no contributivas.

18 Algunos de los objetivos resefiados se fueron cumpliendo, siendo de destacar la Ley 24/1997, de 15 de julio, de
Consolidacion y Racionalizacion del Sistema de Seguridad Social, por cuanto introdujo novedosos elementos de
proporcionalidad entre prestaciones y cotizaciones o la actualizacion anual de las pensiones conforme a la inflacion
estimada.

10 Texto refundido de la Ley General de Seguridad Social, aprobado por Real Derecho Legislativo 1/1994, de 20 de
junio.

119 CaBEzA PEREIRO, J.: “La nueva ordenacion de la gestion...”, op. cit., p. 410.
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acortando sus plazos de resolucion en materia de prestaciones o pudiendo mostrar datos en tiempo
real a los ciudadanos interesados!''!. Si bien, desde la Ley 4/1990"'2, todos los empresario pasaron a
tener la opcion de formalizar la proteccion de sus contingencias profesionales con una Mutua o con
la TGSS, conservando esta el resto de la gestion recaudatoria en exclusiva y debiendo, por tanto,
transferir la cantidad recaudada en concepto de accidente o enfermedad profesional a las Mutuas que

correspondiera!>,

Intentando reconducir a lo estrictamente cotizatorio, y con el proposito de ir cerrando esta
aproximacion historica, puede resultar interesante mostrar un cuadro de los tipos que se aplicaban
sobre las bases de cotizacion al entrar en el siglo XXI, esto es, para el afio 2000:

CONCEPTOS PORCENTAJES
Empresa | Trabajador Total
Contingencias Comunes 23°6 4’7 28’3
Horas Extraordinarias
Fuerza Mayor 12 2 14
Resto Horas Extras 23°6 47 28’3
Desempleo
Tipo General 6 1’55 755
Duracion det. tiempo completo 67 1’6 83
Duracion det. tiempo parcial 717 1’6 9’3
ETT 77 1’6 9’3
FOGASA 04 0 04
FP 0’6 0’1 07

1 En opinioén de TORTUERO PLAZA, se pasé de una gestion “de manguito™ a una gestion en red, que llevo a la Seguridad
Social a ser referente de agilidad, eficacia y satisfaccion del ciudadano, respecto del resto de administraciones.
TorTUERO PLAZA, J. L.: “La evolucion de la Seguridad Social (1978-1995): el inicio de la modernizacion del Sistema
en clave continuista”, Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, n® 44/2003, pp. 36-37.

112 De 29 de junio, de Presupuestos Generales del Estado.

113 La colaboracion de las Mutuas paso después a recogerse en el RD 1993/1995, de 7 de diciembre, por el que se
aprobo el Reglamento sobre colaboracion de las Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales.
Pasaron entonces a intervenir también en la gestion de la Incapacidad Temporal derivada de contingencias comunes
y a tener atribuciones en materia preventiva respecto de sus empresas asociadas.

Léase sobre el tema a GOMEZ-PomaR RoDRiIGUEZ, J.: “Consecuencias financieras de los accidentes de trabajo en la
financiacion del sistema de la Seguridad Social”, Cien afios de Seguridad Social. A propdsito del centenario de la
Ley de Accidentes de Trabajo de 30 de enero de 1900, Madrid, Fraternidad-Muprespa, 2000.
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Como se aprecia, la estructura de tipos ha variado poco. Desde entonces hasta hoy han
permanecido igual los aplicados por contingencias comunes, horas extraordinarias y FP; habiendo
descendido los correspondientes al desempleo general en un 0’5 %, al desempleo en contratos con
duracién determinada a tiempo parcial en un 1 %, y al FOGASA en un 0°2 %. El tipo aplicable a
los contratos de puesta a disposicion mediante ETT ha sido suprimido, quedando estas relaciones
laborales subsumidas en las categorias de duracion determinada a tiempo completo o parcial, segun
proceda.

De maés enjundia es la introduccion, desde el 1 de enero de 2025, de la llamada cuota adicional
de solidaridad, aunque aplicada s6lo a las ndminas de trabajadores por cuenta ajena que perciban
salarios superiores a la base de cotizacion maxima. Esta medida se incrementara paulatinamente hasta
alcanzar en 2045 un 5’5 % a aplicar sobre los salarios que excedan la base de cotizacién méaxima en
una cuantia inferior a su 10 %, un 6 % a aplicar sobre los salarios que excedan la base maxima entre
un 10 y un 50 %, y un 7 % a aplicar sobre los salarios que excedan la base maxima de cotizacion en
mas de su 50 %"*. La medida viene desarrollada por RD 322/2024, de 26 de marzo, y viene soportada
por las empresas a razon de 4/5 de la aportacion total, por 1/5 de la misma que pone el trabajador.

Por ultimo, no se puede dejar de mencionar la también reciente aparicion del mecanismo de
equidad intergeneracional (MEI), que desde el 1 de enero de 2023 introduce un concepto nuevo por
el que cotizar para afrontar las dificultades financieras que representa la jubilacion de la llamada

114 Entretanto habra de estarse a lo expuesto en la siguiente tabla:
ANO | TIPO DE’COTIZACI(’)N DESDE LA TIPO DE COTIZACION PARA UN TIPO DE COTIZACION PARA
BASE MAXIMA HASTA UN EXCE- EXCESO ENTRE EL 1q Y 50 % UN EXCESO SUPERIOB AL 50 %
SO DEL 10 % SOBRE LA BASE MAXIMA SOBRE LA BASE MAXIMA
2025 092 1’00 1’17
2026 1’15 1’25 1’46
2027 1’38 1’50 1'75
2028 1’60 1'75 2’04
2029 1’83 2’00 2’33
2030 2’06 2’25 2’63
2031 2’29 2’50 2’92
2032 2’52 2’75 321
2033 2’75 3’00 3’50
2034 2’98 3’25 3'79
2035 321 3’50 4’08
2036 3’44 3'75 4’38
2037 3’67 4’00 4’67
2038 3’90 4’25 4’96
2039 413 4’50 5’25
2040 4’35 4’75 554
2041 4’58 5’00 5’83
2042 4’81 525 6’13
2043 504 5’50 6’42
2044 527 575 6’71
2045 5’50 6’00 7’00
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generacion del baby boom''. Se trata de una cotizacion finalista, aplicable en todos los Regimenes y
en todos los supuestos en los que se contribuya por la contingencia de jubilacion, que no se computa
para el célculo de prestaciones y que va directamente a nutrir el Fondo de Reserva de la Seguridad
Social. Esta cotizacion sera de 1°2 puntos porcentuales, que en el caso de los trabajadores por cuenta
ajena sera asumida en el 1 % por la empresa y en el 0’2 % por ellos mismos. Pero esto sucedera
cuando finalice la situacion de derecho transitorio prevista por la disposicion transitoria cuadragésima
tercera de la vigente LGSS'"®, que establece una aplicacion gradual hasta que en el afio 2029 se
alcancen los porcentajes referidos. Dicha aplicacion gradual sera esta que sigue:

— Enelafio 2023, de 0,60 puntos porcentuales, de los que el 0,50 correspondera a la empresa
y el 0,10 al trabajador.

— Enelafio 2024, de 0,70 puntos porcentuales, de los que el 0,58 correspondera a la empresa
y el 0,12 al trabajador.

— Enelafio 2025, de 0,80 puntos porcentuales, de los que el 0,67 correspondera a la empresa
y el 0,13 al trabajador.

— Enelafio 2026, de 0,90 puntos porcentuales, de los que el 0,75 correspondera a la empresa
y el 0,15 al trabajador.

— Encel afio 2027, sera de 1 punto porcentual, del que el 0,83 correspondera a la empresa y
el 0,17 al trabajador.

— En el afio 2028, sera de 1,10 puntos porcentuales, de los que el 0,92 correspondera a la
empresa y el 0,18 al trabajador.

— Desde el ano 2029 en adelante, serd de 1,2 puntos porcentuales, de los que el 1,00
correspondera a la empresa y el 0,2 al trabajador.

La norma prevé que en el afio 2050 deje de aplicarse este concepto cotizatorio, momento en el
que las proyecciones demogréaficas indican que los problemas de sostenibilidad financiera del sistema
de Seguridad Social habran remitido'"”.
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La sentencia analizada descarta otorgar relevancia a la edad de un futbolista profesional a la hora de reconocer su
situacion de incapacidad permanente total, centrandose en la consideracion de la naturaleza y alcance de las lesiones
probadas. Compartiendo el criterio manejado por el Tribunal, este analisis plantea algunas dudas sobre si, desde un
punto de vista juridico, el reconocimiento de la incapacidad permanente total al futbolista corresponde en este caso.

Palabras clave

Incapacidad permanente total; futbolista profesional; prestacion contributiva de la Seguridad Social

Abstract

The judgment under review dismisses the age of a professional football player as a factor in determining their
permanent total disability, focusing instead on the nature and extent of the proven injuries. Sharing the criteria used by
the Court, this analysis raises some doubts as to whether, from a legal point of view, the recognition of the footballer’s
total permanent disability is appropriate in this case.

Keywords

Total permanent disability; professional footballer; contributory Social Security benefit
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1. INTRODUCCION

El reconocimiento de la incapacidad permanente total de los deportistas profesionales
continua siendo, a dia de hoy, una cuestion polémica. De hecho, la inclusion de este colectivo en el
Régimen General de la Seguridad Social, en virtud del Real Decreto 287/2003, de 7 de marzo, no
se hizo de forma cuidada. Es precisamente en relacion con la incapacidad permanente total donde
posiblemente mas evidente resulta la falta de una consideracion de aspectos facticos trascendentes
como las exigencias fisicas de este tipo de actividad profesional, los particulares riesgos asociados a
la misma. Una circunstancia que, ademas, en el caso de esta institucion coincide con la posibilidad de
obtener una prestacion econdmica vitalicia cuando estos profesionales suelen realizar cortas carreras
profesionales. Por ello, cuando un tribunal reconoce una prestacion econdémica por incapacidad
permanente total no es extraiio que la prensa, deportiva y no deportiva, se hagan eco de dicha
concesion!, pues sigue siendo controvertido socialmente el que el sistema publico de Seguridad Social
otorgue prestaciones econdmicas vitalicias a deportistas a los que se presume alto poder adquisitivo,
como es el caso del litigio que resuelve la sentencia que me dispongo a comentar, dictada por la Sala
de lo Social del Tribunal Superior de Justicia (TSJ) del Pais Vasco?, en relacion con un futbolista que
militd en la maxima categoria del futbol patrio durante una década.

Mas concretamente, la sentencia referida lo que hace es desestimar el recurso de suplicacion
interpuesto por el Instituto Nacional de la Seguridad Social (INSS), contra la sentencia dictada
por el Juzgado de lo Social nim. 5 de Bilbao, de fecha 27 de mayo de 2025, reconociendo, por
tanto, el derecho que asiste al trabajador demandante (futbolista profesional), al que se reconoce el
grado de incapacidad permanente total para su profesion habitual de futbolista profesional derivada
de enfermedad comun, a cobrar una pension vitalicia mensual consistente en el 55% de la base
reguladora, estimada en este caso en 3.042,82 €. Un pronunciamiento que, sin embargo, no resulta
unanime, y que cuenta con el voto particular de uno de los tres magistrados de la Sala, quien no duda
en manifestar su perplejidad por el fallo emitido calificandolo en su voto particular de “Asombroso”.

La sentencia tiene el interés de que también completa el acervo de la doctrina jurisdiccional
conocida, pues en el caso concreto coincide alguna circunstancia diferencial respecto de situaciones
valoradas anteriormente, como es el que se inste el reconocimiento de la incapacidad permanente
total una vez el futbolista dejo de serlo, en concreto nueve meses mas tarde. Por tanto, el supuesto de
hecho difiere del que en su momento conocio el Tribunal Supremo (TS) en la unica sentencia dictada
en la materia por el Alto Tribunal — STS (Sala de lo Social) nim. 1069/2016, de 20 de diciembre
(ECLIL:ES:TS:2016:5773) -, o también de la que en su dia dicto la Sala de lo Social del TSJ de Asturias
nam. 2853/2008, de 3 de octubre (ECLI:ES:TSJAS:2008:2847)%, donde un jugador de baloncesto
profesional solicité tras dejar dicha actividad y comenzar a trabajar en una empresa de autobuses el
reconocimiento de la incapacidad permanente total — en el caso ahora analizado no consta actividad
laboral posterior del futbolista profesional -.

! Asi, por ejemplo, en relacion con este pronunciamiento del TSJ el Diario Marca (30/01/2026) tituld la noticia de la
siguiente forma: “Mikel San José gana a la Seguridad Social y cobrara una pension vitalicia de 1.600 euros” (Diario
Marca (consultado el 1/2/2026) disponible en https://www.marca.com/futbol/athletic/2026/01/30/mikel-san-jose-
gana-seguridad-social-cobrara-pension-vitalicia-1-600-euros.html).

2 Sentencia del TSJ del Pais Vasco (Sala de lo Social), nam. 138/2026, de 15 de enero (ECLI:ES:TSJPV:2026:102).

3 En relacion con esta sentencia puede ser de interés el andlisis realizado por Hierro Hierro, J., “Incapacidad
permanente total, profesion habitual y contingencia causante: el caso del jugador de baloncesto ocupado en labores
de conductor de autobtis. Comentario a la STSJ Asturias, 3 octubre 2008 (AS 2008, 2847)”, Revista Aranzadi de
Derecho del Deporte y Entretenimiento, num. 26, 2009, pp. 311-314.
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2. EL SUPUESTO DE HECHO ORIGEN DEL RECURSO DE SUPLICACION

Los antecedentes de hecho de la sentencia, recogen que el trabajador demandante prestd
servicios como futbolista profesional en un periodo comprendido entre 2005 y 2022, fundamentalmente
en el Athletic Club de Bilbao — en los distintos escalafones, hasta alcanzar en la temporada 2008
/2009 el primer equipo -, si bien, al final de su carrera milit6 en el Birmingham City Football Club
(temporada 2020/2021), y por ultimo en la S.D. Amorebieta (2021/2022), club en el que se retird
como profesional al finalizar la correspondiente temporada federativa. No obstante, constituye hecho
probado que el actor permanecio en el periodo que va del 13 de diciembre de 2021 al 20 de febrero de
2022 en situacion de incapacidad temporal, con un diagnoéstico de hernia discal cervical.

Iniciado el procedimiento de incapacidad permanente a instancia del trabajador el 21 de marzo
de 2023, y formulada reclamacion previa, por resolucion del INSS de fecha 26 de abril de 2024 le fue
denegada la prestacion de incapacidad permanente total por considerar que las lesiones de caracter
definitivo que presenta no afectan a su capacidad de trabajo en grado suficiente para constituir una
incapacidad permanente. Consta en el procedimiento un informe médico detallado de 26/04/2023
que recogia como diagnostico “cervicoartrosis, hernia C4-C5 y protusion C5-C6 sin mielopatia,
uncoartrosis C3-C4 y C5-C6, con estenosis foraminal. Discopatia T3-T9. Espondiloartrosis L3-S1,
protusiones L3-L5 Hernia L5-S1 no compresiva”, y como perjuicio para la salud “sindrome facetario
cervical y lumbar con dolor de ritmo mecénico. Balance articular conservado. Maniobras de distension
radicular. No déficits sensitivo-motores”. Asimismo, el dictamen propuesta emitido el 19 de marzo
de 2024 recogia como cuadro clinico residual “cervicoartrosis, hernia C4-C5 y protusiéon C5-C6 sin
mielopatia, uncoartrosis C3-C4 y C5-C6, con estenosis foraminal. Discopatia T3-T9. Espondiloartrosis
L3-S1, protusiones L3-L5 Hernia L5-S1 no compresiva. Tobillos: pinzamiento anterior. Fibrosis
cicatrizal en ligamento deltoideo y ligamentos laterales (ATFL, EL CFL'Y ELPTFL)”.

Ahora bien, el Juzgado de lo Social que conoci6 de la correspondiente demanda interpuesta
contra la resolucion del INSS considero que el actor debia ser declarado en situacion de incapacidad
permanente total para la profesion habitual, con derecho a recibir la correspondiente prestacion
economica. Un pronunciamiento judicial que, sin embargo, el INSS recurre, denunciando la infraccion
delos arts. 193y 194.1 b) LRJS / Disp. Trans. 26 TRLGSS (Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de
octubre / Texto Refundido de 1a Ley General de Seguridad Social), al considerar que el 6rgano judicial
no habia valorado suficientemente la profesion del trabajador. En concreto, y como recoge el TSJ en la
sentencia, lo que sostiene el INSS en su recurso es que el actor es un futbolista profesional de treinta y
tres afios, y que los requisitos de alta competitividad hacen que la mayoria de los jugadores de futbol
se retiren entre los treinta y treinta y cinco afios, por 1o que una interpretacion ajustada al articulo 3 del
Codigo Civil impone asegurar que la Unica circunstancia que motiva el abandono de la profesion ha
sido una lesion fisica que le incapacite para el ejercicio de la misma. La cuestion es que, sin embargo,
el INSS entiende que en este caso no ha sido asi, como lo demostraria el historico de lesiones sin
gravedad y la lesion actual cervical, sin limitacion funcional a la vista del informe médico de sintesis,
circunstancias que, a su vez, resultan coherentes con que el actor disputara la totalidad de los minutos
del tramo final de su Gltima temporada.

3. LAFUNDAMENTACION JURIDICA DE LA SENTENCIA

Para la mayoria de la Sala de lo Social del TSJ, sin embargo, la conclusion alcanzada por el
INSS, tras el razonamiento realizado por el ente administrativo, no puede compartirse, de forma que, a
su juicio, con base en el art. 194.1 b) / Disp. Trans. 26 TRLGSS, y la prueba practicada, la cual se basa
no soélo en el informe médico de sintesis de fecha 26 de abril de 2023, sino también en las diversas
pruebas diagndsticas realizadas y en la correspondiente pericial, que obran en el procedimiento
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judicial, lo que corresponde es compartir la sentencia de instancia dictada por el Juzgado de lo Social
de San Sebastian.

En concreto, considera el TSJ que (F.J. Tercero):

a)

b)

d)

e)

La profesion habitual del demandante implica “...una preparacion fisica muy intensiva,
con entrenamientos fisicos intensos diarios, realizando movimientos repetitivos, posturas
forzadas y mantenidas en los entrenamientos y alta intensidad fisica en los partidos de
competicion, con sobrecarga evidente a nivel de todo el aparato locomotor”.

Si bien el actor contaba con treinta y cuatro afios cuando el INSS dictd su resolucion
administrativa, la jurisprudencia citada por la instancia es clara al declarar que la edad
no es la circunstancia definitiva para el reconocimiento o denegacion de la incapacidad
permanente de los deportistas profesionales, sino que lo que ha de constatarse es si ha
perdido capacidad para desempeiarse como futbolista profesional — y todo ello pese al
que el TSJ es consciente de que en los ultimos afios la edad activa de los deportistas
profesionales esta retrasandose, y es notorio que futbolistas destacados contintian hoy en
dia en activo a edades superiores a la del demandante —.

Ha resultado, por parte de la juzgadora, acreditada una evidente patologia degenerativa
que afecta a la columna lumbar, cervical y dorsal, que determina un sindrome facetario
cervical y lumbar, con dolor de ritmo mecanico y balance articular conservado, con
maniobras de distension radicular negativas y sin déficits sensitivo motores, presentando
un sindrome facetario lumbar, con dolor en la espalda baja a nivel lumbar que empeora con
el movimiento de extension y rotacion, incrementandose con la carga de objetos pesados
y con un exceso fisico, con sindrome facetario cervical, con dolor agudo experimentado
a nivel de la region cervical, occipital y escapular posterior. De tal manera que para el
organo judicial de instancia la conclusion a la que se debe llegar en este caso, y que el TSJ
hace suya, es que el dolor va a estar presente en actividades de sobreesfuerzo y posturas
forzadas, que estan dentro del contenido esencial de su profesion — dolencias y limitaciones
confirmadas, por cierto, por las resonancias magnéticas practicadas en 2021 y 2022, donde
se objetivan pinzamientos foramidales —.

El que el actor haya jugado partidos durante el tiempo en que estuvo como futbolista
profesional no desvirtia la existencia de las limitaciones indicadas, pues lo mas que se
podria demostrar es que el actor intentd reincorporarse a su vida activa pero el médico le
recomendo retirarse.

Si bien ninguna lesion aislada pudiera parecer definitiva para el reconocimiento de
la incapacidad permanente total, el conjunto de patologia multisegmentaria cervical,
dorsal, lumbar y de tobillos que padece, si produce una limitaciéon global incompatible
con la practica del futbol profesional, que exige rendimiento fisico maximo, continuidad
competitiva, tolerancia al impacto y ausencia de riesgo estructural grave.

Sin embargo, y como se ha indicado antes, este fallo del TSJ del Pais Vasco cuenta con un
Voto particular, de uno de los tres magistrados de la Sala, en el que el mismo muestra de forma
contundente su perplejidad por el fallo emitido — como he indicado manifiesta que es “Asombroso” -.
Una opinién que se fundamenta en que, para el magistrado discrepante, lo que hace la Sala es terminar
reconociendo la incapacidad permanente total y la correspondiente prestacion vitalicia al deportista
profesional que ha desempefiado la profesion con normalidad hasta su retirada voluntaria a los treinta
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y tres afios de edad y que solicita la incapacidad nueve meses después, sin que estos hechos posean
relevancia para la sentencia.

En este sentido, considera dicho magistrado que en esta ocasion se han ignorado una serie de
circunstancias que deberian haber determinado un fallo favorable al recurso de suplicacion presentado,
entre las que sefiala: a) que no se haya dado trascendencia a la situacion de incapacidad temporal
durante dos meses en que incurri6 el futbolista, en la temporada 2021/2022 — por tanto, al final de su
vida deportiva -; b) que desde que fue dado de alta, tras dicha situacion de incapacidad temporal, jugd
en doce partidos de futbol, de los cuales diez los jugd completos y dos medio tiempo; y ¢) que retirado
del ejercicio de su profesion como futbolista con treinta y tres afios edad, no fuera hasta nueve meses
después cuando instara el reconocimiento de la incapacidad permanente total.

Adicionalmente discrepa de que la Sala considere que la edad del futbolista no es un factor
determinante para examinar la incapacidad permanente de un deportista profesional, otorgando s6lo
relevancia a las dolencias cervicales y lumbares que el mismo padece, asi como a la incompatibilidad
de éstas con las exigencias fisicas de la profesion futbolistica, olvidando que las relaciones laborales
especiales de los deportistas profesionales son temporales en todo caso.

Por tltimo, el magistrado remata su reflexion sobre el sentido correcto que deberia tener el
fallo afirmando:

a) Por un lado, que, si se aceptara que el asunto pudiera resolverse de esa manera, habria
que aceptar, igualmente, el absurdo de que, o bien la incapacidad puede ser solicitada
validamente, por ejemplo, a los cincuenta afios, o que el futbolista continuara compitiendo
hasta una edad en que las carencias fisicas naturales le llevaran a la incapacidad. En uno
y otro caso la conclusion seria juridicamente insostenible: todo deportista profesional
finalizara la carrera laboral por incapacidad permanente.

b) Por otro, que lo que realmente resulta incompatible es la incapacidad permanente con la
normal prestacion laboral hasta finalizar la carrera profesional por edad. De tal manera
que no puede otorgarse relevancia incapacitante a las dolencias cervicales y lumbares si
las mismas no impidieron realizar la actividad deportiva hasta la retirada a la razonable
edad de treinta y tres afios.

4. VALORACION DE LA SENTENCIA

Define el art. 193.1 TRLGSS la incapacidad permanente como “...la situacion de la persona
trabajadora que, después de haber estado sometida al tratamiento prescrito, presenta reducciones
anatomicas o funcionales graves, susceptibles de determinaciéon objetiva y previsiblemente
definitivas, que disminuyan o anulen su capacidad laboral”, precisandose ademas en dicho apartado
que: “No obstara a tal calificacion la posibilidad de recuperacion de la capacidad laboral de la persona
incapacitada, si dicha posibilidad se estima médicamente como incierta o a largo plazo”.

Partiendo de esta definicion, se puede afirmar, sin temor a equivocarnos, que la incapacidad
permanente es una situacion juridica caracterizada por la existencia de unas reducciones anatomicas
o funcionales objetivables, por lo que las mismas deben ser constatables médicamente de forma
indubitada; previsiblemente definitivas, en el entendimiento de que es suficiente con una prevision
de irreversibilidad; y, como indica la LGSS, de caracter grave, de ahi que el minimo legal se fije
por nuestro ordenamiento en el 33 %, y que tal grado solo permita acceder a una calificacion de
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incapacidad parcial®. Si bien, a mi juicio, en el caso del futbol profesional esta calificacion juridica no
tiene cabida, pues como en alguna ocasion los tribunales han sefialado, en el caso de los deportistas
profesionales no puede considerarse que cualquier deficiencia objetiva que registre uno de estos
profesionales necesariamente pueda integrar una incapacidad permanente’. Asimismo, también
considero que deberian descartarse como relevantes, a los efectos que aqui interesan, las deficiencias
leves que pudieran incidir en el futuro profesional del futbolista que las padece, aunque ello dificulte
su rendimiento maximo y sus posibilidades de desempefio profesional® -.

En el presente caso, para la Sala del TSJ, descartado que en supuestos como el enjuiciado
la edad pueda ser un factor determinante para reconocer la incapacidad permanente total, el TSJ
estima que resulta acreditada una “...evidente patologia degenerativa que afecta a la columna lumbar,
cervical y dorsal...”, hasta el punto de que llega a la conclusion de que ““...ese dolor va a estar presente
en actividades de sobreesfuerzo y posturas forzadas, que estan dentro del contenido esencial de su
profesion”. En este sentido, y como se ha referido antes, si bien ninguna de las lesiones apreciadas
en el jugador pueden considerarse definitivas para el reconocimiento de la incapacidad permanente
total, para el TSJ el conjunto de la patologia que padece — multisegmentaria cervical, dorsal, lumbar
y de tobillos - si produce, tal y como he sefialado antes, una limitacién global incompatible con el
nucleo esencial del futbol profesional, que exige rendimiento fisico maximo, continuidad competitiva,
tolerancia al impacto y ausencia de riesgo estructural grave.

A mi juicio, debe valorarse positivamente el que el Tribunal descarte la relevancia de la edad
en casos como el presente, en linea con la doctrina de la STS (Sala de lo Social) num. 109/2016, de 20
de diciembre, y ello porque, como en alguna ocasion se ha sefialado “...1os procesos determinados por
el ordinario transcurso de los afios no son contingencia protegible por las prestaciones de incapacidad
permanente, sino que la referida disfuncionalidad atribuible al natural proceso de envejecimiento
mas bien encuentra su natural cobertura en el mecanismo de la jubilacion...” — cuestion distinta es
que se retnan los requisitos para acceder a la misma —. Como consecuencia de ello, parece razonable
concluir que “...el deterioro y desgaste inherente a los extremos esfuerzos del deporte de élite, con
menoscabos fisicos que se manifiestan lentamente y que se potencia con las inevitables pequefias

4 Como sefialé en su momento FERNANDEZ DomiNGUEZ, J.J., “Edad e incapacidad permanente total de los deportistas
profesionales (a proposito de la STS 20 diciembre 2016)”, Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum,
num. 11, 2017, p. 32, el que no exista en nuestro ordenamiento espacio para la incapacidad permanente parcial en el
caso de los deportistas profesionales se explica, entre otras razones, por las altas exigencias inherentes a la actividad
de este tipo de profesionales, hasta el punto de que “...una disminucion de la capacidad que en otros ambitos
resultaria apenas si relevante, en este trae aparejada la ausencia de ofertas, la no renovacion o, cuando atn resten
afios de contrato, incluso la posibilidad de plantear un despido objetivo pro ineptitud sobrevenida”. Al respecto puede
consultarse igualmente el razonamiento realizado por MALDONADO MoOLINA, J.A., “Los deportistas profesionales en
la Seguridad Social”, en Los deportistas profesionales: estudio de su régimen laboral y de Seguridad Social, en
AA.VV., MoNEREO PEREZ, J.L. y CARDENAL CARRO, M. (Dirs.), Comares, Granada, 2010, p. 610.
No obstante, alguna sentencia ha apoyado su viabilidad (STSJ de la Comunidad Valenciana (Sala de lo Social) num.
813/2003, de 25 de febrero (ECLLI:ES:TSJCV:2003:1482); anteriormente la STSJ de Andalucia (Sala de lo Social/
Malaga) nim. 549/1998, de 16 de marzo (ECLI:ES:TSJAND:1998:3130), al igual que, en el ambito doctrinal, en
alglin caso se ha defendido como una consecuencia logica de la aplicacion del régimen general vigente en la materia
(FERNANDEZ ORRico, F.J., “Peculiaridades en materia de Seguridad Social de los deportistas”, Revista del Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales, naim. 69, 2007, p. 154).
Sentencia del TSJ de Andalucia (Sala de lo Social/Granada), num. 1247/2013, de 26 de junio
(ECLIEES:TSJAND:2013:6910).
¢ En este sentido, TriLLO GARrciA, A.R.: “La edad y la incapacidad permanente de los futbolistas profesionales.
Comentarios a la sentencia de la sala de lo social del Tribunal Supremo de 20 de diciembre de 2016 (RJ 2017/135)”,
Revista Aranzadi de Derecho del Deporte y Entretenimiento, nim. 55,2017, p. 324, quien precisamente ha destacado
codmo, en estos casos, “...las limitaciones profesionales deben inhabilitar para desarrollar una profesion con un
minimo de capacidad y eficacia y con un rendimiento profesional aprovechable, y sin que por tanto, se trate de una
mera posibilidad del ejercicio esporadico de una determinada tarea, sino de su realizacion conforme a las exigencias
de continuidad, dedicacion y eficacia”.

«
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lesiones, constituyen el objetivo a proteger como invalidez permanente; en caso contrario se llegaria
a la rechazable conclusion (...) de que la actividad laboral de los deportistas profesionales habia de
concluir generalmente con declaracion de discapacidad™. Por tanto, y en este punto si discrepo del
razonamiento del Voto particular, no es que se olvide que las relaciones laborales de los deportistas
profesionales son temporales en todo caso, sino que ante solicitudes como las que nos ocupa en este
momento lo que hay que valorar es hasta qué punto las lesiones evidenciadas pueden respaldar la
calificacion del futbolista en situacion de incapacidad permanente total.

Una discrepancia que también hace que rechace, por cierto, el razonamiento realizado
igualmente en el Voto particular sobre lo absurdo que seria admitir el que es posible solicitar una
incapacidad permanente total a los cincuenta afios, en el caso de un futbolista profesional, o que
todo deportista profesional, si la edad no es un elemento relevante, finalizaria la carrera laboral por
incapacidad permanente. Igualmente, no creo significativo en el sentido de considerar argumento
suficiente para denegar la solicitud efectuada por el demandante el que el futbolista en este caso
realizara la misma nueve meses después de, si se me permite la expresion, colgara las botas. Y ello
porque debe recordarse que, si bien lo mas comin es que la incapacidad permanente tenga como
antecedente inmediato una situaciéon de incapacidad temporal, en nuestro ordenamiento juridico
es posible que el deportista pueda instar el reconocimiento en una situacion asimilada al alta, no
so6lo en alta. Curiosamente, sin embargo, ni en fase administrativa ni durante el litigio judicial, las
partes interesadas discutieron en este punto la situacion juridica del exfutbolista, por lo que podemos
considerar que juridicamente éste no era el problema. No obstante lo cual, bueno sera recordar que, en
ocasiones, el no cumplimiento de este requisito (alta / situacion asimilada al alta) ha sido determinante
para denegar al futbolista profesional el derecho a una prestacion por incapacidad permanente total.
Tal es el caso resuelto, por ejemplo, en una sentencia reciente, la dictada por el TSJ de Asturias (Sala
de lo Social) nim. 1474/2025, de 23 de septiembre (ECLL:ES:TSJAS:2025:2398)8.

7 STSJ de Galicia (Sala de lo Social) de 8 de noviembre de 2008 (ECLI:ES:TSJGAL:2000:8727).

8 En concreto, la sentencia dictada por el TSJ de Asturias se refiere a la situacion que registra un futbolista profesional
que, desde su juventud, estaba aquejado de una diabetes melius tipo 1 (insulino dependiente) que le ocasionaba
una limitacion en su rendimiento fisico, sin tolerar grandes esfuerzos, presentando, ademas episodios de disnea
respiratoria, cefaleas y mareos, lo cual hizo que, finalmente en 2022, la empresa, en este caso el Real Racing Club
Santander, extinguiera el contrato de dicho trabajador. Pues bien, el Juzgado que conocio el caso parti6 de la base de
que para lucrar prestaciones de IPT el demandante debe estar en situacion de alta o situacion asimilada (art. 195.1
LGSS), por lo que, al no encontrarse en ninguno de esos dos supuestos el futbolista profesional, finalmente le denegd
el reconocimiento de la correspondiente prestacion — consta como hecho probado que el futbolista rescindio su
contrato, y causo baja en el Régimen General de la Seguridad Social, el 4 de enero de 2022, no siendo hasta el 8 de
febrero de 2023 cuando se inscribié como demandante de empleo, sin que se haya probado o alegado circunstancia
alguna que justifique el mantenerse apartado del sistema durante ese tiempo -. Una conclusion que el recurrente
en suplicacion combatié exponiendo que la suya era una situacion de alta en el sistema, toda vez que esa era su
situacion al sobrevenir la contingencia determinante de la incapacidad permanente total, esto es, “...cuando la
diabetes perdio la aptitud fisica que se exigia a futbolista”.

Sin embargo, el TSJ compartié la posicion del Tribunal de instancia, descartando la aplicacion de lo que se ha dado
en llamar la doctrina humanizadora, y que implica una flexibilizacion de las exigencias sobre el alta que derivan
de la legislacion vigente, pues en el trabajador afectado no concurrian los elementos que pudieran determinar su
aplicacion. Especialmente interesante es, en este sentido, el pasaje donde el TSJ realiza el siguiente razonamiento
(F.J. Tercero): “Entraria en juego la jurisprudencia del TS recogida en las sentencias citadas por el recurrente y
extractadas, en concreto aquella que, recordando sentencias que datan de 1980, 1982 y 1986, sefiala que el alta ha
de referirse al momento en que sobrevino la contingencia determinante de la situacion protegida, esto es, cuando se
inicia el acontecer que conduce al hecho causante. Esa jurisprudencia para no despojar de su efecto util al requisito
legal exigido de alta sefiala que ademas “debe ser fundadamente explicable que se hayan descuidado los resortes
legales prevenidos para continuar en alta”, y es precisamente este elemento adicional el que explica la desestimacion
de la demanda por falta de alta o situacion asimilada, una conclusion que la Sala comparte, pues no concurre en
este caso (no hay hechos probados que lo pongan de manifiesto) impedimento (ni mas ni menos grave) capaz de
sustituir la voluntad del trabajador de mantenerse dentro del sistema. La inscripcion como demandante de empleo
transcurridos trece meses de apartamiento voluntario del sistema de Seguridad Social, sin circunstancias que
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Ahora bien, y compartiendo, como ya he sefialado, el criterio seguido por el TSJ, que pone
el acento, no por supuesto en la edad del futbolista, y si en la naturaleza y alcance de las lesiones
probadas, tengo que reconocer que, finalmente, de lo que no estoy tan convencido es de la conclusion
final a que llega la Sala y que determina la calificacion del futbolista en situacion de incapacidad
permanente total. Y en este sentido mis dudas surgen como consecuencia de la apreciacion de dos
circunstancias que para mi si son significativas:

a) Por un lado, el que siendo cierto que, en su tltima temporada, la 2020/2021, el futbolista
incurri6 en situacion de incapacidad temporal durante un poco mas de tres meses, con
posterioridad a la misma — y este es un elemento sobre el que el Voto particular también
pone el acento -, jugd doce partidos, de los cuales diez lo fueron completos, y dos,
medio tiempo. Por tanto, ;hasta qué punto las lesiones que padecia el futbolista pueden
considerarse determinantes de su abandono de la practica profesional? — porque de esto
se trata, en definitiva, y como sefiala el propio TSJ, de determinar “...si las dolencias y
limitaciones que se declaran acreditadas padece en la actualidad son o no compatibles
con la practica del futbol profesional.” —. Doce partidos completos jugados son bastantes
partidos como para al menos dudar de que las lesiones eran determinantes a la hora de
decidir el abandono de su actividad profesional — es cierto que, seglin refleja la sentencia,
su médico le recomend¢ retirarse, pero ello no deja de ser mas que una concreta opinion
profesional —.

b) El futbolista se retira a los treinta y tres afios, una edad que tampoco es excesivamente
avanzada— por ejemplo, y no es el inico caso, el futbolista del Real Betis Balompié, Joaquin
Séanchez, se retir6 cumplidos los cuarenta y un afios en la maxima categoria profesional,
y jugando un significativo nimero de partidos, bien es verdad que en forma parcial (era
frecuente que jugara sobre veinte minutos la ultima temporada)® — vy, en principio, nada
solicita. De tal manera que no es hasta nueve meses después cuando realiza la solicitud
de reconocimiento de su situacion de incapacidad permanente total, momento en que creo
oportuno preguntarse si abandon6 la practica profesional, y posteriormente, en legitimo
derecho intentd obtener una prestacion vitalicia, o fueron las lesiones apreciadas las que
determinaron que colgara las botas.

En todo caso, no me resisto antes de acabar a dejar constancia de la realidad de fondo
preexistente al litigio que ha centrado este analisis, y que ha sido dibujada en un informe publicado
por el sindicato internacional de futbolistas FIFPRO, en 2021, a partir de una encuesta realizada por
investigadores de la Universidad de Bruselas a 282 jugadores y jugadoras profesionales, en activo y
retirados, de treinta y tres paises'®. Dicho informe contiene datos como los siguientes: a) un 67 % de
los encuestados no sabe qué hara con certeza cuando se retire; b) un 46 % confesé que sintié que el
final de su carrera llegd de forma inesperada; c) s6lo un 33 % afirmo tener confianza en lo que pudiera
depararle su segunda etapa profesional, en tanto un 49 % manifesto tener alguna idea o intereses,

impidieran acceder a tal demanda, no deja a salvo el necesario mantenimiento de la voluntad de permanecer en el
mundo de trabajo, condicién imprescindible para flexibilizar el requisito legal que se echa en falta”. No obstante,
que en el presente caso no se aplicara la referida doctrina no significa que la misma no sea objeto de consideracion
y uso por el TS en ciertos casos (véase al respecto la aproximacion realizada a esta cuestion por SEMPERE NAVARRO,
A.V., “Capitulo 2. La incapacidad permanente en la jurisprudencia unificada”, en Las incapacidades laborales y
la Seguridad Social en una sociedad en transformacion, en AA.VV., Murcia, Laborum, 2017, p. 623, y que da
respuesta a un interrogante muy expresivo: “;Pervive la doctrina flexibilizadora sobre el alta?”).

° De hecho, el TSJ del Pais Vasco en un momento determinado admite que “...sabemos que en los Gltimos tiempos
la edad activa de los deportistas profesionales esta retrasandose y, como dice la instancia, es notorio que futbolistas
destacados continian hoy en dia en activo a edades superiores a la del actor”

Y que puede consultarse en: https://www.fifpro.org/es/articulos/2021/09/mind-the-gap-un-67-por-ciento-de-
futbolistas-no-sabe-que-segunda-carrera-seguir-segun-encuesta-de-fifpro
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situacion que contrasta con un 18 % que manifestd no saber a qué se dedicaria el dia después; d)
un 34 % de los retirados comenz6 a prepararse para una nueva carrera de uno a tres afios, antes de
dejar de jugar, en tanto un 19 % empez06 a hacerlo al iniciar su etapa futbolistica, y el 12 %, después
de sufrir una lesion; e) un 54 % de jugadores profesionales no recibié ninguna asistencia para la
planificacion de su segunda carrera profesional. Estos datos, en definitiva, remiten a una situacion
de total desorientacion de unos profesionales que, con frecuencia, no tienen claro como orientar
profesionalmente su vida, tras una etapa, en determinados casos, exitosa — aunque no siempre -, por
lo que de repente la consecucion de un ingreso sostenido en el tiempo, via reconocimiento de una
prestacion publica vitalicia, constituye una alternativa interesante a explorar.

Por ultimo, y para finalizar, considero que sentencias como la analizada, lo que ponen de
manifiesto, una vez mas, es la necesidad, y oportunidad, de retomar mas pronto que tarde aquella
iniciativa institucional que tuvo un cierto desarrollo en un momento determinado, que abogé por una
regulacion especifica de la situacion de incapacidad de las profesiones cuyos requerimientos fisicos
resulten inasumibles a partir de una determinada edad'!, y que dio lugar a un compromiso concreto
en el Acuerdo social sobre medidas de Seguridad Social, firmado por CEOE, CEPYME, CC.OO0. y
U.G.T., que finalmente derivé en una nueva redaccion del art. 138 LGSS — contenido en el Proyecto
de Ley sobre Medidas en Materia de Seguridad Social — la cual, sin embargo, no termind de ver la luz.
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A diferencia de lo que sucede en Espaiia, los tribunales portugueses no plantean cuestiones prejudiciales sobre asuntos
de Derecho de la Seguridad Social. Ello no significa que el Gobierno portugués esté desinteresado en dicho tipo de
asuntos, probandolo el hecho de que haya intervenido como «amicus curiae», realizando alegaciones u observaciones
sobre cuestiones prejudiciales planteadas desde tribunales nacionales de otros Estados miembros. Este trabajo analiza
dichas alegaciones, si realizadas a proposito de cuestiones prejudiciales relativas a los Reglamentos de coordinacion
de los sistemas de seguridad social de los Estados miembros de la Union Europea, centrando dicho analisis en un
conjunto de siete casos.
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Derecho comparado de la Seguridad Social; Derecho de la Seguridad Social de la Unién Europea; Espafia; Portugal;
Tribunal de Justicia de la Union Europea

Abstract

Unlike in Spain, Portuguese courts do not raise questions for a preliminary ruling on matters of social security law.
This does not mean that the Portuguese government is uninterested in such matters, as evidenced by the fact that it has
intervened as «amicus curiae», submitting statements of case or written observations on preliminary rulings referred
by national courts of other Member States. This paper analyzes those submissions, when made in connection with
preliminary rulings concerning the Regulations on the coordination of social security systems of the Member States of
the European Union, focusing the analysis on a set of seven cases.
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Comparative Law of Social Security; Court of Justice of the European Union; Portugal; Social Security Law of the
European Union; Spain
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1. INTRODUCCION Y PLANTEAMIENTO

Sobre la base de que el articulo 267 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
regula la llamada cuestion prejudicial, el articulo 23 del Estatuto del Tribunal de Justicia de la Union
Europea—desarrollando, en parte, dichas previsiones genéricas del Tratado— procede luego a regular
los detalles del régimen procesal de la intervencion de terceros en la cuestion prejudicial de que se
trate, cabiendo concluir que estos terceros procesales resultan del todo asimilables a una figura mas
que centenaria del Derecho procesal civil comiin norteamericano, que es el llamado en los Estados
Unidos —utilizando un latinismo que le da un incuestionable caché de clasico— «amicus curiae»’,
esto es, amigo de la curia, teniendo en cuenta que aqui la curia o «tribunal» aludido es precisamente el
Tribunal de Luxemburgo, llamado a resolver la cuestion prejudicial planteada. Segin dicho precepto
del Estatuto del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, una vez recibida la resolucion del 6rgano
jurisdiccional nacional planteando la cuestion? (y una vez notificada esta Gltima a todos los eventuales
interesados en ella)’, «en el plazo de dos meses desde esta Gltima notificacion», cabe que puedan
«presentar alegaciones u observaciones escritas» sobre la cuestion planteada, entre otros distintos de
las partes litigantes, «los Estados miembros»*, asi como «los Estados parte en el Acuerdo sobre el
Espacio Economico Europeo, distintos de los Estados miembros»®, e incluso, «terceros Estados, los
cuales podran presentar al Tribunal de Justicia alegaciones u observaciones escritas en el plazo de dos
meses a partir de dicha notificacion»®, debiendo tenerse en cuenta —en todos estos casos— que «las
alegaciones u observaciones escritas presentadas por un interesado con arreglo al presente articulo
se publicaran en el sitio web del Tribunal de Justicia de la Union Europea en un plazo razonable tras
la conclusion del asunto, a menos que dicho interesado se oponga a la publicacion de sus propios
escritos»’. En mi opinion, el récord de «amici curiae» alegantes en una cuestion prejudicial lo ostenta
el celebérrimo «caso Superleaguey, resuelto por Sentencia de Gran Sala del Tribunal de Justicia

! Sobre el tema, por todos, véase MARTINEZ GIRON, J. y ARUFE VARELA, A., «El “amicus curiae” en el contencioso
judicial norteamericano de seguridad social», Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum, ntim. 2 (2015),
pags. 197 y ss.

2 Literalmente, «en los casos a que se refiere el articulo 267 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, la
decision del 6rgano jurisdiccional nacional que suspende el procedimiento y somete el asunto al Tribunal de Justicia
sera notificada a este ultimo por dicho 6rgano jurisdiccional» (parrafo primero, inciso primero).
Literalmente, «a continuacion, el Secretario del Tribunal de Justicia notificara tal decision a las partes litigantes, a
los Estados miembros, al Parlamento Europeo, al Consejo, a la Comision y al Banco Central Europeo, asi como a la
institucion, 6rgano u organismo de la Unidn que haya adoptado el acto cuya validez o interpretacion se cuestiona»
(parrafo primero, inciso segundo).
Literalmente, «en el plazo de dos meses desde esta ultima notificacion, las partes, los Estados miembros, la
Comision y, cuando consideren que tienen un interés particular en las cuestiones planteadas en la peticion de
decision prejudicial, el Parlamento Europeo, el Consejo y el Banco Central Europeo tendran derecho a presentar
al Tribunal de Justicia alegaciones u observaciones escritas» (parrafo segundo, inciso primero), teniendo en cuenta
que, «cuando proceda, la institucion, 6rgano u organismo de la Unién que haya adoptado el acto cuya validez o
interpretacion se cuestiona también tendra derecho a presentar alegaciones u observaciones escritas» (ibidem, inciso
segundo).
Literalmente, «en los casos a que se refiere el articulo 267 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, el
Secretario del Tribunal de Justicia notificara la decision del organo jurisdiccional nacional a los Estados parte en
el Acuerdo sobre el Espacio Econémico Europeo, distintos de los Estados miembros, y al Organo de Vigilancia de
la AELC, previsto por dicho Acuerdo, que, en el plazo de dos meses desde la notificacion y siempre que resulte
afectado uno de los ambitos de aplicacion de tal Acuerdo, podran presentar al Tribunal de Justicia alegaciones u
observaciones escritas» (parrafo tercero).
Literalmente, «Cuando un acuerdo, referente a un ambito determinado, celebrado por el Consejo y uno o varios
terceros Estados atribuya a estos la facultad de presentar alegaciones u observaciones escritas en el caso de que un
organo jurisdiccional de un Estado miembro someta al Tribunal de Justicia una cuestion prejudicial que afecte al
ambito de aplicacion de dicho acuerdo, la decision del organo jurisdiccional nacional que plantee dicha cuestion
se notificara también a los correspondientes terceros Estados, los cuales podran presentar al Tribunal de Justicia
alegaciones u observaciones escritas en el plazo de dos meses a partir de dicha notificacion» (parrafo cuarto).

7 Cfr. parrafo quinto.
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de la Unién Europea de 21 diciembre 2023%, en el que consta que presentaron sus alegaciones u
observaciones escritas hasta 22 Estados miembros de la Union Europea, incluidos Espaia y Portugal
(esto es, todos ellos, salvo Bélgica, Bulgaria, Finlandia, Lituania y Paises Bajos), habiéndolas
presentado asimismo otros dos Estados no miembros, aunque estrechamente vinculados a la Union
Europea (maés en concreto, Islandia y Noruega), acreditando asi inequivocamente no so6lo la inmensa
popularidad que tiene el fatbol profesional, sino también la extraordinaria repercusion economica y
social (incluida, por supuesto, la repercusion juridico-laboral y de seguridad social)® de este deporte,
en toda Europa.

Centrandome ahora en las cuestiones prejudiciales sobre Derecho de la Seguridad Social
planteadas desde tribunales nacionales portugueses y espafioles, cabe resaltar un hecho que considero
paraddjico. Espafia no ha realizado alegaciones u observaciones escritas —a titulo de «amicus
curiaen— en dicho concreto tipo de cuestiones prejudiciales planteadas por tribunales portugueses
(bien laborales, en lo tocante al Derecho laboral portugués de la Seguridad Social, bien contencioso-
administrativos, en lo tocante al Derecho administrativo portugués de Seguridad Social, asi como
en lo tocante al Derecho portugués mixto de Seguridad Social)'’, por la sencilla razén de que dichos
tribunales no han llegado a plantear todavia ninguna, en la fecha en que redacto este escrito. Por el
contrario, los tribunales laborales espafioles (de cualquiera de los tres 6rdenes en que se diversifica
la jurisdiccion laboral espafiola, materialmente competente para conocer de asuntos de seguridad
social)!!, si resultan especialmente prolificos y abundosos en el planteamiento de todo tipo de
cuestiones prejudiciales'?, incluidas las materialmente relativas al Derecho de la Seguridad Social,
cabiendo resaltar algunas de ellas que han tenido un impacto doctrinal muy grande (por no hablar de
su evidente impacto econdmico) en el pais vecino, como las resueltas recientemente por Sentencias
del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 8 mayo 2019 (a propdsito del calculo de la pension
de jubilacion, cuando la potencial beneficiaria era una trabajadora a tiempo parcial)'?, de 24 febrero
2022 (a proposito del derecho a prestaciones contributivas de desempleo de las empleadas de hogar,
tradicionalmente excluidas de su percepcion en Espafia)'* o de 15 mayo 2025 (sobre discriminacion

§ Asunto C-333/21.

° Sobre este ltimo tema, véase MARTINEZ GIRON, J. y ARUFE VARELA, A., «Las asociaciones deportivas modestas
y sus responsabilidades como empresarios en orden a las prestaciones de seguridad social. A proposito del caso
Luisito de la Cultural y Deportiva Leonesay, en ANTONIO MILLAN GARRIDO (Coordinador), Asociacionismo deportivo:
diagnostico y perspectivas, Reus (Madrid, 2017), pags. 247 y ss.

10 Sobre estas distinciones, véase SILVEIRO DE BArrOs, M., Direito da Seguranga Social, Almedina (Coimbra, 2024),
pag. 39.

' Por todos, véase MARTINEZ GIRON, J., ARUFE VARELA, A. y CARRIL VAZQUEZ, X. M., Derecho critico del Trabajo.
Critical labor law, 5* ed., Atelier (Barcelona, 2025), pags. 275 y ss.

12 Véase, muy clarificador al respecto, GARATE CASTRO, J. y MANEIRO VAzQUEZ, Y. (Directores), Las respuestas del
Tribunal de Justicia a las cuestiones prejudiciales sobre politica social planteadas por érganos jurisdiccionales
espariioles. Estudios ofrecidos a M. Emilia Casas Baamonde, Universidad de Santiago de Compostela-Servicio de
Publicaciones (Santiago de Compostela, 2020), pags. 43 y ss.

13 Asunto C-161/18 (Villar Laiz). Comentandola, véase MONEREO PEREZ, J. L. Yy GUINDO MORALES, S., «La discriminacion
indirecta en la forma de célculo de la pension de jubilacion en la modalidad contributiva de las mujeres trabajadoras
con contrato laboral a tiempo parcial a proposito del Tribunal de Justicia de la Unioén Europea: Sentencia del Tribunal
de Justicia de 8 de mayo de 2019, asunto C-161/18: Villar Laiz», La Ley Union Europea, nam. 73 (2019); Nieto
Roias, P., «La intensidad de la accion protectora de los trabajadores a tiempo parcial y su incidencia en la brecha
prestacional: a proposito de las STJUE Villar Laiz y STC 92/2019», Trabajo y Derecho: Nueva revista de actualidad
y relaciones laborales, nim. 59 (2019), pags. 57 y ss.; y MaRTINEZ MORENO, C., «Sentencia de 8 de mayo de 2019,
Villar Ldiz, asunto C-161/18», en JAVIER GARATE CASTRO y YOLANDA MANEIRO VAZQUEZ (Directores), Las respuestas
del Tribunal de Justicia a las cuestiones prejudiciales sobre politica social planteadas por organos jurisdiccionales
espariioles. Estudios ofrecidos a M. Emilia Casas Baamonde, cit., pags. 719 y ss.

4 Asunto C-389/20 (CJ). Comentandola, con perspectiva comparada, véase BREcHT-HEITzZMANN, H., MARTINEZ
GIRON, J. y ARUFE VARELA, A., «Schutz vor Diskriminierung fiir weibliche Hausangestellte», ZESAR-Zeitschrift
fiir europdisches Sozial- und Arbeitsrecht, nim. 2 (2023), pags. 59 y ss. Asimismo, véase MONEREO PErez, J. L. y
Lopez Insua, B. M., «Discriminacion indirecta y reconocimiento de las prestaciones por desempleo a las empleadas
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inversa de los pensionistas varones, en la hipdtesis del popularmente 1lamado complemento de
maternidad o de brecha demografica, ideado para combatir la discriminacion tradicional padecida por
las pensionistas contributivas mujeres)'. Son casos en que determinados Estados miembros, como
resulta usual en este tipo de procesos, llegaron a plantear sus alegaciones u observaciones escritas
a titulo de «amici curiae», pero siempre con exclusion de Portugal. Ello se debe quiza, a pesar de
todo el interés dogmatico y econdmico de las cuestiones prejudiciales a que dichos concretos casos
se referian, al hecho de que el Gobierno portugués no las considero suficientemente relevantes, a los
efectos de replantearse o no la interpretacion y aplicacion de la correspondiente legislacion portuguesa
de seguridad social.

Reconduciendo atin mas el tema que me propongo desarrollar en este escrito, sin rebasar
los limites que considero razonables cuando se abordan cuestiones referentes al llamado «Derecho
internacional de la Seguridad Social»'® —y en congruencia, ademas, con una linea de investigacion
que me viene interesando ultimamente'’—, mi plan de trabajo es el de centrarme aqui sélo en una
parte de las cuestiones prejudiciales sobre Derecho de la Seguridad Social planteadas ante el Tribunal
de Luxemburgo, que son las relativas a la interpretacion y aplicacion de los reglamentos europeos
de coordinacion de las legislaciones nacionales de seguridad social, siempre y cuando el Gobierno
portugués haya mostrado su interés en participar en la resolucion de dicho tipo de asuntos, asumiendo
la posicion procesal de «amicus curiae» en los mismos. Contaré para ello, en ocasiones, con el punto
de conexion suministrado por el hecho de que en esos asuntos apareciesen implicados ciudadanos
portugueses, en concepto de integrantes de alguno de los vértices conformadores de la relacion
administrativa de seguridad social (sefialadamente, bien como trabajadores beneficiarios, bien como
empresarios cotizantes), aunque en otro tipo de casos dicho punto de conexién no exista, lo que no
impidid en absoluto —como se vera— que el Gobierno portugués se creyese obligado a plantear sus
alegaciones u observaciones escritas, al igual que sucedié cuando ciudadanos portugueses se veian
afectados. Me propongo, ademas, realizar un analisis diacronico (y no s6lo meramente sincronico) del
tema, que tome en consideracion, de un lado, el Reglamento de coordinacion sustantivo vigente, cuyo

del hogar: un punto de partida para la consecucion de una plena igualdad», La Ley Unién Europea, nim. 101
(2022); QuintERO LiMA, M. G., «El tratamiento discriminatorio de la —ausencia de— proteccion por desempleo en
el sistema especial de empleo en el hogar: Comentario a la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea
de 24 de febrero de 2022 (asunto C-389/20)», Revista de Trabajo y Seguridad Social. CEF, nim. 468 (2022), pags.
187 y ss.; y BALLESTER PASTOR, A., «El desempleo del personal al servicio del hogar familiar y la punta del iceberg.
Comentario a la STJUE de 24 de febrero de 2022, C-389/20», en GUILLERMO EMILIO RODRIGUEZ PASTOR y JosE MARiA
GoervLicH PeseT (Directores), La seguridad social en su jurisprudencia. Estudios ofrecidos a Jesus Garcia Ortega
con motivo de su jubilacion, Tirant lo Blanch (Valencia, 2025), pags. 641 y ss.

Asunto C-623/23 (Melban). Comentandola, véase MonErEO PEREz, J. L. y LopEz Vico, S., «El controvertido
complemento por brecha de género espafiol y su larga trayectoria legislativa y jurisprudencial: Sentencia del
Tribunal de Justicia de 15 de mayo de 2025. Asuntos acumulados C-623/23: Melban y C-626/23: Sergamo», La
Ley Union Europea, nim. 139 (2025). Sobre los antecedentes del tema, profetizando lo que acabaria ocurriendo,
véase BALLESTER PASTOR, AMPARO, «El comprometido complemento de pensiones por maternidad en Espafia y su
improbable acomodo a la normativa y jurisprudencia antidiscriminatoria de la Union Europea», Lex Social. Revista
Juridica de los Derechos Sociales, vol. 6, nim. 1 (2016), pags. 72 y ss.

Al respecto, véase MARTINEZ GIRON, J., ARUFE VARELA, A. y CARRIL VAZQUEZ, X. M., Derecho de la Seguridad Social,
4* ed., Atelier (Barcelona, 2017), pags. 361 y ss.

Al respecto, véase SANTOS SiLva, N., «Las “pensiones europeas” en el Derecho portugués de la Seguridad Social.
Analisis introductorio, comparado con el Derecho espafiol, de las fuentes relativas al tema», Revista de Derecho de
la Seguridad Social. Laborum, nim. 44 (2025), pags. 177 y ss.; SANTOs SiLva, N., «La complejidad juridica extrema
de los expedientes administrativos a los que se aplican los Reglamentos de la Unién Europea de coordinacion
de los sistemas nacionales de seguridad social de los Estados miembros. Un analisis inductivo de jurisprudencia
portuguesa comparada con el Derecho espaiol sobre el temax, Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum,
num. 47 (2026), pags. 121 y ss.; y SanTOS Sirva, N., «El cumplimiento por Portugal de los preceptos de la Carta
Social Europea revisada en materia de seguridad social. Un analisis comparado con el Derecho espafiol, por la via de
control de informes gubernamentalesy, Lex social. Revista de los Derechos Sociales, vol. 16, num. 1 (2026), pags. 1
y Ss.
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interés dogmatico resulta incuestionable; y de otro lado, el formalizado en su precedente sustantivo
inmediato, actualmente derogado, con el resultado conjunto de que mi trabajo quede estructurado en
cuatro porciones bien delimitadas. La primera se refiere a las alegaciones del Gobierno portugués
en asuntos sobre cuestiones prejudiciales con ciudadanos portugueses implicados, relativas al
Reglamento (CEE) nim. 1408/71, actualmente derogado (cfr. infra, 2). La segunda, en paralelo, trata
el mismo tema, pero cinéndolo al Reglamento (CE) nim. 883/2004, actualmente en vigor (cft. infra,
3). Por su parte, la tercera aborda el tema de las alegaciones del Gobierno portugués en asuntos
sobre cuestiones prejudiciales sin ciudadanos portugueses implicados, relativas al citado Reglamento
(CEE) nim. 1408/71 (cft. infra, 4). Y de nuevo en paralelo con ella, la cuarta y tltima estudiard el
propio tema, pero conectandolo ahora con el vigente Reglamento (CE) nim. 883/2004 (cft. infra, 5).

2. ALEGACIONES DEL GOBIERNO PORTUGUES EN ASUNTOS SOBRE CUESTIONES
PREJUDICIALES CON CIUDADANOS PORTUGUESES IMPLICADOS, RELATIVAS
AL REGLAMENTO (CEE) NUM. 1408/71

La Sentencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea de 30 junio 2011'® se refiere a
un emigrante portugués que habia trabajado y cotizado en Alemania, afirmando dicha Sentencia
a este respecto que «el Sr. da Silva Martins, nacido en 1935, es nacional portugués»®, que «tras
haber trabajado breve tiempo en Portugal, se estableci6 y trabajé en Alemania»®, que «desde 1974
estaba afiliado a Bank BKK para el seguro de enfermedad, y para el seguro de dependencia desde su
introduccién en Alemania, el 1 de enero de 1995»%!, asi como que «desde septiembre de 1996 percibe
una pension de jubilacion alemana por importe de unos 700 euros, al que se suma desde mayo de
2000 una pension de jubilacion portuguesa por un importe cercano a 150 euros»??. En este caso, la
relacion juridica administrativa de seguridad social implicada (obviamente, de caracter triangular)
era la alemana, apareciendo regulada en sus aspectos generales en el Libro IV del Codigo aleman de
Seguridad Social®. Ahora bien, la concreta contingencia de seguridad social aqui controvertida era la
contingencia contributiva de dependencia, regulada en el Libro XI del Codigo aleman de Seguridad
Social?®*. Ocurrié que una prestacion derivada de esta contingencia contributiva se le reconocid a
dicho emigrante portugués (literalmente, «a raiz de una estancia en Portugal a partir de diciembre de
2001, Bank BKK le concedié una asignacion de dependencia por importe de 205 euros mensuales
desde el 1 de enero de 2002»)%, suscitandose el problema por causa del hecho de que el mismo
retorno a su pais. Pretendia seguir cobrando en Portugal dicha prestacion alemana por dependencia,
habiendo llegado a litigar ante el Tribunal Federal de Seguridad Social o «Bundessozialgerichty,
que tuvo dudas acerca de si la prestacion en cuestion resultaba o no exportable, por lo que planted
ante el Tribunal de Luxemburgo la correspondiente cuestion prejudicial, construida sobre la base de
que en Portugal no existen prestaciones derivadas de la contingencia contributiva de dependencia
que fuesen comparables?. El Tribunal de Luxemburgo respondi6 a esta cuestion prejudicial con un

18 Asunto C-388/09 (Jodo Filipe da Silva Martins).

19 Cfr. marginal 24.

2 [bidem.

2 [bidem.

2 [bidem.

2 Acerca del Libro en cuestion, véase ARUFE VARELA, A., «Los equivocos de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas sobre el principio de automaticidad de las prestaciones. Su verificacion a través
del derecho aleman de la seguridad social», Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. Derecho social
Internacional y Comunitario, nam. 77 (2008), pags. 197 y ss.

2 Al respecto, véase ARUFE VARELA, A., El seguro social de dependencia en Alemania. Un comentario del Libro XI del
Cddigo aleman de Seguridad Social, con su traduccion integra al espariol, Atelier (Barcelona, 2019), 333 pags.

% Cfr. marginal 25.

2 Literalmente, «Es compatible con las disposiciones del Derecho primario y/o derivado de la Comunidad Europea
en materia de libre circulacion y seguridad social de los trabajadores migrantes (en especial, los articulos 39 CE y 42
CE y los articulos 27 y 28 del Reglamento no 1408/71), que un antiguo trabajador por cuenta ajena que percibe una
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fallo que considero extraordinariamente relevante no solo para Portugal®’, sino también para otros
paises del sur de Europa (por ejemplo, Espafia o Italia) que tampoco se encuentran alineados con el
articulo 34 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unioén Europea, en lo que concierne a la
regulacion de la contingencia contributiva de dependencia®®. Lo que resolvié al respecto el Tribunal
de Luxemburgo, contestando la cuestion prejudicial, fue literalmente lo siguiente: «Los articulos 15
y 27 del Reglamento (CEE) no 1408/71 deben interpretarse en el sentido de que no se oponen a que
una persona en una situacion como la que es objeto del litigio principal, que percibe una pension de
jubilacién de los organismos del seguro de vejez tanto de su Estado miembro de origen [Portugal]
como del Estado miembro en el que ha transcurrido la mayor parte de su vida profesional [Alemania],
y que se ha trasladado de este ultimo Estado miembro a su Estado miembro de origen, pueda seguir
disfrutando, en virtud de una afiliacion facultativa continuada a un régimen especifico de seguro de
dependencia en el Estado miembro en el que ha transcurrido la mayor parte de su vida profesional,
de una prestacion en metalico correspondiente a dicha afiliacion, en particular en el supuesto de que
no existan en el Estado miembro de residencia prestaciones correspondientes al riesgo especifico de
dependencia, supuesto cuya certeza incumbe verificar al tribunal remitente»®. Todo esto despejado,
debo resaltar que el Gobierno portugués realizd observaciones en este caso, a titulo de «amicus
curiae». Segun afirma el Tribunal de Luxemburgo, fueron del siguiente tenor: «El Gobierno portugués
puntualiza en sus observaciones escritas que el Derecho portugués no prevé prestaciones especificas
para situaciones de dependencia. El servicio nacional de salud no se condiciona a requisitos de seguro,
y las prestaciones dinerarias proporcionadas por ese servicio no se han concebido para atender a
tales situaciones. No obstante, los jubilados, invalidos o supervivientes en situacion de dependencia
pueden obtener en virtud de la legislacion portuguesa un complemento de pension en funcion del
grado de dependencia»®.

pension de jubilacion tanto del antiguo Estado de empleo como del Estado de origen, y que ha obtenido en el antiguo
Estado de empleo el derecho a una asignacion de dependencia a causa de una situacion de dependencia, pierda ese
derecho tras regresar a su Estado de origen?» (marginal 34).

27 Sobre el tema, véase SILVEIRO DE BARrOS, M., «La proteccion social por dependencia en Portugal. Un estudio de
Derecho comparado, comunitario europeo e internacional», Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum,
num. 12 (2017), pags. 201 y ss.; SILVEIRO DE BARROs, M., «La proteccion social de las personas dependientes en
Portugal», Revista Derecho Social y Empresa, nim. 8 (2017), pags. 142 y ss.; también, SILVEIRO DE BARROS, M., «La
proteccion social de las personas mayores en Portugal. El sistema de proteccion de la dependenciay», en SALVADOR
PERAN QUEsADA y Francisco ViLa Tierno (Directores), La proteccion de seguridad social a las personas mayores,
retos para el siglo XXI. Estudio comparado de los paises latinoamericanos y del sur de Europa, Bomarzo (Albacete,
2022), pags. 659y ss.

28 Al respecto, véase MaRTINEZ GIRON, J., «La sostenibilidad del modelo espafiol actual de proteccion social por
dependencia. Un estudio critico-comparativo con la sostenibilidad del modelo alemany, Revista de Derecho Social,
num. 72 (2015), pags. 59 y ss.; MARTINEZ GIRON, J., «Mas razones de Derecho comparado para una reforma urgente
del modelo espafiol de proteccion social por dependencia. Sobre la nueva Ley francesa de adaptacion de la sociedad
al envejecimiento», Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, nim. 44 (2016), pags. 1 y ss.;
ARUFE VARELA, A., «Un pleito de seguridad social del siglo XXI, si comparado con el Derecho espafiol. A propdsito
de la interpretacion por el Tribunal Federal aleman de Seguridad Social del concepto de prestaciones de seguridad
social contributiva de dependencia por “vivienda compartida™», Revista de Derecho de la Seguridad Social.
Laborum, num. 34 (2023), pags. 133 y ss.; ARUFE VARELA, A., «Un reto inaplazable para una seguridad social del
siglo XXI, especialmente desde la perspectiva del Derecho comparado: el reconocimiento de la dependencia como
riesgo, y su configuracion como contingencia contributivay, Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum,
nam. 36 (2023), pags. 151 y ss.; asi como, ARUFE VARELA, A., «Inconformismo alemén, en comparacion con la
autocomplacencia espafiola, respecto de la regulacion de la proteccion por dependencia, en cuanto que verdadera
contingencia de seguridad social del siglo XXI. A proposito de la Ley alemana de Apoyo y alivio para la atencion
por dependencia de 2023», Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum, num. 40 (2024), pags. 173 y ss.

2 Cfr. su «Falloy, parrafo primero.

30 Cfr. marginal 23.
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3. ALEGACIONES DEL GOBIERNO PORTUGUES EN ASUNTOS SOBRE CUESTIONES
PREJUDICIALES CON CIUDADANOS PORTUGUESES IMPLICADOS, RELATIVAS
AL REGLAMENTO (CE) NUM. 883/2004

A mis concretos efectos, otra resolucion judicial que considero relevante es la Sentencia del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 23 enero 20253}, relativa ahora a una cuestion prejudicial
de seguridad social [que implicaba, ademas, la necesidad de interpretar el Reglamento (CE) num.
883/2004, sobre la coordinacion de los sistemas de seguridad social] planteada por un tribunal
penal belga. El punto de conexion portugués aqui implicado era un empresario portugués actuante
en Bélgica, cuya actuacion alli s6lo podia ser considerada juridicamente reprobable, al constar
probado que «un empresario portugués, empled, a través de varias sociedades, a 650 trabajadores
de nacionalidad portuguesa que, durante los afios 2012 a 2017, fueron desplazados al territorio del
Reino de Bélgica para trabajar en obras de construccion en dicho Estado miembro»*, teniendo en
cuenta que «tal desplazamiento se efectud, en esencia, mediante documentos que revestian la forma
de certificados A 1 supuestamente emitidos, de conformidad con el Reglamento n.® 883/2004, por
la institucion portuguesa competente para expedir este tipo de certificados, con el fin de acreditar
la afiliacion de los trabajadores afectados al régimen de seguridad social portugués durante el
periodo de desplazamiento»®®, de manera que el «organo jurisdiccional [belga] constatd que los
documentos que revestian la forma de certificados A 1 presentados por [el empresario portugués]
eran documentos falsos que no habian sido emitidos por las autoridades portuguesas, lo que el
acusado en el litigio principal no negd , dado que las sociedades, creadas o gestionadas por este
ultimo, a través de las cuales los trabajadores afectados fueron desplazados a Bélgica no ejercian
ninguna actividad sustancial en Portugal en el sector de la construccion y no tenian otro objeto
que el de suministrar mano de obra barata en Bélgica»*. El empresario portugués se defendia, aun
reconociendo expresamente la falsedad documental en que habia incurrido, alegando que segln el
articulo 76 del Reglamento resultaba preceptivo llevar a cabo un procedimiento de dialogo antes
de proseguir con las actuaciones, recordando que dicho procedimiento no se habia llevado aqui a
cabo. De ahi las dudas del tribunal penal belga, relativas a si ese precepto del Derecho derivado
de la Union Europea resultaba o no aplicable, también en actuaciones de naturaleza penal, como
las practicadas en este caso®. Pues bien, la respuesta del Tribunal de Luxemburgo fue afirmativa,
cabiendo incluso considerarla de logica, dada la primacia del Derecho de la Union Europea sobre
las legislaciones nacionales de los Estados miembros®, aun en el caso de que se tratase de leyes
penales. Mas en concreto, lo que fallo esta Sentencia —en lo mas esencial— fue lo siguiente: «EI
Reglamento (CE) n.© 883/2004 ... debe interpretarse en el sentido de que —en una situacion en la que
nacionales de un Estado miembro empleados por un empresario establecido en ese Estado miembro

31 Asunto C-421/23 (EX).

32 Cfr. marginal 13.

3 [bidem.

3% Cfr. marginal 15.

3 En lo mas relevante, la cuestion prejudicial se planteaba en los siguientes términos literales: «el 6rgano jurisdiccional
remitente pregunta, en esencia, si el Reglamento n.° 883/2004 debe interpretarse en el sentido de que -en una
situacion en la que nacionales de un Estado miembro empleados por un empresario establecido en ese Estado
miembro realizan, mediante documentos que revisten la forma de certificados A 1 supuestamente emitidos por la
institucion de dicho Estado miembro competente para expedir este tipo de certificados, un trabajo por cuenta de
dicho empresario en otro Estado miembro, por el que esa institucion percibe cotizaciones de seguridad social- se
aplica también cuando, en el marco de un procedimiento penal incoado contra ese empresario, ante los organos
jurisdiccionales de este Gltimo Estado miembro, por la comisién de fraudes en materia de seguridad social,
dichos organos jurisdiccionales constaten, sin que el propio empresario formule objeciones al respecto, que tales
documentos son falsos» (cfr. marginal 22).

% En este sentido, véase MARTINEZ GIRON, J. y ARUFE VARELA, A., «Contratacion temporal y a tiempo parcial», en
SusaNA RobRriGUEZ EscaNciANO Y HENAR ALvarez CUesTa (Directoras), Avanzando en transiciones justas en la Unién
Europea: el trabajo decente como motor de cambio, Tirant lo Blanch (Valencia, 2024), pags. 167 y ss.
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realizan, mediante documentos que revisten la forma de certificados A 1 supuestamente emitidos
por la institucion de dicho Estado miembro competente para expedir este tipo de certificados, un
trabajo por cuenta de dicho empresario en otro Estado miembro, por el que esa institucion percibe
cotizaciones de seguridad social— se aplica también cuando, en el marco de un procedimiento penal
incoado contra ese empresario ante los 6rganos jurisdiccionales de este tltimo Estado miembro por la
comision de fraudes en materia de seguridad social, dichos 6rganos jurisdiccionales constaten, sin que
el propio empresario formule objeciones al respecto, que tales documentos son falsos»*’. Todo esto
despejado, de nuevo debo resaltar que el Gobierno portugués —a titulo de «amicus curiaen— volvid
en este caso a realizar observaciones, las cuales fueron del siguiente tenor, segun afirma el Tribunal
de Luxemburgo: «de las observaciones del Gobierno portugués se desprende que, en el marco del
dialogo entablado entre las instituciones belga y portuguesa competentes, la institucion portuguesa
constatd, por una parte, que las sociedades a través de las cuales el acusado en el litigio principal
desplazo a los trabajadores afectados mediante documentos que revestian la forma de certificados A 1
no ejercian ninguna actividad sustancial en Portugal en el sector de la construccion y no tenian otro
objeto que el de suministrar mano de obra barata en Bélgica»®®.

4. ALEGACIONES DEL GOBIERNO PORTUGUES EN ASUNTOS SOBRE CUESTIONES
PREJUDICIALES SIN CIUDADANOS PORTUGUESES IMPLICADOS, RELATIVAS AL
REGLAMENTO (CEE) NUM. 1408/71

En este epigrafe, encajan como un guante cuatro Sentencias del Tribunal de Justicia de la
Union Europea a las que me referiré luego, analizandolas separada y sucesivamente. Tres de
estos casos presentan un comin denominador que considero claro, pues en ellos —a pesar de no
estar implicado ninglin ciudadano portugués— el Gobierno de mi pais presentd alegaciones u
observaciones escritas, que considero de mucho interés cientifico, cabiendo recordar que en el afio
a que se refieren, que es el afio 2006, era Secretario de Estado de Seguridad Social del Gobierno
portugués el Sr. Pedro MARQUES, durante cuya administracion cabe resefiar el hecho de haberse
introducido en la legislacion portuguesa de seguridad social el llamado factor de sostenibilidad, que
constituye una muestra inequivoca del interés del legislativo y ejecutivo portugueses por salvaguardar
el futuro de uno de los pilares indiscutibles sobre los que se encuentra construido nuestro Estado de
bienestar®. De ahi mi interés, al analizar estos casos, por investigar si dichas alegaciones aparecian o
no reflejadas en el dictamen que esta obligado a realizar el Abogado General del Tribunal de Justicia
de la Union Europea. Como se sabe, el régimen juridico de su actuacion es idéntico al de los Jueces
que conforman el Tribunal de Luxemburgo, dado que el Titulo I del Estatuto del Tribunal de Justicia
de la Union Europea (conformado por sus articulos 2 a 8) afirma, precisamente en el articulo 8, que
«las disposiciones de los articulos 2 a 7 seran aplicables a los Abogados Generalesy, resultando clave
la afirmacion respecto de él —contenida en el propio Estatuto— relativa a que «el procedimiento
ante el Tribunal de Justicia constara de dos fases: una escrita y otra oral»*, teniendo en cuenta, de un
lado, que «la fase oral comprendera la audiencia por el Tribunal de Justicia de los agentes, asesores
y abogados, asi como de las conclusiones del Abogado General y, si ha lugar, el examen de testigos
y peritos»*!; y de otro lado, que «Si considera que el asunto no plantea ninguna cuestion de derecho
nueva, el Tribunal de Justicia podra decidir, oido el Abogado General, que el asunto sea juzgado sin
conclusiones del Abogado General»*?. Doctrinalmente se ha puesto de relieve que «el Tribunal de

37 Cfr. su «Falloy, apartado 1).

3% Cfr. marginal 61.

3 Al respecto, véase SILVEIRO DE BARROS, M., Direito da Seguranga Social, cit., pag. 20, y pags. 91 y ss.
40 Cfr. articulo 20, parrafo primero.

4 Ibidem, parrafo cuarto.

42 Ibidem, parrafo quinto.
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Luxemburgo no cita doctrina cientifica en la fundamentacion juridica de sus fallos»*, aunque no
esté prohibido en ningtn lado que lo haga (en unas denominadas «instrucciones practicas relativas
a los recursos directos y a los recursos de casacion»* de que conoce el Tribunal de Luxemburgo,
se afirma que «con el fin de facilitar la labor del Tribunal de Justicia se presentan, como anexo a un
escrito procesal, copias de resoluciones judiciales, de referencia a la doctrina o de actos legislativos,
éstas deberan ir separadas de los demds documentos anexos»*), aunque matizando —para poner de
relieve la libertad de criterio de que goza el Abogado General— que «es frecuente, sin embargo, que
el Abogado General cite doctrina cientifica en sus “conclusiones”, al efecto de fundamentarlas»*®.

La primera de la serie de tres Sentencias del mismo afio a que acabo de hacer referencia
es la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea de 21 febrero 2006*, resolviendo
una cuestion prejudicial planteada por el Tribunal Supremo austriaco. La cuestion prejudicial se
referia a cierta prestacion del seguro austriaco de dependencia, discutiéndose si la misma tenia o
no caracter contributivo, a los efectos del articulo 4, apartado 2 ter, del Reglamento (CEE) nim.
1408/71. Ante todo, debo aclarar que doctrinalmente se ha puesto de relieve que existe una gran
analogia entre el Derecho aleman de la Seguridad Social y el Derecho austriaco de la Seguridad
Social, también en materia de prestaciones de dependencia®. A pesar de que —como ya puse de
relieve antes, la legislacion portuguesa en materia de dependencia y la legislacion centroeuropea
sobre el mismo tema han de considerarse como rigurosamente asimétricas (e incluso, reciprocamente
exoticas)—, el Gobierno portugués expreso sus observaciones escritas acerca del problema litigado,
razonandose en ellas —seguin afirma el Abogado General, en sus «conclusiones»— lo siguiente: 1)
«en el procedimiento ante el Tribunal de Justicia han presentado observaciones el Land de Salzburgo,
los Gobiernos neerlandés, austriaco, portugués, finlandés y del Reino Unido, y la Comision»®; 2) «el
Land de Salzburgo, demandado en el procedimiento, los Gobiernos austriaco, portugués y finlandés,
asi como el Gobierno del Reino Unido, consideran que —a diferencia de la asignacion de asistencia
federal— la asignacion de asistencia del Land constituye una prestacion especial no contributiva»®’;
y 3) «el Land de Salzburgo y los Gobiernos que han presentado observaciones (excepto el Gobierno
portugués) intentan restringir el alcance del articulo 7, apartado 2, del Reglamento n® 1612/68»°!,
teniendo en cuenta que «el Land de Salzburgo y los Gobiernos que han presentado observaciones
(excepto el Gobierno portugués) consideran, ademas, que no es posible invocar el Reglamento
n° 1612/68 cuando —como en el presente asunto— no existe ninguna relacion entre la concesion de
la prestacion y la condicion objetiva de trabajador de la solicitante»®2. Por lo demas, las observaciones
del Gobierno portugués también aparecen reflejadas en la fundamentacion juridica de la Sentencia,
indicandose resumidamente en ella que «una asignacion de asistencia como la prevista por la
Salzburger Pflegegeldgesetz no constituye una prestacion especial de caracter no contributivo en el
sentido del articulo 4, apartado 2 ter, del Reglamento (CEE) n® 1408/71 ..., sino una prestacion de
enfermedad en el sentido del articulo 4, apartado 1, letra a), de dicho Reglamento»®.

4 Véase MARTINEZ GIRON, J., «La cita nominal de doctrina cientifica por la jurisprudencia laboral. Un estudio de
Derecho comparado», Revista Espaiiola de Derecho del Trabajo, nim. 150 (2011), pags. 346-347.

4 Ibidem, pag. 347.

4 Ibidem.

4 Ibidem.

47 Asunto C-286/03 (Hosse).

4 Véase MarTiNEZ GIRON, J., «Las estructuras normativas del Derecho austriaco del Trabajo y de la Seguridad Social.
Estudio comparado con el Derecho aleman», Anuario Coruiiés de Derecho Comparado del Trabajo, vol. 111 (2011),
pags. 89y ss.

4 Cfr. marginal 9.

3 Cfr. marginal 46.

31 Cfr. marginal 102.

52 Cfr. marginal 105.

33 Cfr. su «Falloy, apartado 1).
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La segunda Sentencia de la «trilogia» citada es una Sentencia del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea de 18 julio 2006%, resolviendo una cuestion prejudicial planteada por el Tribunal
Federal alemén de Seguridad Social. La cuestion se referia a la necesidad de tener en cuenta o no, a
efectos de lo dispuesto en los articulos 3, 13, apartado 2, 67 y 72 del Reglamento (CEE) num. 1408/71,
el periodo de servicio militar obligatorio cumplido en Espafia por un emigrante espafiol en Alemania,
que pretendia hacer valer dicho computo para lucrar las prestaciones contributivas de desempleo
reguladas en el Libro Tercero del Codigo aleman de Seguridad Social®. Quiza por estar implicado un
ciudadano espafiol, y a la vista de la relativa proximidad existente entre las legislaciones portuguesa
y espafiola en materia de prestacion contributiva por desempleo, el Gobierno portugués presento sus
alegaciones u observaciones escritas (por cierto, no mencionadas en la fundamentacion juridica de
la Sentencia), resultando que el Abogado General se refiere abundosamente a las mismas, cabiendo
resumir sus referencias a ellas, en lo esencial, en los siguientes términos literales: 1) «tal como con
razon alega el Gobierno portugués, el articulo 67, apartado 1, no deja de ser aplicable por el mero
hecho de que se aplique el articulo 71, apartado 1, letra b), inciso ii)»*¢, dado que, «a mi entender,
eso es algo que se desprende claramente del sistema y del tenor literal de dichas disposiciones»”’;
2) «el Gobierno portugués alega que el servicio militar del demandante debe ser computado por la
parte demandada»*®, teniendo en cuenta que «dicho Gobierno cita la sentencia Warmerdam-Steggerda
en apoyo de la tesis segun la cual la institucién competente a la que se aplica el articulo 67 debe
comprobar no si el servicio militar esta reconocido como periodo de seguro o de empleo con arreglo a
la legislacion del Estado en el que ha sido cubierto, sino si habria sido considerado como un periodo
de seguro en el supuesto de haber sido cubierto en el Estado de la institucion competente, a saber,
Alemania»*’; y 3) «discrepo de esa interpretacion»®’, pues «considero que el Gobierno portugués
se centra inicamente en la salvedad final contenida en el articulo 67, apartado 1»°!, pero «el efecto
que produce dicha salvedad es que los periodos de empleo solo pueden totalizarse con arreglo a lo
dispuesto en el articulo 67, apartado 1, a condicion de que hubieran sido considerados como periodos
de seguro en el supuesto de haber sido cubiertos bajo la legislacion de la institucion competente»®?. E1
resultado fue, sin embargo, que estas detalladas y puntillosas observaciones del Gobierno portugués
no se tuvieron en cuenta por el Tribunal de Luxemburgo. En efecto, lo que fallo esta Sentencia fue
que, «en circunstancias como las del asunto principal, el articulo 3 del Reglamento n® 1408/71 ...,
no se opone a que una institucion competente, a efectos del examen del derecho a las prestaciones
por desempleo, no compute, en el calculo de los periodos de seguro cubiertos, un periodo de servicio
militar obligatorio realizado en otro Estado miembro»®,

Consuma la «trilogia» la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea de 18 julio
2006%, en relacion con una cuestion prejudicial planteada desde un tribunal finlandés [literalmente,
«esta peticion se presentd en el marco de un litigio interpuesto por la Sra. Nikula ante el Korkein hallinto-
oikeus (Tribunal Administrativo Supremo de Finlandia) contra una resolucion de la Lapin verotuksen
oikaisulautakunta (Inspeccion tributaria de Laponia) relativa al importe de la renta imponible tenida
en cuenta en el afio 2000 para el calculo de sus cotizaciones al seguro de enfermedad»]®. Esta cuestion

3 Asunto C-372/02 (Adanez-Vega).

35 Sobre el tema, véase BREcHT-HEITZMANN, H., «Las fuentes normativas del Derecho aleman de la Seguridad Socialy,
Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum, num. 18 (2019), pags. 199 y ss.

3¢ Cfr. marginal 56.

57 Ibidem.

58 Cfr. marginal 67.

5 Ibidem.

8 Cfr. marginal 68.

o Ibidem.

62 [bidem.

% Cfr. su «Falloy, apartado 3).

# Asunto C-50/05 (Nikula).

5 Cfr. marginal 2.
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prejudicial se referia a la obligacion o no de incluir en la base de las cotizaciones de las prestaciones de
enfermedad y maternidad las pensiones o rentas abonadas por una institucion de otro Estado miembro.
Consta en la Sentencia que presentaron alegaciones los Gobiernos espaiiol y portugués (ademas de
los Gobiernos finlandés, neerlandés y noruego)®, refiriéndose a ellas el Abogado General en sus
«conclusionesy, en los siguientes términos literales: 1) «segin la Comision, el Tribunal de Justicia
expresa asi una postura general, que impide que los ingresos sobre los que se establece el calculo
de las cotizaciones al seguro de enfermedad incluyan las pensiones o las rentas abonadas por otro
Estado miembro»®’, teniendo en cuenta que «esta es también la opinion de los Gobiernos portugués y
espailol en sus observaciones ante el Tribunal de Justician®; 2) «en mi opinidn, la objecioén formulada
por la Comisién, asi como por los Gobiernos espafiol y portugués, se basa en un equivoco»®, dado
que «los Gobiernos espafiol y portugués pretenden que, en estas condiciones, el modo de calculo
elegido por la legislacion finlandesa supone exigir un aumento de cotizacion sin que se derive de
ello una proteccion social suplementaria»™, de manera que «a su juicio, no obstante, tal exigencia
es contraria a las normas del Tratado CE relativas a la libre circulacion de personas»”'; y 3) «no se
explica, ademas, como la aplicacion de la legislacion finlandesa podria estar en el origen de lo que
el Gobierno portugués llama una “casi armonizacion de las legislaciones”»’. De nuevo, el Tribunal
de Luxemburgo no tuvo en cuenta las alegaciones realizadas por ambos Gobiernos ibéricos. Lo que
fallo esta Sentencia fue que «el articulo 33, apartado 1, del Reglamento (CEE) n°® 1408/71 ..., no se
opone a que, para la determinacion de la base de las cotizaciones al seguro de enfermedad aplicadas
en el Estado miembro de residencia del titular de pensiones abonadas por instituciones de este Estado
miembro competente para otorgar prestaciones en virtud del articulo 27 de dicho Reglamento, se
incluyan en dicha base, ademas de las pensiones percibidas en el Estado miembro de residencia, las
abonadas por instituciones de otro Estado miembro, siempre y cuando las referidas cotizaciones no
superen el importe de las pensiones otorgadas en el Estado miembro de residencia»’.

Al margen ya de la «trilogia», cabe encajar en este mismo apartado de mi trabajo la Sentencia
del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 15 enero 20157, relativa a una cuestion planteada
el Tribunal Central Administrativo de Apelacion de los Paises Bajos (literalmente, «dado que
alberga dudas acerca de si, en una situacion como la controvertida en el litigio principal, existe una
discriminacion directa o indirecta debido a la nacionalidad, y subsidiariamente de si, en caso de
que haya discriminacion indirecta, ésta podria estar justificada, el Centrale Raad van Beroep decidid
suspender el procedimiento y plantear al Tribunal de Justicia ...[cuestion prejudicial]»)”, refiriéndose
esta cuestion prejudicial a la determinacion de la legislacion aplicable a una beneficiaria, que era
entonces nacional de un Estado miembro (Reino Unido) empleada en el consulado de un Estado
tercero (USA) radicado en el territorio de otro Estado miembro en cuyo territorio reside (Paises
Bajos). Me ha llamado la atencion que en esta Sentencia se mencionan «las observaciones presentadas
... en nombre del Gobierno portugués, por el Sr. L. Inez Fernandes, en calidad de agente, asistido por
el Sr. A. Silva Rocha, Professor», habiendo realizado yo averiguaciones acerca de este tltimo, con

% Comparando los sistemas espafiol y portugués de seguridad social, véase MARTINEZ GIRON, J. y ARUFE VARELA, A.,
Fundamentos de Derecho comparado del Trabajo y de la Seguridad Social, 3* ed., Atelier (Barcelona, 2023), pags.
249 y ss.

7 Cfr. marginal 19.

8 [bidem.

% Cfr. marginal 20.

7 Cfr. marginal 24.

" Ibidem.

2 Cfr. marginal 29.

3 Cft. su «Falloy, apartado 1).

7 Asunto C-179/13 (Evans).

75 Cfr. marginal 27. Sobre el tema aludido, véase CABEzA PEREIRO, J., «La libre circulacion en la Union Europea:
entre movilidad econémica y ciudadania», Revista del Ministerio de Empleo y Seguridad Social. Derecho social
Internacional y Comunitario, nam. 122 (2016), pags. 19 y ss.
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el resultado de que obtuvo su doctorado internacional en Derecho por la Universidad de Santiago de
Compostela, habiendo realizado su tesis doctoral sobre un tema de Derecho Tributario, que le fue
dirigida por un catedratico de la especialidad, que acabaria siendo Rector de la propia Universidad
compostelana. En relacion con el tema que me interesa, el Abogado General se limita a afirmar en
sus «conclusiones» que «presentaron observaciones escritas la Sra. Evans, el Svb y los Gobiernos
neerlandés y portugués, asi como la Comision»’, teniendo en cuenta que, «con la excepcion del
Gobierno portugués, todos ellos presentaron también informes orales en la vista celebrada el 9 de
abril de 2014»77, habiendo fallado en este asunto el Tribunal de Luxemburgo lo siguiente: «el articulo
2 del Reglamento (CEE) n°® 1408/71 ..., en relacion con el articulo 16 de ese mismo Reglamento,
debe interpretarse en el sentido de que, en lo que respecta al periodo durante el cual un nacional de un
Estado miembro ha estado empleado en una oficina consular de un Estado tercero establecida en el
territorio de un Estado miembro del que no es nacional pero en cuyo territorio reside, dicho nacional
no esta sujeto a la legislacion de un Estado miembro en el sentido de esta disposicion si, en virtud de la
normativa del Estado miembro en el cual reside, adoptada de conformidad con el articulo 71, apartado
2, de la Convencidon de Viena sobre Relaciones Consulares, celebrada en Viena el 24 de abril de 1963,
el referido nacional no esta afiliado al régimen de seguridad social nacional»)’®.

5. ALEGACIONES DEL GOBIERNO PORTUGUES EN ASUNTOS SOBRE CUESTIONES
PREJUDICIALES SIN CIUDADANOS PORTUGUESES IMPLICADOS, RELATIVAS AL
REGLAMENTO (CE) NUM. 883/2004

El conjunto de Sentencias sobre mi tematica que me propuse analizar concluye con la
Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 29 octubre 20207, relativa a una cuestion
prejudicial planteada por el Tribunal Supremo de Letonia [literalmente, «la Augstaka tiesa (Senats)
(Tribunal Supremo, Letonia) decidi6 suspender el procedimiento y plantear al Tribunal de Justicia
...[cuestion prejudicial» ], relativa a un asunto sobre el que he visto que, a diferencia de lo que
sucede en Portugal, existe un intenso tratamiento del mismo por la doctrina cientifica laboralista
espafiola. Este tema es el de la asistencia sanitaria (en Espafia, se hablaria de urgente y vital)®! prestada
por instituciones sanitarias extranjeras, distintas de las asignadas al beneficiario en cuestion por su
legislacion nacional aplicable, afirmando respecto de este tema la Sentencia en cuestion lo siguiente:
«El articulo 20, apartado 2, del Reglamento (CE) n.° 883/2004 ..., en relacion con el articulo 21,
apartado 1, de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea, debe interpretarse en
el sentido de que no se opone a que el Estado miembro de residencia del asegurado deniegue a este
la autorizacion prevista en el articulo 20, apartado 1, de dicho Reglamento cuando, en ese Estado
miembro, esta disponible un tratamiento hospitalario cuya eficacia médica no se pone en duda, pero las

6 Cfr. marginal 28.

" Ibidem.

8 Cfr. su «Fallo».

" Asunto C-243/19 (Veselibas Ministrija). Con perspectiva espafiola, véase VipaL GALLARDO, M. M., «Asistencia
sanitaria y convicciones religiosas, un motivo para la discriminacion. A proposito de la Sentencia del TJUE de 29 de
octubre de 2020», Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, nam. 58 (2021), pags. 717 y ss.

8 Cftr. marginal 20.

81 Véase SAEz LAra, C., «Reintegro de gastos por asistencia sanitaria privada y asistencia sanitaria pblica», Revista
Espariola de Derecho del Trabajo, nim. 150 (2011), pags. 349 y ss.; ARUFE VARELA, A., «Reintegro de gastos
médicos en el extranjeroy», en ANTONIO V. SEMPERE NAVARRO (Director) y YoLaNpa Cano GALAN (Coordinadora), La
obra juridica de Aurelio Desdentado Bonete, BOE (Madrid, 2021), pags. 157 y ss.; también, VALLECILLO GAMEZ,
M. R., «El reintegro de gastos por prestacion de asistencia sanitaria en medios ajenos al sistema publico o prestados
en el extranjero: el concepto de urgencia vital», en José Luis MONEREO PEREZ, PILAR RIvAs VALLEIO, MARiA NIEVES
MOoRrENO Vipa, FRANCISCO ViLa TIERNO y JUAN CARLOS ALvarez Cortes (Directores), Salud y asistencia sanitaria en
Espania en tiempos de pandemia COVID-19. Tomo I, Thomson Reuters Aranzadi (Cizur Menor-Navarra, 2021),
pags. 1449 y ss.
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creencias religiosas de dicha persona reprueban el método de tratamiento empleado»®. Curiosamente,
no se hace alusion en la Sentencia al hecho de que el Gobierno portugués hubiese presentado sus
alegaciones u observaciones (quiza porque no fueron escritas), a titulo de «amicus curiae», en este
caso (literalmente, «consideradas las observaciones presentadas ... en nombre del Gobierno leton, ...
en nombre del Gobierno italiano, ... en nombre del Gobierno polaco, ... en nombre de la Comision
Europea», asi como «oidas las conclusiones del Abogado General, presentadas en audiencia ptblica
el 30 de abril de 2020»), aunque resulta evidente que el Gobierno portugués alegd en este caso (a
pesar de la aparente falta de existencia de cualquier punto de conexion portugués, pues resultaba
evidente que la beneficiaria implicada en este caso era de nacionalidad letona), dada la referencia al
mismo contenida en las «conclusiones» del Abogado General, a cuyo tenor «en la vista celebrada ante
el Tribunal de Justicia el 13 de febrero de 2020, A, el Ministerio de Sanidad, los Gobiernos leton y
portugués y la Comision presentaron observaciones orales»®.

6. CONCLUSIONES

A diferencia de lo que sucede en Espaiia, el planteamiento de cuestiones prejudiciales al
Tribunal de Luxemburgo desde los tribunales portugueses, sobre asuntos de Derecho de la Seguridad
Social, es inexistente, en el momento en que realizo este escrito. Se trata, sin embargo, de un tema que
no merece en absoluto la indiferencia del Gobierno portugués, al existir rastros de su interés en tales
asuntos, que yo he recopilado y analizado aqui, a prop6sito de cuestiones prejudiciales planteadas desde
tribunales de otros Estados miembros, relativas a la interpretacion y aplicacion de los Reglamentos
sustantivos de coordinacion de las legislaciones nacionales de seguridad social, habiendo centrado
yo mi pesquisa tanto en casos relativos al Reglamento (CEE) niim. 1408/71, actualmente derogado,
como en los relativos al vigente Reglamento (CE) num. 883/2004. Se trata de un conjunto de siete
casos, en dos de los cuales la presentacion de alegaciones u observaciones por parte del Gobierno
portugués, a titulo de «amicus curiaey, resulta perfectamente comprensible, al tratarse de casos en que
se encontraban implicados ciudadanos portugueses en las correspondientes cuestiones prejudiciales
(en uno, a titulo de potencial beneficiario de prestaciones; en el otro, a titulo de empresario cotizante),
mientras que en los cinco casos restantes dicho punto de conexion portugués no existia. De ahi
que en ellos no me haya limitado a analizar las referencias a las observaciones realizadas por el
Gobierno portugués en la fundamentacion juridica de las correspondientes sentencias del Tribunal de
Luxemburgo, sino que la haya ampliado asimismo al comentario efectuado sobre tales observaciones
por el Abogado General del Tribunal de Justicia, en sus «conclusiones» relativas a tales casos. En
este tipo de asuntos sobre cuestiones prejudiciales sin punto de conexion portugués, sobresale una
«trilogia» de casos de 2006 (periodo en el cual, como se indicod en las paginas que anteceden, se
introdujo en la legislacion portuguesa de seguridad social el llamado factor de sostenibilidad, que
constituye una inequivoca expresion del compromiso portugués por salvaguardar la viabilidad futura
de uno de los pilares indiscutibles sobre los que se asienta nuestro Estado de bienestar), cabiendo
resaltar asimismo que en uno de los casos de esta «trilogia» el punto de conexion implicado era
espafol (un potencial beneficiario de prestaciones contributivas de desempleo, que pretendia se le
computasen como periodos cotizados los de cumplimiento del servicio militar obligatorio), lo que
quiza explica la minuciosa y detallada intervencion del Gobierno portugués, siempre a titulo de
«amicus curiaey, en la tramitacion del mismo.

82 Cft. su «Falloy, apartado 1).
8 Cfr. marginal 36.
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1. CRONICA LEGISLATIVA LABORAL Y OTRAS MATERIAS CONEXAS

1.1. Pensiones

— Real Decreto 241/2026, de 25 de marzo, sobre limitacion de la cuantia inicial de las
pensiones publicas y revalorizacion de las pensiones del sistema de la Seguridad Social, de
las pensiones de Clases Pasivas del Estado y de otras prestaciones sociales publicas para el
ejercicio 2026 (BOE 26-3-2026)

Mediante este real decreto se procede al desarrollo reglamentario de las previsiones establecidas
en el Real Decreto-ley 3/2026, de 3 de febrero, para la revalorizacion de las pensiones publicas y otras
medidas urgentes en materia de Seguridad Social.

Desde el 1 de enero de 2026, se ha producido automaticamente la prorroga presupuestaria;
por tanto, resulta de aplicacion el titulo IV de la Ley 31/2022, de 23 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2023, que recoge la revalorizacion de las pensiones publicas.

Para el afio 2026, tras la no convalidacion por el Congreso de los Diputados del Real Decreto-

ley 16/2025, de 23 de diciembre, se aprobo el Real Decreto-ley 3/2026, de 3 de febrero, para la
revalorizacion de las pensiones publicas y otras medidas urgentes en materia de Seguridad Social, que
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establece la limitacion de la cuantia inicial de las pensiones publicas y los criterios de revalorizacion de
las pensiones del sistema de la Seguridad Social y de Clases Pasivas del Estado y de otras prestaciones
sociales publicas para el ejercicio 2026.

Mediante este real decreto se establecen las disposiciones necesarias para su desarrollo y
ejecucion.

— Recoge que el limite de la cuantia inicial de las pensiones publicas sera de 3.359,60 euros
mensuales 0 47.034,40 euros anuales.

— Contiene los criterios para la revalorizacion general de las pensiones del sistema de la
Seguridad Social y de las pensiones de Clases Pasivas del Estado, fijada en un 2,7 por
ciento.

— Contempla el importe del complemento aplicable a esas pensiones para la reduccion de la
brecha de género y la revalorizacion de las pensiones no contributivas y de las pensiones
del Seguro Obligatorio de Vejez e Invalidez.

— También regula la determinacion de la cuantia minima de las pensiones, tanto del sistema
de la Seguridad Social como de Clases Pasivas del Estado, y los requisitos para su
reconocimiento.

— Establece las cuantias de las prestaciones familiares de la Seguridad Social y de los
subsidios econdémicos contemplados en el texto refundido de la Ley General de derechos
de las personas con discapacidad y de su inclusion social, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre.

— Fija la revalorizacion de las prestaciones de orfandad causadas por violencia contra la
mujer previstas en el articulo 224.1, tercer parrafo, LGSS; de las prestaciones de gran
invalidez del Régimen Especial de la Seguridad Social de las Fuerzas Armadas y del
Régimen Especial de Funcionarios Civiles del Estado y de las ayudas sociales a los
afectados por el Virus de Inmunodeficiencia Humana.

— Real Decreto 416/2026, de 27 de mayo, por el que se regula el régimen juridico de la
jubilaciéon flexible y otros aspectos comunes a las modalidades de compatibilidad de la
pension contributiva de jubilacion con el trabajo, y se modifica el régimen de la jubilacion
demorada (BOE 28-5-2026)

Este real decreto tiene por objeto regular el régimen juridico de la jubilacion flexible para
posibilitar que el disfrute de la pension de jubilacion sea compatible con el trabajo de la persona
pensionista, de conformidad con lo previsto en el articulo 213.1 LGSS. Asimismo, regula aquellos
aspectos que son comunes a las modalidades de compatibilidad de la pension contributiva de
jubilacion con el trabajo.

Desde que se puso en marcha la jubilacion flexible, se han sucedido diversas reformas
legislativas que han establecido nuevas formulas que también permiten compatibilizar el cobro de la
pension de jubilacion y las rentas derivadas del trabajo con el proposito de potenciar el envejecimiento
activo. Es el caso de la jubilacion activa, la jubilacion parcial y la denominada jubilacion demorada.
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La Exposicion de Motivos explica que, mientras que estas medidas estan cumpliendo con las
expectativas esperadas para incentivar la permanencia de la persona trabajadora en la actividad, sin
embargo la jubilacion flexible no esta consiguiendo los resultados perseguidos, puesto que el nimero
de solicitudes apenas ha variado en los ultimos afios. El motivo de ello probablemente radique en
algunas de sus caracteristicas, que desincentivan su utilizacion.

Por ello, se considera necesario acometer una nueva regulacion de la jubilacion flexible que
potencie su configuracion como instrumento que facilita el retorno al mercado de trabajo, tras haberlo
abandonado con motivo de la jubilacién total, sin tener que renunciar a una parte de la pension. Por
estos motivos, se aprueba este real decreto que implementa las mejoras precisas en su regulacion para
impulsar su uso y que es respetuosa con la regulacion de las demas formulas de flexibilizacion del
régimen de incompatibilidad de la pension de jubilacion con el trabajo, de tal manera que sea posible
la coexistencia eficaz de todas ellas.

De este modo, se procede a la derogacion del Real Decreto 1132/2002, de 31 de octubre,
aprobandose una nueva norma que sustituya a la anterior en su totalidad, pues ello favorece la
seguridad juridica y el conocimiento de la norma vigente. El resto del contenido del citado real
decreto se encuentra integrado actualmente en el vigente texto refundido de la Ley General de la
Seguridad Social.

Finalmente, el Real Decreto-ley 11/2024, de 23 de diciembre, introdujo modificaciones en
el complemento econdémico previsto en el articulo 210.2 LGSS, cuyo desarrollo reglamentario se
encuentra en el Real Decreto 371/2023, de 16 de mayo. La disposicion final primera del Real Decreto-
ley 11/2024, de 23 de diciembre, mandata al Gobierno para que acometa en el plazo de seis meses
una modificacion del mencionado Real Decreto 371/2023, de 16 de mayo, que adapte la opcion mixta
para el percibo del referido complemento a dichas modificaciones legales. En cumplimiento de este
mandato, este real decreto también acomete dicha reforma.

1. El capitulo I de este real decreto, relativo a las disposiciones generales, regula su objeto y
su ambito de aplicacion: Lo dispuesto en este real decreto sera de aplicacion a todos los regimenes del
sistema de la Seguridad Social. No obstante, la Jubilacion Flexible (capitulo II) no sera de aplicacion
al Régimen especial de la Seguridad Social de los Funcionarios Civiles del Estado, al Régimen
especial de la Seguridad Social de las Fuerzas Armadas y al Régimen especial de Seguridad Social
del personal al servicio de la Administracion de Justicia.

2. El capitulo II recoge una nueva regulacion de la jubilacion flexible.

Esta regulacion mantiene algunos de los elementos caracteristicos para su acceso: posibilidad
de acceder a la misma en cualquier momento con la tinica exigencia de que se haya causado el derecho
a pension y sin que sea preciso esperar un tiempo para solicitarla.

Se introducen importantes variaciones dirigidas a incentivar su eficacia:

— Lajubilacion flexible ya no va a ir inexorablemente unida a la realizacion de una actividad
por cuenta ajena y a tiempo parcial, como hasta ahora.

— También se va a permitir compatibilizar la pensioén con el desarrollo de una actividad
por cuenta propia, siempre que, en los tres afios inmediatamente anteriores a la fecha del
hecho causante de la pension de jubilacion, la persona pensionista no hubiera estado en
alta en un régimen de la Seguridad Social como persona trabajadora por cuenta propia.
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En estos casos, el importe de la pension a percibir se correspondera con un porcentaje del
25 por ciento.

— Cuando se compatibilice la pension con un trabajo por cuenta ajena y a tiempo parcial, la
jornada ya no debera oscilar dentro de los limites recogidos en el articulo 12.6 ET, sino
que puede estar comprendida entre un 33 y un 80 por ciento en relacion con la de una
persona trabajadora a tiempo completo comparable.

— La cuantia de la pension se minorara respecto de la jornada de trabajo realizada en los
mismos términos que antes, si bien, se establece la posibilidad de incrementar la pension
a percibir, en un 15 o un 25 por ciento adicional, segtin cual sea el porcentaje de jornada
de trabajo a tiempo parcial que se realice dentro de los intervalos que se fijan en una
escala para aquellos casos en que la actividad por cuenta ajena se inicie por primera vez
transcurridos al menos seis meses desde la fecha en que se hubiera causado la pension
de jubilacion.

— Se mantiene la toma en consideracion de los periodos cotizados durante el desarrollo de
la actividad compatible con la pension en el caso de acceso a la jubilacion anticipada por
causa no imputable al trabajador en edades inferiores a la edad ordinaria de jubilacion,
mediante un nuevo célculo de la base reguladora o la modificacion del porcentaje
aplicable a la base reguladora, en funcion del nuevo periodo de cotizacion acreditado.

3. El capitulo III regula aspectos comunes a las modalidades de compatibilidad de la pension
de jubilacion con el trabajo, que se han venido aplicando hasta ahora por criterio administrativo y
que, por seguridad juridica, se recogen en este real decreto.

Son aspectos relativos al computo de periodos de carencia, la incompatibilidad de la pension
de jubilacion y de la prestacion de incapacidad temporal, y las prestaciones de muerte y supervivencia
causadas durante las situaciones de compatibilidad de la pension contributiva de jubilacion con el
trabajo.

4. Las disposiciones adicionales primera y segunda, establecen, respectivamente, las reglas
para el calculo de la base reguladora en supuestos de exoneracion de cuotas de la Seguridad Social a
partir de la edad de jubilacién y un mandato al Gobierno para llevar a cabo una evaluacion del impacto
de la nueva regulacion de la jubilacion flexible.

5. La disposicion transitoria unica determina el régimen transitorio aplicable a las pensiones
de jubilacion flexible iniciadas con anterioridad a la entrada en vigor de este real decreto.

6. La disposicion derogatoria tinica procede a la derogacion del Real Decreto 1132/2002,
de 31 de octubre, asi como de todas las normas de igual o inferior rango en lo que contradigan o se
opongan a lo dispuesto en este real decreto.

7. La disposicion final primera establece la modificacion del Real Decreto 371/2023, de 16
de mayo, por el que se desarrolla el régimen juridico del complemento economico establecido en el

articulo 210.2 LGSS:

— Se modifica el articulo 3 relativo a las Reglas de determinacion de la opcion mixta de
abono del complemento econémico.
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— Se suprime el articulo 6 sobre la Incompatibilidad del complemento econdmico con el
acceso al envejecimiento activo.

— Se introduce una disposicion transitoria Gnica, que establece el Régimen transitorio del
régimen de incompatibilidad del complemento por demora con el acceso al envejecimiento
activo.

8. La Disposicion final cuarta establece que este real decreto entrara en vigor a los tres meses
de su publicacion en el BOE, es decir a partir del 28 de agosto de 2026.

1.2. Cotizaciéon

— Orden PJC/297/2026, de 30 de marzo, por la que se desarrollan las normas legales de
cotizacion a la Seguridad Social, desempleo, proteccion por cese de actividad, Fondo de
Garantia Salarial y formacion profesional para el ejercicio 2026 (BOE 31-3-2026)

Como consecuencia de la prorroga presupuestaria producida desde el 1 de enero de 2026 y la
no convalidacion en el Congreso de los Diputados del Real Decreto-ley 16/2025, de 23 de diciembre,
se ha aprobado el Real Decreto-ley 3/2026, de 3 de febrero, para la revalorizacion de las pensiones
publicas y otras medidas urgentes en materia de Seguridad Social, que determina las disposiciones
legales que permiten articular esta orden.

-Las bases minimas de cotizacion de los grupos de cotizacion de los regimenes que las tengan
establecidas se fijan de forma automatica en la cuantia establecida en el Real Decreto 126/2026, de 18
de febrero, por el que se fija el salario minimo interprofesional para 2026, incrementada en un sexto;
y las bases maximas y el tope maximo de las bases de cotizacion se fijaran aplicando el porcentaje
previsto para la revalorizacion de pensiones, al que se sumara el establecido en la disposicion
transitoria trigésima octava del texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social.

-Se establece la cotizacion correspondiente al mecanismo de equidad intergeneracional, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 127 bis y en la disposicion transitoria cuadragésima
tercera LGSS, que sera de 0,90 puntos porcentuales.

-Resulta de aplicacion la cotizacion adicional de solidaridad prevista en el articulo 19 bis y
en la disposicion transitoria cuadragésima segunda LGSS. Esta cotizacion adicional de solidaridad
varia en funcion del exceso de los rendimientos del trabajo por cuenta ajena sobre la base maxima de
cotizacion establecida, determinando a ese efecto tres tramos de rendimientos, a los que corresponde
un tipo de cotizacion progresivo.

-Respecto a la cotizacion de las personas trabajadoras del Régimen Especial de la Seguridad
Social de los Trabajadores por Cuenta Propia o Autéonomos, en el afio 2026, la tabla general y la tabla
reducida y las bases maximas y minimas aplicables a los diferentes tramos de rendimientos netos se
fijan de conformidad con lo previsto en el citado articulo 3. Asimismo, ha actualizado el limite de
la cuantia para el reintegro de cotizaciones a las personas trabajadoras autébnomas en situacion de
pluriactividad.

-En lo que respecta al salario minimo interprofesional, es de aplicacion lo establecido en el
Real Decreto 126/2026, de 18 de febrero.
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-En materia de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, para las personas
trabajadoras por cuenta ajena, sera de aplicacion la tarifa de primas establecida en la disposicion
adicional sexagésima primera LGSS, introducida por la disposicion final primera del Real Decreto-
ley 3/2026, de 3 de febrero.

-Se fijan los coeficientes aplicables para determinar la cotizacion a la Seguridad Social en
supuestos especificos, como son los de convenio especial o exclusion de alguna contingencia.

-En lo que respecta a la cotizacion de las personas trabajadoras incluidas en el Sistema Especial
para Trabajadores por Cuenta Ajena Agrarios establecido en el Régimen General de la Seguridad
Social, esta orden determina los tipos de cotizacion y reducciones en las aportaciones empresariales,
de acuerdo con lo dispuesto en la disposicion transitoria decimoctava LGSS sobre aplicacion paulatina
de las bases y tipos de cotizacion y de reducciones en este sistema especial.

-También se establecen los coeficientes para la determinacion de las aportaciones a cargo
de las mutuas colaboradoras con la Seguridad Social al sostenimiento de los servicios comunes de
la Seguridad Social, aportaciones mediante las que se garantiza el mantenimiento del equilibrio
financiero entre las entidades colaboradoras sefialadas y la Administracion de la Seguridad Social.

-Al margen de las previsiones y novedades con rango de ley resefiadas, se ha mantenido la
regulacion de bases y tipos restantes prevista en la Orden PJC/178/2025, de 25 de febrero, por la que
se desarrollan las normas legales de cotizacion a la Seguridad Social, desempleo, proteccion por cese
de actividad, Fondo de Garantia Salarial y formacion profesional para el ejercicio 2025.

1.3. Ingreso Minimo Vital

— Real Decreto 240/2026, de 25 de marzo, por el que se modifica el Real Decreto 789/2022,
de 27 de septiembre, por el que se regula la compatibilidad del Ingreso Minimo Vital con
los ingresos procedentes de rentas del trabajo o de la actividad econémica por cuenta pro-
pia con el fin de mejorar las oportunidades reales de inclusion social y laboral de las perso-
nas beneficiarias de la prestacion (BOE 26-3-2026).

Para impulsar el transito desde una situacion de exclusion a una de participacion en la
sociedad, la Ley 19/2021, de 20 de diciembre, establece que el ingreso minimo vital debe contener
en su disefio incentivos al empleo y a la inclusion aplicados con el fin de evitar la llamada «trampa
de pobrezay, es decir, que la mera existencia de la prestacion inhiba el objetivo de inclusion social
y econdmica de las personas beneficiarias. En particular, el articulo 11.4 establece que con el fin de
que la percepcion del ingreso minimo vital no desincentive la participacion en el mercado laboral,
la misma es compatible con las rentas del trabajo o la actividad econdémica por cuenta propia de la
persona beneficiaria individual o, en su caso, de uno o varios miembros de la unidad de convivencia
en los términos y con los limites que reglamentariamente se establezcan.

El incentivo al empleo vinculado al ingreso minimo vital persigue motivar a las personas
beneficiarias para que se incorporen al mercado laboral o mejoren sus condiciones, es decir, para
que puedan obtener ingresos provenientes del trabajo, sin que suponga la pérdida inmediata de la
prestacion.

La regulacion del incentivo al empleo establece una formula para determinar el porcentaje
del incremento de rentas derivadas del trabajo que no se computan para la determinacion de la
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cuantia de la prestacion. Dicho porcentaje se determina en funcion de la composicion de la unidad de
convivencia, el tipo de incremento de la oferta laboral y los ingresos que dieron lugar a la prestacion.

La complejidad de esta formula ha supuesto que las potenciales personas beneficiarias del
incentivo tengan dificultades para comprender su aplicacion a situaciones concretas, frenando asi su
impacto en la toma de decisiones sobre el empleo por parte de las personas beneficiarias del ingreso
minimo vital.

Por ello, tras mas de tres afios de aplicacion del incentivo al empleo, se considera necesario
reformar este mecanismo:

- Se pretende mejorar su eficacia y contribuir a que cumpla sus objetivos de fomento de la
insercion laboral de las personas beneficiarias del ingreso minimo vital.

- La reforma de este mecanismo pretende otorgar coherencia a la dinamica de la prestacion
del ingreso minimo vital, homogeneizando los conceptos de renta computables para el acceso y el
mantenimiento de la prestacion con los aplicables en el Incentivo al Empleo.

- Se eliminan del computo de los ingresos y rentas, la prestacién por desempleo de pago
unico prevista en el Real Decreto 1044/1985, de 19 de junio, asi como el subsidio no contributivo por
desempleo cuando a la fecha de solicitud de IMV dicho subsidio se hubiera extinguido.

- Lapresente modificacion busca también fomentar la participacion de las personas beneficiarias
del IMV en politicas activas de empleo y otras politicas de inclusiéon que mejoren su empleabilidad y
aumenten sus posibilidades de insercion laboral. Por ello, se afiade una disposicion adicional cuarta,
que establece que las personas beneficiarias del ingreso minimo vital estaran comprendidas en las
politicas activas de empleo desplegadas por el conjunto de los servicios publicos de empleo del
estado y de las comunidades auténomas. El Plan anual para el Fomento del Empleo Digno incluird
programas especificos destinados a fomentar el empleo y el desarrollo de la empleabilidad de las
personas beneficiarias del ingreso minimo vital. Los servicios publicos de empleo se coordinaran
con los servicios sociales para dar una mejor atencion a estas personas mediante protocolos de
coordinacion aprobados para tal fin.

-Asimismo, para garantizar la efectividad de la presente modificacion, se prevé una revision de
la eficacia del incentivo al empleo transcurrido el primer ejercicio de aplicacion de esta modificacion.

— Modificacion de la Ley del Ingreso Minimo Vital por la Ley 1/2026, de 8 de abril, inte-
gral de impulso de la economia social (BOE 9-4-2026)

La Disposicion final tercera de la Ley 1/2026, de 8 de abril, integral de impulso de la economia
social lleva a cabo la Modificacion de la Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por la que se establece el
ingreso minimo vital.

Se introducen las siguientes modificaciones en la Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por la que
se establece el ingreso minimo vital:

- Se modifica el apartado 4 del articulo 10, con la introduccion de un parrafo segundo, en
relacion con el cumplimiento de los requisitos de acceso a la prestacion en las solicitudes de revision
motivadas por haber dejado de residir en el mismo domicilio alguna de las personas integrantes de
una unidad de convivencia.
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- Se modifica el parrafo cuarto, del apartado 6, del articulo 13, en relacion con la determinacion
de la cuantia de la prestacion.

- Se modifica el articulo 16, con la introduccion de un nuevo parrafo 2.° en el apartado 2, y la
adicion de nuevos apartados 3, 4 y 5, en relacion con la actualizacion de la cuantia de la prestacion.

- Se da nueva redaccion al apartado 1 de la disposicion transitoria séptima, en relacion con
la colaboracion de las Entidades del Tercer Sector de Accion social en la gestion de la prestacion de
Ingreso Minimo Vital.

- Se afiade una disposicion transitoria undécima relativa a los Procedimientos de reconocimiento
del derecho a la prestacion de ingreso minimo vital, por la que las reformas de los articulos 10.4 y 16
sera aplicable a los procedimientos de reconocimiento y mantenimiento del derecho a la prestacion
de ingreso minimo vital, en los que, en la fecha de entrada en vigor, no se hubiera dictado resolucion
o0 no se hubiera resuelto la reclamacion administrativa previa formulada. Pero los efectos econdmicos
establecidos en el articulo 16.4 se aplicaran exclusivamente a las actualizaciones anuales del importe
del ingreso minimo vital que se hayan practicado a partir del 1 de enero de 2025.

-Modelos normalizados. Resolucion de 20 de abril de 2026, del Instituto Nacional de la
Seguridad Social, por la que se aprueban los nuevos modelos normalizados que deberan cumplimentar
las Entidades del Tercer Sector de Accion Social para certificar el cumplimiento de los requisitos
previstos en la Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por la que se establece el ingreso minimo vital (BOE
29-4-2026)

1.4. Mutualidad general de funcionarios civiles del estado

— Prestaciones. Real Decreto 397/2026, de 20 de mayo, por el que se aprueba el Estatuto
del Organismo Autonomo Mutualidad General Judicial, y por el que se modifica el Regla-
mento del Mutualismo Judicial, aprobado por el Real Decreto 1026/2011, de 15 de julio
(BOE 21-5-2026).

1. Mediante el presente real decreto, en su articulo Uinico, se procede a la aprobacion del
Estatuto del Organismo Autonomo Mutualidad General Judicial, regulandose su estructura central y
territorial, los 6rganos de direccion y participacion institucional, y lo relativo al régimen patrimonial,
economico-financiero, presupuestario, de contratacion, personal, recursos y régimen jurisdiccional.

2. Por otro lado, en la disposicion final primera, se lleva a cabo la modificacion del Real Decreto
1026/2011, de 15 de julio, por el que se aprueba el Reglamento del Mutualismo Judicial, apostando
por la modernizacion y el fomento de la proximidad en el organismo, a través de la digitalizacion y el
uso de las nuevas tecnologias.

- Se implementan medidas de apoyo y proteccion al colectivo de mutualistas victima de
violencia contra la mujer y sus personas beneficiarias en el ambito del Mutualismo Judicial, dotando de
homogeneidad y coherencia a la regulacion de las situaciones de alta, baja y cotizacion, y permitiendo
conservar la condicién de personas beneficiarias, como mutualistas titulares por derecho derivado,
a las mujeres victimas de violencia de género, a los hijos ¢ hijas menores de edad o mayores con
discapacidad en el ejercicio de su capacidad juridica, asi como a los menores sujetos a la tutela o
guarda y custodia de las mujeres victimas de violencia de género.
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- Se otorga a la persona afectada un plazo para llevar a cabo la notificacion (establecida en el
RD 375/2003, de 28 de marzo) al Organismo Autonomo Mutualidad General Judicial del inicio de la
asistencia sanitaria por medios ajenos para su reintegro, por causa de denegacion injustificada o por
asistencia urgente de caracter vital.

- Se lleva a cabo la adaptacion del Reglamento del Mutualismo Judicial, en lo relativo al plazo
de prescripcion para el reconocimiento de las prestaciones, conforme a lo previsto en la LGSS. Se
aprovecha, asimismo, para integrar la caducidad del derecho al reconocimiento de las prestaciones
sujetas a convocatoria publica, asi como los plazos de prescripcion del subsidio por jubilacion y de la
ayuda por gastos de sepelio.

- Se da un tratamiento diferenciado de la incapacidad temporal derivada de la situacion de
riesgo durante el embarazo o durante la lactancia natural ya que son prestaciones encuadrables en el
ambito de la prevencion de riesgos laborales. Asimismo, se incorporan mejoras de redaccion en el
articulado relativo a la prestacion por incapacidad temporal. Se ha tenido en cuenta lo establecido en
la disposicion final novena de la Ley Organica 1/2023, de 28 de febrero, por la que se modifica la Ley
Organica 2/2010, de 3 de marzo, de salud sexual y reproductiva y de la interrupcion voluntaria del
embarazo, respecto de las nuevas situaciones especiales de incapacidad temporal por contingencias
comunes a que se refiere el articulo 169.1.a) LGSS.

3. La disposicion derogatoria tinica deroga el Real Decreto 96/2019, de 1 de marzo, de
reordenacion y actualizacion de la estructura organica de la Mutualidad General Judicial, los capitulos
VI y VII del Real Decreto 1026/2011, de 15 de julio, por el que se aprueba el Reglamento del
Mutualismo Judicial, asi como las disposiciones de igual o inferior rango.

1.5. Otras normas de Seguridad Social

— Delegacion de competencias. Resolucion de 23 de abril de 2026, de la Tesoreria General
de la Seguridad Social, por la que se modifica la de 23 de julio de 2020, sobre delegacién de
competencias en sus 6rganos centrales y provinciales y en el Servicio Juridico de la Admi-
nistracion de la Seguridad Social (BOE 1-5-2026)

Esta modificacion atiende a las recomendaciones formuladas de manera reiterada por la
Intervencion Delegada en la Tesoreria General de la Seguridad Social en sus informes de control
financiero permanente, asi como a las observaciones del Tribunal de Cuentas en sus informes de
fiscalizacion de la contratacion del sector publico, en las que ambos 6rganos de control han puesto de
manifiesto la conveniencia de centralizar las competencias de contratacion de los servicios centrales
de este servicio comun de la Seguridad Social en un tnico 6rgano administrativo.

-Convenios. Resolucion de 4 de marzo de 2026, de la Secretaria General Técnica, por la que
se publica el Convenio entre la Tesoreria General de la Seguridad Social y la Asociacion Espafiola de
Entidades de Pago, en materia de intercambio de informacion (BOE 13-3-2026).

-Convenios. Resolucion de 5 de marzo de 2026, de la Secretaria General Técnica, por la que
se publica el Convenio entre la Tesoreria General de la Seguridad Social y la Diputacién Foral de
Alava, en materia de cesion de datos (BOE 13-3-2026).

-Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha. Incapacidad temporal. Resolucion de

16 de marzo de 2026, de la Secretaria General Técnica, por la que se publica el Convenio entre
el Instituto Nacional de la Seguridad Social, la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha, las
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Mutuas Colaboradoras con la Seguridad Social y la Asociacion de Mutuas de Accidentes de Trabajo Y
Enfermedades Profesionales, para la mejora en la gestion de la Incapacidad Temporal y de Asistencia
Sanitaria (BOE 24-3-2026).

-Cantabria. Incapacidad temporal. Resolucion de 31 de marzo de 2026, de la Secretaria
General Técnica, por las que se publica el Convenio entre el Instituto Nacional de la Seguridad
Social, las Comunidad Auténoma de Cantabria, las Mutuas Colaboradoras con la Seguridad Social y
la Asociacion de Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales, para la mejora en
la gestion de la incapacidad temporal y de asistencia sanitaria (BOE 8-4-2026)

-Comunidad Auténoma de Canarias. Afiliacion. Resolucion de 6 de abril de 2026, de
la Secretaria General Técnica, por la que se publica el Convenio entre el Instituto Nacional de la
Seguridad Social, la Tesoreria General de la Seguridad Social y la Comunidad Autéonoma de Canarias,
para la cesion de informacion en materia de afiliacion (BOE 11-4-2026)

-Comunidad Auténoma de la Region de Murcia. Afiliacién. Resolucion de 8 de mayo de
2026, de la Secretaria General Técnica, por la que se publica el Convenio entre el Instituto Nacional
de la Seguridad Social, la Tesoreria General de la Seguridad Social y la Comunidad Auténoma de la
Region de Murcia, para la cesion de informacion en materia de afiliacion (BOE 18-5-2026)

-Seguridad Social. Contabilidad. Resolucion de 28 de abril de 2026, de la Intervencion
General de la Seguridad Social, por la que se modifica la de 3 de julio de 2014, por la que se aprueba
la instruccion de gestion contable para las entidades que integran el Sistema de la Seguridad Social
(BOE 9-5-2026)

-Organizacion. Resolucion de 22 de mayo de 2026, del Instituto Social de la Marina, por la
que se establece el &mbito territorial y competencial de sus direcciones provinciales (BOE 29-5-2026)

1.6. Sanidad

— Asistencia sanitaria. Real Decreto 180/2026, de 11 de marzo, por el que se regula el
reconocimiento del derecho a la proteccion de la salud y a la atencion sanitaria con cargo
a fondos publicos de las personas extranjeras que encontrandose en Espafia no tengan su
residencia legal en el territorio espafiol (BOE 12-3-2026)

La universalidad es uno de los principios fundamentales de nuestro sistema sanitario, como
se recoge en la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad, la Ley 16/2003, de 28 de mayo, de
cohesion y calidad del Sistema Nacional de Salud, y la Ley 33/2011, de 4 de octubre, General de
Salud Publica.

No obstante, tras la publicacion y entrada en vigor del Real Decreto-ley 7/2018, de 27 de
julio, sobre el acceso universal al Sistema Nacional de Salud, se ha podido observar la persistencia
de situaciones de falta de homogeneidad en la aplicacion de dicha norma en los diferentes territorios,
asi como la presencia de barreras administrativas afladidas a los elementos sefialados en la ley para el
reconocimiento del derecho a la proteccion de la salud y a la atencion sanitaria.

- Por ello, esta norma regula el procedimiento para el reconocimiento del derecho a la
proteccion de la salud y a la atencion sanitaria con cargo a fondos publicos de las personas extranjeras
que encontrandose en Espafa no tengan su residencia legal en el territorio espafiol, sin la exigencia de
un minimo de antigiiedad, de manera que se garantiza la homogeneidad en la efectividad del derecho
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a la proteccion a la salud. Para ello se establece la forma de acreditacion de los requisitos previstos
en el articulo 3 ter.2 de la Ley 16/2003, de 28 de mayo, de cohesion y calidad del Sistema Nacional
de Salud.

- Por otro lado, en la disposicion final primera, se amplia el derecho a la asistencia sanitaria
para un colectivo de poblacion (personas espafiolas de origen residentes en el exterior que no trabajan)
que actualmente no esta incluida: las personas espafiolas de origen residentes en el exterior durante
sus desplazamientos temporales al territorio espafiol y los familiares que les acompaiien, cuando, de
acuerdo con lo dispuesto en los reglamentos comunitarios de coordinacion de sistemas de Seguridad
Social o los convenios bilaterales que comprendan la prestacion de asistencia sanitaria, no tuvieran
prevista esta cobertura. En el momento actual, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 26 del
Real Decreto 8/2008, de 11 de enero, por el que se regula la prestacion por razon de necesidad a favor
de los espafoles residentes en el exterior y retornados, unicamente tienen derecho a la asistencia
sanitaria los pensionistas o trabajadores. Por tanto, las personas que no han conseguido un trabajo
en el exterior no tienen derecho a la asistencia sanitaria con cargo a fondos publicos durante sus
desplazamientos en Espaiia.

- Asimismo, se ha constatado que las personas con discapacidad y sus familias se ven
desproporcionadamente afectadas por la falta de homogeneidad territorial y las barreras burocraticas
en el acceso a la salud. Por ello, este real decreto persigue también garantizar que la universalidad del
sistema sea plenamente inclusiva, atendiendo a las barreras especificas que enfrenta este colectivo,
en linea con los mandatos de la Convencion Internacional sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad.

- Se incluye la modificacion del Real Decreto 1506/2012, de 2 de noviembre, por el que se
regula la cartera comin suplementaria de prestacion ortoprotésica del Sistema Nacional de Salud
y se fijan las bases para el establecimiento de los importes maximos de financiacion en prestacion
ortoprotésica, para equiparar de manera automatica los colectivos exentos de aportacion ortoprotésica
con las categorias de personas usuarias y sus personas beneficiarias exentas de la prestacion
farmacéutica ambulatoria.

- Finalmente, se incorpora la derogacion del apartado segundo de la disposicion adicional
segunda, asi como de las disposiciones adicionales primera, tercera, cuarta, quinta, sexta, octava y
novena del Real Decreto 1192/2012, de 3 de agosto, por el que se regula la condicion de asegurado y
de beneficiario a efectos de la asistencia sanitaria en Espaiia, con cargo a fondos publicos, a través del
Sistema Nacional de Salud, incorporandose su contenido al presente real decreto.

— Asistencia sanitaria transfronteriza. Recetas médicas. Orden SND/208/2026, de 9 de
marzo, por la que se modifica el anexo II del Real Decreto 81/2014, de 7 de febrero, por el
que se establecen normas para garantizar la asistencia sanitaria transfronteriza, y por el
que se modifica el Real Decreto 1718/2010, de 17 de diciembre, sobre receta médica y érde-
nes de dispensacion (BOE 14-3-2026)

La presente orden actualiza el anexo II de prestaciones sanitarias sometidas a autorizacion
previa del Real Decreto 81/2014, de 7 de febrero, por el que se establecen normas para garantizar
la asistencia sanitaria transfronteriza, y por el que se modifica el Real Decreto 1718/2010, de 17 de
diciembre, sobre receta médica y ordenes de dispensacion, con la experiencia acumulada desde su
entrada en vigor y conforme al avance de los conocimientos cientificos y técnicos.
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En el anexo II se revisan las prestaciones sometidas a autorizacion previa para incluir todos
los equipos de alta tecnologia del Plan de Inversiones en Equipos de Alta Tecnologia del Sistema
Nacional de Salud, que ha sido financiados con los fondos europeos Next Generation EU del Plan
de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, y que permiten el diagnostico y tratamiento de
enfermedades en estadios tempranos, posibilitando una répida intervencion terapéutica. Por los
mismos motivos, se han incluido los equipos del Plan para la implantacion de la protonterapia en el
Sistema Nacional de Salud.

Asimismo, se ha actualizado el listado del anexo II con los medicamentos de terapia avanzada,
una nueva generacion de medicamentos innovadores de uso humano que pueden ser: medicamentos
de terapia génica, medicamentos de terapia celular somatica o productos de ingenieria tisular, tal
como vienen definidos en la legislacion vigente.

También se incorporan al anexo II los sistemas roboticos médicos, equipos automatizados
que se emplean para llevar a cabo diversas funciones como la cirugia asistida por robots quirargicos,
la robdtica para radioterapia con sistemas que aportan precision, exactitud y seguridad, los robots
de rehabilitacion que ofrecen un entrenamiento controlado, repetitivo e intenso, y las protesis y
exoesqueletos roboticos que pueden replicar los movimientos naturales de una extremidad al captar
las sefiales nerviosas generadas por el cerebro.

Se mantienen en el listado tanto los estudios genéticos humanos como la reproduccion humana
asistida, asi como la crioconservacion de gametos y preembriones, el diagnostico preimplantacional y
las técnicas terapéuticas en el preembrion, debido al uso que hacen de procedimientos complejos que
requieren de tecnologias avanzadas de laboratorio.

Igualmente se mantiene en el listado del anexo II la realizacion de procedimientos diagnosticos
y terapéuticos en patologias para cuya atencion han sido designados centros, servicios unidades de
referencia que, por sus caracteristicas, suponen la administracion de cuidados de elevado nivel de
especializacion que requieren concentrar, en un nimero reducido de centros, los casos a tratar o las
técnicas, tecnologias o procedimientos preventivos, diagnosticos o terapéuticos, a fin de garantizar la
calidad, la seguridad y la eficiencia asistenciales.

— Establecimientos sanitarios. Real Decreto 239/2026, de 25 de marzo, por el que se modi-
fica el Real Decreto 1277/2003, de 10 de octubre, por el que se establecen las bases generales
sobre autorizacion de centros, servicios y establecimientos sanitarios (BOE 26-3-2026)

La Ley 16/2003, de 28 de mayo, de cohesion y calidad del Sistema Nacional de Salud,
en su articulo 27.3, establece que mediante real decreto se determinaran, con caracter basico, las
garantias minimas de seguridad y calidad que, acordadas en el seno del Consejo Interterritorial del
Sistema Nacional de Salud, deberan ser exigidas para la regulacion y autorizacion por parte de las
comunidades autdnomas de la apertura y puesta en funcionamiento en su respectivo ambito territorial
de los centros, servicios y establecimientos sanitarios.

Esta norma responde a las “Estrategias de Seguridad del Paciente para el Sistema Nacional
de Salud”, aprobadas por el Ministerio de Sanidad en colaboracion con las comunidades autonomas,
cuya Ultima actualizacion se aprob6 por el Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud en
su reunion de 4 de julio de 2025.

216



Cronica Legislativa, Doctrina Judicial y Noticias Bibliogréaficas

- En primer lugar, la norma modifica el apartado 2 del articulo 4 y afiade un articulo 7
Real Decreto 1277/2003, ambos orientados a garantizar que la atencion sanitaria sea prestada por
profesionales con la titulacion oficial y las competencias adecuadas a cada unidad asistencial.

Con ello se pretende reforzar los mecanismos de garantia en el propio procedimiento de
autorizacion de centros, asi como establecer obligaciones uniformes de verificacion aplicables en
todo el territorio con caracter de garantia minima basica (frente a la notable heterogeneidad existente
en los procedimientos actuales para verificar la titulacion y las competencias del personal sanitario).

Todo esto unido al compromiso internacional derivado de la Decision WHA74(13), mediante
la que se aprobo el Plan de Accion Mundial para la Seguridad del Paciente 2021-2030 (con la que
Espaiia, en su condicion de Estado Miembro de la Organizacion Mundial de la Salud, quedoé vinculada).

- Se modifica el anexo II con el fin de actualizar las definiciones de las unidades asistenciales
que contaban con una definicion obsoleta (Nutricion y Dietética, Planificacion Familiar, y Tratamiento
del Dolor), asi como corregir algunas erratas.

Las definiciones del anexo II constituyen el estindar minimo de referencia para la autorizacion
sanitaria, sin perjuicio de la potestad de las comunidades autdnomas de autorizar modelos organizativos
que, con respeto a dicho estandar, respondan a las particularidades de su sistema de salud.

- Las dos disposiciones adicionales establecen plazos para la adaptacion a lo establecido en
esta norma.

El real decreto entrara en vigor el 1 de julio de 2026.

— Medidas urgentes. Real Decreto-ley 11/2026, de 12 de mayo, por el que se modifica la
aportacion de los usuarios y sus beneficiarios en la prestacion farmacéutica ambulatoria
(BOE 13-5-2026) [Acuerdo de convalidacion publicado por Resolucion de 28 de mayo de
2026, BOE 30-5-2026]

Mediante este Real Decreto-ley se establece la modificacion del articulo 102 del texto
refundido de la Ley de garantias y uso racional de los medicamentos y productos sanitarios, aprobado
por el Real Decreto Legislativo 1/2015, de 24 de julio, que regula la aportacion de los usuarios y sus
beneficiarios en la prestacion farmacéutica ambulatoria, para adecuar los porcentajes de aportacion
e incorporar mecanismos de proteccion adicionales en aquellos supuestos en los que el esfuerzo
econdmico resulte desproporcionado.

La Exposicion de Motivos sefiala que en el proceso de reforma se ha priorizado aquella
configuracion que permita dar cumplimiento a los principios de equidad, progresividad y garantia
de acceso, minimizando al mismo tiempo efectos adversos sobre los distintos grupos de poblacion y
evitando la imposicion de cargas adicionales significativas a cualquier tramo de renta.

- Se revisan tanto los umbrales de renta que determinan los distintos niveles de aportacion, en
funcioén de la base liquidable general y del ahorro consignada en el IRPF, como los topes aplicables

en funcion de los mismos.

La combinacion de umbrales de renta y topes aplicables da como resultado pasar de tres
niveles de aportacion a seis niveles de aportacion para las personas que ostentan la condicion de
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asegurado activo y sus beneficiarios, y de tres a cuatro niveles de aportacion para los pensionistas de
la Seguridad Social y sus beneficiarios.

La instauracion o modificacion de los topes tiene como objetivo garantizar la continuidad de
los tratamientos de caracter cronico y asegurar un alto nivel de equidad a los pacientes pensionistas
o0 activos de rentas mas bajas y sus beneficiarios con tratamientos de larga duracion. Por ello se
incorporan de manera progresiva topes maximos de aportacion en las personas que ostentan la
condicion de asegurado activo y sus beneficiarios de rentas por debajo de 35.000 euros. También se
introduce un tope intermedio para los pensionistas de la Seguridad Social y sus beneficiarios en el
tramo de renta entre los 18.000 y los 60.000 euros (que anteriormente era similar para todo el bloque
entre los 18.000 y los 100.000 euros).

- Se introduce, asimismo, una modificacion en la regulacion de la exencion de aportacion
farmacéutica aplicable a los pensionistas de la Seguridad Social con menores niveles de renta.

La revalorizacion de las pensiones ha determinado que un nimero creciente de dichos
pensionistas haya dejado de cumplir los requisitos de exencion y para corregir este efecto no deseado
se procede a la modificacion del apartado 8.i) del articulo 102 del Real Decreto Legislativo 1/2015,
sustituyendo el umbral de renta de caracter fijo por un criterio de naturaleza dindmica.

Como consecuencia de ello, también se incorpora una disposicion transitoria que garantiza el
mantenimiento de la exencion de aportacion farmacéutica ambulatoria para aquellos pensionistas de
la Seguridad Social que, aun no siendo beneficiarios de complementos por minimos, ya estuvieran
exentos conforme a la regulacion anterior y acrediten niveles de renta reducidos.

-Fondo de cohesion sanitaria. Orden SND/433/2026, de 27 de abril, por la que se actualizan
los anexos I, IT y III del Real Decreto 1207/2006, de 20 de octubre, por el que se regula la gestion del
Fondo de cohesion sanitaria (BOE 6-5-2026)

-Sistema Nacional de Salud. Cartera Comiin de Servicios en el Area de Genética Orden
SND/356/2026, de 13 de abril, por la que se modifican, en relacion con la informacion y vigilancia
en salud publica, cribados prenatales, neonatales y de cancer colorrectal, los anexos I, IT y III del
Real Decreto 1030/2006, de 15 de septiembre, por el que se establece la cartera de servicios comunes
del Sistema Nacional de Salud y el procedimiento para su actualizacion; y por la que se modifica la
Orden SND/606/2024, de 13 de junio, por la que se crea el Comité Asesor para la Cartera Comtn de
Servicios en el Area de Genética (BOE 20-4-2026)

-Sustancias y preparados medicinales psicotropicos. Orden SND/362/2026, de 13 de abril,
por la que se modifica el anexo 1 del Real Decreto 2829/1977, de 6 de octubre, por el que se regulan
las sustancias y preparados medicinales psicotropicos, asi como la fiscalizacion e inspeccion de su
fabricacion, distribucion, prescripcion y dispensacion (BOE 21-4-2026)

-Cartas de servicios. Resolucion de 14 de mayo de 2026, de la Subsecretaria, por la que
se aprueba la actualizacion de la Carta de Servicios de la Agencia Espafiola de Medicamentos y
Productos Sanitarios (BOE 27-5-2026)

-Convenios. Emigrantes espaifioles residentes en Venezuela Resolucion de 4 de mayo de
2026, de la Secretaria General Técnica, por la que se publica el Convenio con la Fundacion Espafia
Salud, sobre la prestacion de asistencia sanitaria subvencionada a los emigrantes espafioles residentes
en Venezuela que carezcan de recursos suficientes (BOE 11-5-2026)
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-Convenios. Foro Espaiiol de Pacientes. Resolucion de 23 de marzo de 2026, de la Secretaria
General de Salud Digital, Informacion e Innovacion del Sistema Nacional de Salud, por la que se
publica el Convenio con el Foro Espafiol de Pacientes, para la promocion, impulso, desarrollo de la
transformacion digital y la aplicacion de las tecnologias digitales en el Sistema Nacional de Salud
(BOE 4-4-2026).

-Comunidad Auténoma de Cantabria. Personal estatutario de instituciones sanitarias.
Ley de Cantabria 2/2026, de 27 de febrero, de modificacion de la Ley 9/2010, de 23 de diciembre,
de personal estatutario de Instituciones Sanitarias de la Comunidad Auténoma de Cantabria (BOE
12-3-2026)

-Comunidad Auténoma de Andalucia. Convenio. Resolucion de 23 de marzo de 2026, del
Instituto Nacional de Gestion Sanitaria, por la que se publica el Convenio marco con el Servicio
Andaluz de Salud y la Organizacion Nacional de Trasplantes, O.A., sobre asistencia sanitaria,
docencia e investigacion, y donacion y trasplantes de 6rganos, tejidos y células (BOE 30-3-2026)

-Federacion Espaifiola de Municipios y Provincias. Convenio. Resolucion de 7 de abril
de 2026, de la Secretaria de Estado de Sanidad, por la que se publica el Convenio con la Federacién
Espaiiola de Municipios y Provincias, para la potenciacion de la Red Espaiiola de Ciudades Saludables
y la implementacion local de la Estrategia de Promocion de la Salud y Prevencion (BOE 14-4-2026)

-Comunidad Autonoma de Galicia. Sistema de Salud. Ley 3/2026, de 30 de marzo, de
modificacion de la Ley 8/2008, de 10 de julio, de salud de Galicia, por la que se establecen medidas de
prevencion y proteccion integral contra la violencia en el Sistema de salud de Galicia (BOE 2-5-2026)

-Comunidad Auténoma de Andalucia. Convenio. Resolucion de 11 de mayo de 2026, de
la Secretaria General Técnica, por la que se publica la Adenda de prorroga del Convenio entre el
Servicio Andaluz de Salud y el Instituto Social de la Marina, relativo a la cesiéon o comunicacion de
datos de caracter personal mediante el acceso a la historia clinica electronica para la realizacion de los
reconocimientos médicos de embarque maritimo (BOE 16-5-2026)

— Tecnologias sanitarias. Real Decreto 415/2026, de 27 de mayo, por el que se regula la
evaluacion de tecnologias sanitarias (BOE 29-5-2026)

Este real decreto regula las actividades de evaluacion de tecnologias sanitarias (ETS) en tanto
estén dirigidas especificamente a informar decisiones de la administracion competente relativas a la
incorporacion, financiacion, precio, reembolso, modificacion de las condiciones de uso o desinversion
en tecnologias sanitarias, o formen parte del despliegue de dichas decisiones en la practica clinica.
A tal efecto, sus objetivos son: Desarrollar un marco de la ETS coherente y complementario con el
Reglamento (UE) 2021/2282 del Parlamento Europeo y del Consejo; desarrollar un marco, normas
y metodologias comunes para la ETS a nivel nacional en aquellos aspectos que son competencia
exclusiva de los Estados miembros; y desarrollar los mecanismos de coordinacién necesarios
que permitan trasladar de manera eficiente el conjunto de evaluaciones a las decisiones de las
administraciones competentes.

Estan excluidas del ambito de aplicacion de este real decreto aquellas actividades de ETS que
no tengan como razon de ser la toma de decisiones informadas por parte de la administracion

El Sistema para la evaluacion de las tecnologias sanitarias estd formado por el Consejo de
Gobernanza y dos oficinas independientes para la evaluacion de las tecnologias sanitarias: la Oficina
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para la evaluacion de los Medicamentos y la Oficina para la evaluacion de las tecnologias sanitarias
no farmacologicas.

Se regula en este real decreto qué tecnologias seran objeto de la evaluacion; qué prioridades
habran de tenerse en cuenta; el contenido de las evaluaciones; y las garantias establecidas para este
procedimiento.

1.7. Asistencia social

-Comunitat Valenciana. Ley 2/2026, de 14 de abril, de la Generalitat, para la mejora de la
renta valenciana de inclusion (BOE 6-5-2026)

1.8. Dependencia y discapacidad

-Personas con discapacidad. Orden DCA/348/2026, de 8 de abril, por la que se dictan normas
para la aplicacion y desarrollo, en las ciudades de Ceuta y de Melilla, del Real Decreto 888/2022,
de 18 de octubre, por el que se establece el procedimiento para el reconocimiento, declaracion y
calificacion del grado de discapacidad (BOE 17-4-2026)

-Comunidad Auténoma de Canarias. Personas en situacion de dependencia. Decreto-ley
2/2026, de 9 de marzo, por el que se modifica el Decreto-ley 3/2023, de 23 de marzo, por el que se
aprueban las condiciones y las cuantias maximas de las prestaciones econdmicas vinculada al servicio
y la de cuidados en el entorno familiar y de apoyo a personas cuidadoras no profesionales y la de
asistencia personal, y se modifica la Ley 16/2019, de 2 de mayo, de Servicios Sociales de Canarias,
en cuanto al régimen de compatibilidades e incompatibilidades de las prestaciones de atencion a la
dependencia en la Comunidad Auténoma de Canarias (BOE 25-4-2026)

-Convenios. Resolucion de 13 de marzo de 2026, del Instituto de Mayores y Servicios Sociales,
por la que se publica el Convenio con la Diputacion Foral de Bizkaia, para establecer y regular el
procedimiento que posibilite la interoperabilidad de los sistemas de informacion de la diputacion foral
y del Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia del Imserso (BOE 24-3-2026).

— Personas en situacion de dependencia. Orden DCA/448/2026, de 5 de mayo, por la que
se regula el Sistema de Informacion Estatal de Servicios Sociales (BOE 9-5-2026)

Esta orden tiene por objeto desarrollar la estructura y funcionamiento del Sistema de
Informacion Estatal de Servicios Sociales (SIESS), en cumplimiento de la funcion estadistica
del Estado y en virtud del articulo 37 de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocion de la
Autonomia Personal y Atencion a las Personas en Situacién de Dependencia.

El Sistema de Informacion Estatal de Servicios Sociales tiene como finalidad la explotacion
estadistica, de forma organizada, estructurada y estandarizada, de la informacion relativa a los servicios
sociales, en todos sus niveles territoriales de atencion (estatal, autonémico, local) y de acuerdo con
lo establecido en el Real Decreto 4/2010, de 8 de enero, por el que se regula el Esquema Nacional de
Interoperabilidad en el &mbito de la Administracion Electronica.

Los datos estadisticos del SIESS seran abiertos, de acceso publico y estaran disponibles de

forma gratuita en formatos que permitan utilizar, reutilizar y redistribuir la informacion de forma agil
y sencilla sin mayores restricciones que las impuestas por la normativa vigente.
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-Comunidad Auténoma de Cataluiia. Personas en situacion de dependencia. Servicios
sociales. Decreto-ley 1/2026, de 17 de marzo, por el que se regulan las prestaciones econémicas para
las personas con grado I+ de dependencia extrema y de modificacion de la Ley 12/2007, de 11 de
octubre, de servicios sociales (BOE 14-5-2026)

1.9. Relaciones laborales

-Cantabria. Inspeccion de Trabajo. Resolucion de 16 de marzo de 2026, de la Secretaria
General Técnica, por la que se publica el Convenio entre el Organismo Estatal Inspeccion de Trabajo
y Seguridad Social, O.A., y la Comunidad Auténoma de Cantabria, para el desarrollo efectivo de
la cooperacion para la consecucion de los fines publicos asignados a la Inspeccion de Trabajo y
Seguridad Social (BOE 24 de marzo de 2026)

-Comunidad de Madrid. Registro de Empresas Acreditadas Construccion. Resolucion de
29 de abril de 2026, de la Secretaria General Técnica, por la que se publica la Adenda de prorroga del
Convenio con la Comunidad de Madrid, para el funcionamiento del Registro de Empresas Acreditadas
en el sector de la construccion (BOE 11-5-2026)

1.10. Empleo y formacion profesional

— Modificacion del Real Decreto-ley 1/2023, de 10 de enero, de medidas urgentes en mate-
ria de incentivos a la contrataciéon laboral y mejora de la proteccion social de las personas
artistas por la Ley 1/2026, de 8 de abril, integral de impulso de la economia social (BOE
9-4-2026)

La Disposicion final cuarta de la Ley 1/2026, de 8 de abril, integral de impulso de la economia
social, lleva a cabo la Modificacion del Real Decreto-ley 1/2023, de 10 de enero, de medidas urgentes
en materia de incentivos a la contratacion laboral y mejora de la proteccion social de las personas
artistas.

- Se modifica el apartado 3 del articulo 11, de forma que las exclusiones a los incentivos a
la contratacion previstos en este real decreto-ley no se aplicaran si se trata de personas trabajadoras
con discapacidad que presentan mayores dificultades de acceso al mercado de trabajo, asi como a las
personas en riesgo o situacion de exclusion social [incluidas en alguno de los grupos sefialados en el
articulo 6.c) y d)].

- Se introduce un nuevo apartado 3 en el articulo 20 (bonificaciones por la contratacion
indefinida de personas en situacion de exclusion social) en relacion con la contratacion de personas
trabajadoras mediante el contrato de transicion al empleo ordinario (articulo 10 de la Ley 44/2007,
de 13 de diciembre, para la regulacion del régimen de las empresas de insercion), que se realice con
personas menores de treinta afios, o personas menores de treinta y cinco afios que tengan reconocido
un grado de discapacidad igual o superior al treinta y tres por ciento y se acredite la concurrencia de
factores de vulnerabilidad y/o exclusion social por los servicios sociales u érgano publico competente.

-Cualificaciones profesionales. Real Decreto 325/2026, de 22 de abril, por el que se modifica
el Real Decreto 581/2017, de 9 de junio, por el que se incorpora al ordenamiento juridico espafiol la
Directiva 2013/55/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de noviembre de 2013, por la
que se modifica la Directiva 2005/36/CE relativa al reconocimiento de cualificaciones profesionales
y el Reglamento (UE) n.° 1024/2012 relativo a la cooperacién administrativa a través del Sistema
de Informacion del Mercado Interior (Reglamento IMI), en relacion con los requisitos minimos
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de formacion para las profesiones de enfermeria responsable de cuidados generales, odontologia,
farmacia y veterinaria (BOE 23-4-2026)

-Formacion profesional. Orden EFD/374/2026, de 14 de abril, por la que se actualizan
determinados estandares de competencias profesionales de las familias profesionales Agraria;
Artes Graficas; Electricidad y Electronica; Energia y Agua; Edificacion y Obra Civil; Fabricacion
Mecanica; Industrias Extractivas; Madera, Mueble y Corcho; Quimica; Seguridad y Medio Ambiente;
Servicios Socioculturales y a la Comunidad; Textil, Confeccion y Piel; Transporte y Mantenimiento
de Vehiculos; y Vidrio y Ceramica recogidos en el Catalogo Nacional de Estandares de Competencias
Profesionales (BOE 24-4-2026)

— Comunidad Auténoma del Principado de Asturias. Mujeres rurales. Ley del Principado
de Asturias 1/2026, de 18 de marzo, del Estatuto de las Mujeres Rurales del Principado de
Asturias (BOE 11-4-2026)

El Estatuto de las Mujeres Rurales que aprueba la Ley del Principado de Asturias 1/2026 sera
de aplicacion a las mujeres rurales del Principado de Asturias: a) Mujeres que ejercen su actividad
profesional principal en los sectores regulados por el presente estatuto. b) Mujeres que viven en las
zonas rurales periurbanas, intermedias y naturalizadas, definidas en los articulos 25, 26,27 y 28 de la
Ley del Principado de Asturias 2/2024, de 30 de abril, de Impulso Demografico.

El titulo III se dedica a la «Promocion de la formacion, el empleo y las condiciones laboralesy
(articulos 14 a 19), definiendo un conjunto de medidas dirigidas a promover el empleo activo de las
mujeres rurales, su formacion, la salud en la realizacion de la actividad agraria, el emprendimiento y
su acceso al crédito.

Ademas, en el titulo IV, relativo a las mujeres agricultoras y ganaderas del Principado de
Asturias, se contempla, entre otros objetivos, el fomento de la afiliacion de las mujeres a la Seguridad
Social, en coherencia con lo establecido en el art. 10 de la Ley 35/2011, de 4 de octubre, sobre
titularidad compartida de las explotaciones agrarias, que establece que «El ejercicio de una actividad
agraria por parte de las personas titulares de una explotacion agraria de titularidad compartida
determina la inclusion en el sistema de la Seguridad Social».

-Pais Vasco. Decreto 30/2026, de 10 de marzo, del Foro Vasco de Empleo (BOPV 24 de
marzo de 2026)

-Subvenciones. Real Decreto 370/2026, de 6 de mayo, por el que se regula la concesion
directa por el Servicio Publico de Empleo Estatal de subvenciones en el ambito del empleo y de la
formacion en el trabajo, para el ejercicio presupuestario 2026 (BOE 7-5-2026)

— Contrato de formacion en alternancia. Costes financiables. Resolucion de 31 de marzo
de 2026, de la Direccion General del Servicio Publico de Empleo Estatal, por la que se ac-
tualizan los médulos econémicos para el calculo de los costes financiables de la actividad
formativa del ambito laboral inherente al contrato de formacion en alternancia (BOE 8-5-
2026)

Mediante esta Resolucion, se actualizan los médulos econdmicos para el calculo de los
costes financiables de la actividad formativa del ambito laboral inherente al contrato de formacion en
alternancia, fijandolos en las cuantias siguientes:
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a) Modalidad presencial: Los costes hora/participante seran de 10,1 euros.
b) Modalidad a distancia/teleformacion: Los costes hora/participante seran de 6,3 euros.

Los contratos de formacion en alternancia que tengan derecho a bonificacion segin la
legislacion vigente, podran aplicarse las cuantias indicadas desde el dia de entrada en vigor de la
presente resolucion, que se producira el primer dia del mes siguiente al de su publicacion en el BOE.

1.11. Prevencion de riesgos

— Modificaciéon de l1a Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de Riesgos Laborales
Economia social por 1a Ley 1/2026, de 8 de abril, integral de impulso de la economia social
(BOE 9-4-2026)

La Disposicion final primera de la Ley 1/2026, de 8 de abril, integral de impulso de la economia
social, lleva a cabo la Modificacion de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de Riesgos
Laborales:

- Semodificael articulo 7, apartado 1, letra a), respecto a las actuaciones de las Administraciones
publicas competentes en materia laboral en la promocion de la prevencion y el asesoramiento
a desarrollar por los organos técnicos en materia preventiva, asi como en el seguimiento de las
actuaciones preventivas que se realicen en las empresas, y respecto de las personas trabajadoras
auténomas.

- Se modifica la disposicion adicional quinta, apartado 1, parrafo segundo, y apartado 4,
respecto a la Fundacion Estatal para la Prevencion de Riesgos Laborales, FSP.

-Tratados internacionales. Instrumento de adhesion al Convenio sobre las enmiendas a
ciertas normas consiguientes al reconocimiento de un entorno de trabajo seguro y saludable como
principio fundamental, hecho en Ginebra el 12 de junio de 2023 (BOE 28-4-2026)

-Seguridad industrial. Emisiones sonoras. Real Decreto 302/2026, de 8 de abril, por el que
se modifican diversas normas reglamentarias en materia de seguridad industrial en lo que respecta a
los procedimientos de emergencia en caso de una emergencia del mercado interior, y por el que se
modifica el Real Decreto 212/2002, de 22 de febrero, por el que se regulan las emisiones sonoras en
el entorno debidas a determinadas maquinas de uso al aire libre, en lo que respecta a las obligaciones
de informacion y a los métodos para medir el ruido aéreo emitido por las maquinas de uso al aire libre
(BOE 10-4-2026)

-Servicio del hogar familiar. Resolucion de 8 de mayo de 2026, de la Direccion General del
Servicio Publico de Empleo Estatal, por la que se establece el proceso de autoevaluacion y certificacion
de la formacion en materia preventiva realizada por las personas trabajadoras en el ambito de la
relacion laboral de caracter especial del servicio del hogar familiar (BOE 15-5-2026)

-Andalucia. Prevencion de Riesgos Laborales. Decreto 54/2026, de 11 de marzo, por el que
se regula el sistema de guardias localizadas a desarrollar por el personal de los Centros de Prevencion
de Riesgos Laborales para la intervencion inmediata en la investigacion de accidentes de trabajo en
Andalucia (BOJA 17 de marzo de 2026)
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1.12. Migraciones

— Real Decreto 316/2026, de 14 de abril, por el que se modifica el Real Decreto 1155/2024,
de 19 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Organica 4/2000, de 11
de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social
(BOE 15-4-2026)

Tras casi un afio de aplicacion y ante la proxima entrada en vigor del Pacto Europeo de
Migracion y Asilo, se considera necesario modificar puntualmente el Real Decreto 1155/2024, de 19
de noviembre, a fin de permitir la plena integracion de aquellas personas extranjeras que permanecen
en Espafia de forma prolongada y que, por causas ajenas a su voluntad, no pueden acceder a una
autorizacion de residencia temporal por circunstancias excepcionales.

1. El articulo unico modifica varios preceptos del Reglamento de la Ley Organica 4/2000, de
11 de enero, e incorpora dos disposiciones adicionales nuevas.

- Se modifica el articulo 97.1.c) con la finalidad de que puedan solicitar desde Espaiia la
autorizacion de residencia temporal de familiar de una persona de nacionalidad espafiola, los hijos
mayores de dieciocho afios y los ascendientes directos de primer grado en coherencia con lo previsto
para los restantes familiares.

- Se afiade un nuevo requisito en el articulo 126 relativo a la autorizacion de residencia
temporal por circunstancias excepcionales por razon de arraigo a efectos de clarificar que no se podra
solicitar este tipo de autorizacion si ya se es titular de otra autorizacion de estancia o de residencia.

- Se modifica el apartado c) del articulo 127 con el objetivo de aclarar el tipo de informe que
se debe aportar en las autorizaciones por arraigo social y socioformativo y cuestiones relativas a su
emision y contenido.

- En el articulo 130.5 se prevé la habilitacion provisional a trabajar desde la comunicacion de
inicio de la tramitacion de la solicitud del arraigo sociolaboral, a efectos de facilitar el inicio de la
relacion laboral y que la dilacion que pudiera existir hasta la resolucion del procedimiento no afecte
al mantenimiento de la oferta de trabajo.

- Las prorrogas previstas en el articulo 132 se flexibilizan en aquellos supuestos en los
que exista circunstancias justificadas que impidan el acceso al empleo, tales como, enfermedad o
discapacidad o haber alcanzado la edad legal de jubilacion.

- Serevisa el articulo 172.2 suprimiendo la referencia al silencio desestimatorio para garantizar
su coherencia con el articulo 35.7 de la Ley Organica 4/2000, que indica que se considerara regular, a
todos los efectos, la residencia de las personas menores de edad que sean tutelados en Espaiia por una
Administracion Publica o en virtud de resolucion judicial, por cualquier otra entidad.

- Se amplia el apartado 6 del articulo 190 con el fin de evitar el vacio temporal existente entre
la finalizacion de la vigencia de la autorizacion de estancia y la admision a tramite de la solicitud
de modificacion, de manera que las personas solicitantes mantengan en todo momento, durante la
tramitacion, una autorizacion de estancia valida.
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- Se ajusta el apartado 7 del articulo 191 con la finalidad de habilitar que las personas titulares
de una autorizacion de residencia por razones humanitarias prevista en el articulo 128.1.a) puedan
acceder al régimen de modificacion de autorizaciones regulado en el propio articulo 191.

- Se afiade un nuevo apartado tercero a la disposicion adicional segunda con la finalidad de
concretar y delimitar el concepto de «supuestos de especial relevancia», a efectos de su correcta
aplicacion e interpretacion en el marco del régimen previsto en dicha disposicion.

- Se adapta el contenido de la disposicion adicional novena con la finalidad de dar respuesta
a las recomendaciones recibidas por las Instituciones de la Union Europea respecto al estatus de las
personas beneficiarias de proteccion temporal.

- Se modifica la disposicion transitoria unica por la que se prevé la creacion del Registro de
Instituciones y Centros de Ensefianza Superior.

2. Por otro lado, se afiaden dos nuevas disposiciones adicionales al Reglamento de la Ley
Organica 4/2000, de 11 de enero, relativas a una autorizacion de residencia temporal por circunstancias
excepcionales por razon de arraigo para determinados supuestos concretos.

3. Por otro lado, se incluyen en este Real Decreto dos disposiciones adicionales que habilitan
al grupo TRAGSA (y, en su caso, a su filial TRAGSATEC) y al personal de Correos a realizar
tareas de apoyo y gestion en el procedimiento; y dos disposiciones transitorias dirigidas a facilitar
el acceso de las hijas e hijos de las personas extranjeras que soliciten las autorizaciones reguladas
en las disposiciones adicionales vigésima y vigesimoprimera, que se encuentren en Espafia, a una
autorizacion de residencia, de las previstas en el reglamento para las personas menores de edad
acompafiadas, con la flexibilizacion de determinados requisitos, con una vigencia de cinco afios, lo
que confiere una especial proteccion a la persona menor de edad y garantiza su interés superior.

-Encomienda de gestion. Resolucion de 15 de abril de 2026, de la Secretaria General
Técnica, por la que se publica el Acuerdo de encomienda de gestion de la Secretaria de Estado de
Migraciones a la Secretaria de Estado de la Seguridad Social y Pensiones, el Instituto Nacional de
la Seguridad Social, la Tesoreria General de la Seguridad Social y la Gerencia de Informatica de la
Seguridad Social, para la recepcion y grabacion en la plataforma correspondiente de solicitudes de
las autorizaciones de residencia reguladas en el Real Decreto 316/2026, de 14 de abril, por el que se
modifica el Real Decreto 1155/2024, de 19 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de la
Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su
integracion social (BOE 16-4-2026)

1.13. Empleo publico

— Altos cargos. Resolucion de 25 de marzo de 2026, de la Secretaria de Estado de Funcion
Publica, por la que se da cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 21.5 de la Ley 3/2015,
de 30 de marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo de la Administracion General del
Estado (BOE 31-3-2026)

Mediante esta Resolucion, se dispone la publicacion de las declaraciones de bienes y derechos
patrimoniales respecto de los altos cargos (miembros del Gobierno y de los Secretarios de Estado y
demas Altos Cargos) que durante el pasado afio han tomado posesion o cesado en sus cargos, que se
prevé en el articulo 21.5 de la Ley 3/2015, de 30 de marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo
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de la Administracion General del Estado y en el articulo 13.4 del Real Decreto 1208/2018, de 28 de
septiembre.

— Jornada y horarios de trabajo. Resolucion de 14 de abril de 2026, de la Secretaria de
Estado de Funcion Publica, por la que se dictan instrucciones sobre jornada y horarios de
trabajo del personal al servicio de la Administracién General del Estado y sus organismos
publicos (BOE 15-4-2026)

Tras el Acuerdo de 27 de marzo de la Mesa General de Negociacion de la Administracion
General del Estado, se determina el compromiso de la implementacion agil de la jornada ordinaria
de 35 horas semanales, reforzando asi las condiciones de trabajo del personal empleado publico y
contribuyendo a la mejor de la organizacion del trabajo.

Ademas, se modifican las instrucciones de jornada y horarios a fin de adaptarlas, en lo relativo
a las medidas para la conciliacion de la vida familiar y laboral, a lo dispuesto en el articulo 47.2 del
TREBEDP, afiadido por el Real Decreto-ley 2/2024, de 21 de mayo de acuerdo con el articulo 9 de la
Directiva (UE) 2019/1158, de 20 de junio de 2019, relativa a la conciliacion de la vida familiar y la
vida profesional de los progenitores y los cuidadores.

De este modo, la finalidad de esta resolucion es recoger dicho criterio interpretativo en las
instrucciones de jornada y horarios de la Administracion General del Estado, con una redaccion
analoga a la prevista en el articulo 34.8 ET, que regula la misma figura, dotando de una mayor
seguridad juridica a la regulacion en esta materia.

Igualmente, se clarifica y ordena el &mbito de aplicacion a fin de asegurar la certidumbre de
la aplicacion en las entidades integrantes del sector piblico administrativo. Igualmente, se establece
la particularidad de determinados centros de trabajo, a fin de asegurar la coherencia en su ambito de
aplicacion:

-Las instrucciones contenidas en esta resolucion son de aplicacion a todos los empleados y
empleadas publicos al servicio de la Administracion General del Estado; las entidades gestoras y
servicios comunes de la Seguridad Social; los organismos autdnomos, agencias y demas entidades
de derecho publico con personalidad juridica propia, vinculadas o dependientes de la Administracion
General del Estado a las que, con arreglo a su normativa reguladora o a su norma convencional
aplicable, les resulten aplicables estas instrucciones.

- No se aplicaran al personal militar de las Fuerzas Armadas, ni al personal de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado.

- Para el personal destinado en instituciones y establecimientos penitenciarios o en instituciones
y establecimientos sanitarios; el personal que preste servicios en centros docentes o de apoyo a la
docencia, asi como para aquél en que la naturaleza singular de su trabajo lo requiera, lo dispuesto en
estas instrucciones debera adaptarse a las regulaciones especificas que procedan.

- Oferta de empleo publico. Real Decreto 387/2026, de 6 de mayo, por el que se aprueba la
oferta de empleo publico correspondiente al ejercicio 2026 (BOE 7-5-2026)
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— Negociacion colectiva. Resolucion de 19 de mayo de 2026, de la Secretaria de Estado
de Funcion Publica, por l1a que se aprueba y publica el Acuerdo de 22 de abril de 2026, de
la Mesa General de Negociacion de la Administracion General del Estado, por el que se
modifica el Acuerdo de 18 de junio de 2025, sobre ordenacion de la negociacion colectiva
y asignacion de recursos sindicales para la negociacion en la Administracion General del
Estado (BOE 30-5-2026)

El 18 de junio de 2025 se aprob6 en la Mesa General de Negociacion de la Administracion
General del Estado del articulo 36.3 del TREBEP el Acuerdo sobre ordenacion de la negociacion
colectiva y asignacion de recursos sindicales para la negociacion en la Administracion General del
Estado.

Tras la entrada en vigor del citado acuerdo, surgieron una serie de dudas interpretativas que se
ha considerado necesario aclarar mediante la modificacion del texto original.

Asimismo, con fecha de 4 de diciembre de 2024, la Directora General de la Funcion Publica
dictd resolucion por la que se estimd la solicitud formulada por el sindicato Langile Abertzaleen
Batzordeak (LAB), reconociéndole legitimacion para participar en la Mesa General de Negociacion
de la Administracion General del Estado, con efectos a partir del 28 de febrero de 2026, en aplicacion
de lo preceptuado en el articulo 35.2 del TREBEP, por lo que procede incorporar al sindicato LAB a
la Mesas Generales de Negociacion de la Administracion General del Estado de los articulos 34.1 y
36.3 del TREBEP, y a las Mesas Delegadas derivadas de la misma.

Previa negociacion y aprobacion de la modificacion de la composicion de 1a Mesa General de
Negociacion de la Administracion General del Estado, en la reunion de dicha Mesa de 22 de abril de
2026, se acuerda modificar el Acuerdo de 18 de junio de 2025.

El texto actualizado de dicho Acuerdo se incluye como anexo a este acuerdo, cuyo objeto
determinar la estructura de los ambitos de negociacion colectiva en la Administracion General del
Estado, de acuerdo con lo establecido en el articulo 33 TREBEP, asi como establecer los recursos
y garantias de las organizaciones sindicales con capacidad de negociacion en el ambito del presente
acuerdo.

1.14. Economia social

— Economia social. Ley 1/2026, de 8 de abril, integral de impulso de la economia social
(BOE 9-4-2026) [Correccion de errores BOE 10-4-2026]

Con esta ley se pretende actualizar el marco normativo de la economia social, adecuandolo
a las nuevas circunstancias econdmicas y sociales y alineado con el Plan de Accién Europeo para la
Economia Social.

Son objetivos de esta norma:

— laactualizacién y adecuacion de la Ley 27/1999, de 16 de julio, de Cooperativas;

» la actualizacion y adecuacion del marco regulatorio de la Ley 44/2007, de 13 de
diciembre, para la regulacion del régimen de las empresas de insercion;
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* la actualizacién y adecuacion del marco regulatorio de la Ley 5/2011, de 29 de
marzo, de Economia Social;

* lamodificacion de la Ley 20/1990, de 19 de diciembre, sobre Régimen Fiscal de las
Cooperativas;

* la modificacion de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de Riesgos
Laborales;

— lamodificacion de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico;

* la modificacion de la Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por la que se establece el
ingreso minimo vital;

* ylamodificacion del Real Decreto-ley 1/2023, de 10 de enero, de medidas urgentes
en materia de incentivos a la contratacion laboral y mejora de la proteccion social
de las personas artistas.

La ley consta de cuatro articulos modificativos de las normas sujetas a reforma.

1. El articulo primero tiene por objeto la modificacion de la Ley 27/1999, de 16 de julio, de

Cooperativas.

Con esta modificacion se busca su adecuacion y actualizacion en lo referido a las formas

de participacion y el ejercicio de derechos digitales o telematicos; y respecto a los instrumentos de
igualdad. También se da prioridad a la identidad cooperativa, recogida en el articulo 1 de la Ley
27/1999, de 16 de julio, de acuerdo con los pardmetros establecidos por la Alianza Cooperativa
Internacional.
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Las principales novedades afectan al titulo I referido a la sociedad cooperativa.

En el capitulo I se introducen modificaciones respecto al concepto y denominacion de las
sociedades cooperativas, asi como en relacion con el domicilio social.

En el capitulo III se incorporan modificaciones respecto a los derechos de las personas
socias.

En el capitulo IV, sobre los 6rganos de la sociedad cooperativa, se introducen novedades
respecto a la Asamblea General y al Consejo Rector. Se afiade la regulacion de la
Comision de Igualdad.

En relacion con el capitulo V, del régimen econdmico, se introducen nuevas previsiones
para las aportaciones obligatorias y se flexibiliza, en casos de objetiva excepcionalidad,
la utilizacion finalista del fondo de educacion y promocion. Se modifican las causas de
descalificacion de las sociedades cooperativas, afiadiendo un nuevo apartado, cuyo objeto
es facilitar un instrumento que contribuya a levantar el velo respecto de la existencia de
falsas cooperativas.
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— Se modifica la disposicion adicional primera sobre la calificacion de las sociedades
cooperativas como entidades sin animo de lucro para atender a las nuevas necesidades de
la economia social.

— Se modifica la disposicion adicional segunda sobre el Consejo para el Fomento de la
Economia Social.

— Se suprime la disposicion final sexta sobre la aplicacion a las cooperativas de las
disposiciones de Seguridad Social para la contratacion a tiempo parcial.

2. El articulo segundo lleva a cabo la modificacion de la Ley 44/2007, de 13 de diciembre, para
la regulacion del régimen de las empresas de insercion:

Se lleva a cabo la modificacion de esta ley como consecuencia de la aparicion de nuevos
factores que incrementan el riesgo de exclusion social. Se considera imprescindible desvincular
los conceptos de exclusion y vulnerabilidad de quienes pueden ser contratados por las empresas de
insercion para abordar su estigmatizacion social. Asimismo, se hace necesaria la actualizacion del
marco de contenidos minimos, comun para todo el Estado, de los itinerarios de insercion, causa
y objeto de la contratacion de las personas sujetas a factores de riesgo de exclusion y de los que
dependen la mejora de su empleabilidad.

En linea con lo anterior, se han de incorporar ajustes en la norma sobre la ratio de personas
trabajadoras que acompafian y garantizan el cumplimiento de la finalidad de ese itinerario de insercion.

Se hace necesaria, igualmente, la conciliacion de los principios objetivos de la nueva regulacion
contenida en el Real Decreto-ley 32/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la reforma
laboral, la garantia de la estabilidad en el empleo y la transformacion del mercado de trabajo.

A través de esta ley, se realizan las modificaciones necesarias en la regulacion de su
funcionamiento interno para garantizar su competitividad de forma coherente con los principios que
las mueven.

Las principales modificaciones son:

— Se simplifica el objeto de la ley y, al mismo tiempo, se lleva a cabo una ampliacion de su
ambito subjetivo.

— Se reordena la actuacion e intervencion de los servicios publicos, asi como el mismo
concepto de empresa de insercion y los requisitos para la obtencion de la calificacion
como tal.

— Se avanza en la descripcion de las entidades promotoras de las empresas de insercion en
el proceso de calificacion y se clarifican las actuaciones de las Administraciones publicas
y de las propias empresas en estos itinerarios.

— Con animo de adaptar la norma al modelo laboral cuyo paradigma es la contratacion
indefinida se avanza en el régimen juridico y modalidades de contrato de trabajo, asi
como en las condiciones de trabajo y en el régimen de la suspension o extincion del
contrato.
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— Para garantizar la competitividad de estas empresas, se refuerzan los porcentajes minimos

de la reserva del derecho a participar en los procedimientos de adjudicacion en las
contrataciones publicas.

3. El articulo tercero modifica la Ley 5/2011, de 29 de marzo, de Economia Social.

El objetivo principal, dado el avance y desarrollo de la actividad de la economia social, es

ahondar en la clasificacion de las entidades que la componen, siendo necesario incorporar algunas
formas empresariales ya reconocidas a nivel europeo.

De igual forma, se pretende actualizar los objetivos que deben internalizar las politicas

publicas en la actividad de promocién de la economia social, facilitar la labor de estas entidades y
aminorar la incertidumbre juridica que pudiera existir.

Incluye, entre otras, las siguientes novedades:

Se clarifica el ambito de aplicacion objetivo de las entidades que integran el ecosistema
de la economia social, anadiendo la alusion a los centros especiales de empleo de
iniciativa social; se introduce el concepto de empresa social y se enfatiza la declaracion
de entidades prestadoras de Servicios de Interés Economico General.

Se avanza en la regulacion de los actos de atribucion de los Servicios de Interés Econémico
General.

Se reformula el Catalogo de Entidades de Economia Social que pasa a consignarse como
una herramienta estatal de caracter estadistico.

Se regula el fomento y difusiéon de la economia social con el interés de adaptar su
contenido a la nueva realidad de las distintas familias que la integran.

Se modifican las disposiciones adicionales segunda, tercera y cuarta para fomentar con
caracter transversal, integrado y con perspectiva de género, las iniciativas de la economia
social en los instrumentos de planificacion estratégica de las distintas politicas sectoriales
y, en particular, en las de crecimiento del empleo, de promocion del emprendimiento y
de desarrollo econdmico, social y ambiental sostenible e inclusivo. Asimismo, se recoge
expresamente la naturaleza de entidad singular de economia social y del tercer sector de
accion social de la Organizacion Nacional de Ciegos Espafioles (ONCE).

Seintroducen cuatro disposiciones adicionales nuevas, relativas a las entidades de comercio

justo que pueden formar parte de la economia social; a los compromisos asumidos por el
Ministerio de Trabajo y Economia Social en los procesos de transformacion de empresas
convencionales en formas juridicas de la economia social; al estudio de las condiciones
de viabilidad de los establecimientos de servicios que resultan esenciales en zonas rurales
en riesgos de despoblacion; y a la competencia de las comunidades autobnomas en materia
de economia social.

4. El articulo cuarto modifica la Ley 20/1990, de 19 de diciembre, sobre Régimen Fiscal de

las Cooperativas.
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Con esta modificacion, se introduce como cooperativa especialmente protegida la cooperativa
de vivienda prevista en los articulos 89 a 92 de la Ley 27/1999, de 16 de julio, de Cooperativas, que
cumpla ciertos requisitos. EI cumplimiento de dichos requisitos lleva a entender que la cooperativa a
la que resulta de aplicacion este régimen especialmente beneficioso es la cooperativa de viviendas en
régimen de cesion de uso. Asi, se exige que conserven la propiedad sobre las viviendas que cedan a
sus socios y que carezcan de animo de lucro, no pudiendo por tanto distribuir retornos cooperativos.

5. La Disposicion final primera lleva a cabo la modificacion la Ley 31/1995, de 8 de noviembre,
de Prevencion de Riesgos Laborales (vid. supra).

6. La Disposicion final segunda modifica la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico, por la que se trasponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento
Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, respecto a los Contratos
reservados.

7. La Disposicion final tercera modifica la Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por la que se
establece el ingreso minimo vital (vid. supra).

8. La Disposicion final cuarta lleva a cabo la modificacion del Real Decreto-ley 1/2023, de
10 de enero, de medidas urgentes en materia de incentivos a la contratacion laboral y mejora de la
proteccion social de las personas artistas (vid. supra).

1.15. Responsabilidad social empresarial

— Real Decreto 301/2026, de 8 de abril, por el que se modifica el Real Decreto 221/2008, de
15 de febrero, por el que se crea y regula el Consejo Estatal de Responsabilidad Social de
las Empresas (BOE 11 de abril de 2026)

El Real Decreto 301/2026 modifica el Real Decreto 221/2008 como consecuencia del
crecimiento en las Ultimas décadas de la «responsabilidad social de las empresas» tanto a nivel
nacional como internacional.

Destaca entre las novedades la consideracion del Consejo Estatal de Responsabilidad Social
de las Empresas como organo de participacion institucional adscrito al Ministerio de Trabajo y
Economia Social.

Ademas, se incorpora el requisito de «mads representativas» a las organizaciones sindicales
y empresariales que participan en dicho consejo. El cambio obedece a la doctrina del Tribunal
Constitucional [STC 63/2024, de 10 de abril, asi como por posteriores sentencias del Tribunal
Supremo] que establece que la participacion en o6rganos como éste obedece indubitadamente al
principio de participacion institucional que el art. 6 LOLS y la disposicion adicional sexta ET reservan,
respectivamente, a las organizaciones sindicales y empresariales mas representativas.

1.16. Medidas urgentes

— Real Decreto-ley 7/2026, de 20 de marzo, por el que se aprueba el Plan Integral de Res-
puesta a la Crisis en Oriente Medio (BOE 21-3-2026)

[Resolucion de 26 de marzo de 2026, del Congreso de los Diputados, por la que se ordena la
publicacion del Acuerdo de convalidacion. BOE 28-3-2026]
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El presente real decreto-ley articula un conjunto de medidas de proteccion inmediata frente
al incremento de los costes energéticos y de los carburantes, con especial atencion a los sectores mas
expuestos y a los hogares mas vulnerables.

El real decreto-ley contempla medidas en materia energética urgentes; en materia econémica
y de apoyo a la industria; medidas de apoyo a la industria; medidas tributarias; medidas en materia
agraria y pesquera; medidas en el sector del transporte.

El titulo VI recoge medidas de caracter social:

- Se adelanta en doce meses el plazo de entrada en vigor del deber de negociar y elaborar,
por parte de las empresas y de las entidades pertenecientes al sector publico, planes de movilidad
sostenible al trabajo (se modifica el articulo 26 de la Ley 9/2025, de 3 de diciembre, con el objetivo
de reducir de veinticuatro a doce meses el plazo para cumplir con la obligacion de disponer de planes
de movilidad sostenible).

Estos planes deben incluir medidas que impulsen la movilidad activa, el transporte colectivo,
la movilidad de bajas emisiones, compartida o colaborativa, o medidas transversales como el
teletrabajo, y permitiran minimizar los impactos en materia de energia tanto para las empresas como
para las personas trabajadoras.

- Se indica que, cuando existan planes de movilidad sostenible en la entidad local en cuyo
ambito territorial se ubique el centro de trabajo, estos se tendran en cuenta para la elaboracion de los
planes de movilidad sostenible de la empresa o entidad de derecho publico.

- Se prevé que, en el caso de las empresas que estén obligadas a contar con un plan de
movilidad sostenible y sean beneficiarias de las ayudas directas previstas en este real decreto-ley, el
incumplimiento de dicha obligacion conllevara el reintegro de las ayudas recibidas.

- Finalmente, se determina que las empresas beneficiarias de las ayudas previstas en este real
decreto-ley no podran, hasta el 30 de junio de 2026, efectuar despidos ni ceses de actividad ni, en
el caso de las cooperativas, adoptar acuerdos en sus asambleas generales que supongan la reduccion
definitiva del nimero de puestos de trabajo o la modificacion de la proporcion de las cualificaciones,
cuando dichas medidas se justifiquen en causas de fuerza mayor o en causas econdmicas, técnicas,
organizativas o de produccion, que tengan su origen en la situacion regulada en el presente real
decreto-ley.

— Medidas urgentes. Real Decreto-ley 10/2026, de 28 de abril, por el que se aprueban
medidas tributarias urgentes y otras medidas de apoyo en respuesta a los dafios causados
a las victimas de siniestros de la DANA y otras situaciones de emergencia (BOE 29-4-2026)

[Resolucion de 20 de mayo de 2026, del Congreso de los Diputados, por la que se ordena la
publicacion del Acuerdo de convalidacion. BOE 22-5-2026]

La disposicion adicional primera establece la consideracion excepcional como situacion
asimilada a accidente de trabajo para los procesos de incapacidad temporal iniciados antes de la
entrada en vigor del RD-ley como consecuencia de los accidentes ferroviarios de Adamuz (Cérdoba),
de 18 de enero de 2026, y de Gelida (Barcelona), de 20 de enero de 2026, exclusivamente a efectos de
la prestacion economica de incapacidad temporal del sistema de Seguridad Social.
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También regula una consideracion equivalente para las pensiones de incapacidad permanente,
muerte y supervivencia, asi como para determinadas prestaciones del Régimen de Clases Pasivas del
Estado, a efectos del calculo de su cuantia econdmica.

1.17. Otras normas

-Codigo Penal. Enjuiciamiento Criminal. Ley Orgéanica 1/2026, de 8 de abril, en materia de
multirreincidencia, por la que se modifica la Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del Codigo
Penal y la Ley de Enjuiciamiento Criminal, aprobada por Real Decreto de 14 de septiembre de 1882
(BOE 9-4-2026)

— Procesos de facturacion. Real Decreto 238/2026, de 25 de marzo, por el que se desarrolla
el sistema de facturacion electrénica obligatoria entre empresarios y profesionales y por el
que se modifica el Reglamento por el que se regulan las obligaciones de facturacion, apro-
bado por el Real Decreto 1619/2012, de 30 de noviembre (BOE 31-3-2026)

Este real decreto tiene por objeto establecer los requisitos técnicos y de informacion del
sistema espafiol de factura electronica obligatoria entre empresarios y profesionales; los requisitos
exigibles a las plataformas de intercambio de facturas electrdnicas, entre ellos, los de interoperabilidad
e interconexion minima entre éstas; asi como la regulacion de los distintos estados de las facturas y
el establecimiento de determinadas obligaciones de suministro de informacion, en desarrollo de lo
previsto en el articulo 2 bis de la Ley 56/2007, de 28 de diciembre, de Medidas de Impulso de la
Sociedad de la Informacion.

— Organizaciones interprofesionales agroalimentarias. Real Decreto 188/2026, de 11 de
marzo, por el que se modifica el Reglamento de la Ley 38/1994, de 30 de diciembre, regula-
dora de las organizaciones interprofesionales agroalimentarias, aprobado por Real Decre-
to 705/1997, de 16 de mayo (BOE 13-3-2026)

Este real decreto procede a la modificacion puntual del citado Reglamento de la Ley 38/1994,
de 30 de diciembre, en aspectos técnicos orientados a la mejora del funcionamiento de estas figuras
de raiz europea.

Los cambios introducidos tienen por objeto reforzar las garantias de participacion de los
operadores y las organizaciones representativas del sector en el reconocimiento de las organizaciones
interprofesionales agroalimentarias, ampliar el plazo de estimaciéon por silencio administrativo,
simplificar la tramitacion de los expedientes de extension de normas en la fase de informacion publica
del acuerdo de las organizaciones y extender el plazo de caducidad de los expedientes sancionadores,
contribuyendo asi a incrementar la seguridad juridica y la simplificacion de los procedimientos
administrativos en materia de organizaciones interprofesionales agroalimentarias.

2. CRONICA DE DOCTRINA JUDICIAL. JURISPRUDENCIA SELECCIONADA
Accidente de trabajo

— STS 23/04/2026, N° de Recurso:2505/2024, N° de Resolucion:444/2026. Ponente: J. Mar-
tinez Moya

Accidente de trabajo. Teletrabajo. Trabajadora hallada fallecida en su domicilio por un infarto
agudo de miocardio. Carga de la prueba del tiempo de trabajo. Contradiccion en materia de accidente
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de trabajo por dolencias cardiovasculares. La autopsia fija el infarto en torno a las 15:00h y tenia el
estobmago vacio; su jornada era flexible (9:00-19:00 h) y disponia de una hora para comer sin que
estuviera previamente fijada. Seglin contrato, la empresa debia facilitar a la trabajadora el documento
de control horario. No se presentd un registro horario detallado. La carga de la prueba del tiempo
de trabajo recae en la empresa y, en su caso, Mutua. La duda razonable no puede perjudicar a la
teletrabajadora. Aplicacion de la presuncion de laboralidad (art. 156.3 LGSS). Estimacion del rcud.

Desempleo

— STS 16/04/2026, N° de Recurso:788/2025, N° de Resoluciéon: 397/2026. Ponente: R.A.
Loépez Parada

Desempleo. Se plantean dos cuestiones controvertidas diferentes. La primera consiste en
determinar si el periodo de ERTE COVID durante el cual una persona trabajadora percibi6 prestaciones
por desempleo debe tenerse por cotizado a efectos de generar o prolongar la duracion de ulteriores
prestaciones por desempleo. La respuesta es negativa reiterando la STS (pleno) 980/2023, de 16
de noviembre (rcud 5326/2022) y numerosas sentencias posteriores, incluidas la STS 1089/2024,
de 11 de septiembre (rcud 3737/2023), en la que se niega la posibilidad de aplicar un paréntesis
y la STS 996/2025, de 21 de octubre de 2025 (rcud 4243/2024) en un caso analogo al presente.
La segunda cuestion consiste en determinar si los periodos de prestacion por desempleo percibidos
por el trabajador durante la vigencia del ERTE COVID deben considerarse consumidos cuando ese
trabajador accede a la prestacion por desempleo ulteriormente como consecuencia de un despido
objetivo ETOP anterior al 1 de enero de 2023, habiendo existido antes del despido un ERTE ETOP
posterior al ERTE COVID. Los periodos de ERTE COVID no deben considerarse consumidos ni
restarse de la prestacion subsiguiente al despido, aunque se interpusiera un ERTE ETOP.

— STS nim. 303/2026, de 25 de marzo de 2026, Num. Recurso: 4775/2024. Ponente: L.M.
Goémez Garrido.

El Tribunal Supremo reitera que la pension de incapacidad permanente total es compatible con
el subsidio para mayores de 52 afios en estos supuestos. La Sala de lo Social del Tribunal Supremo
desestima el recurso del SEPE y confirma que las cotizaciones ya utilizadas para reconocer una
pension de incapacidad permanente total (IPT) pueden volver a computarse para acreditar el requisito
exigido en el subsidio por desempleo para mayores de 52 afios.

La resolucion reitera la doctrina fijada por el Pleno de la Sala en las SSTS de 29 de septiembre
de 2025 (recs. 5128/2023, 4435/2023 y 3628/2023) y consolida la diferencia entre la prestacion
contributiva por desempleo y el subsidio para mayores de 52 afios cuando el solicitante ya es
beneficiario de una IPT.

La cuestion juridica consistia en determinar si, a efectos del articulo 274.4 de la LGSS, el
requisito de reunir todos los requisitos salvo la edad para acceder a una pension contributiva de
jubilacion obliga a excluir las cotizaciones anteriores a la IPT, por haber sido ya tenidas en cuenta para
esa pension, o si esas cotizaciones pueden computarse también para el subsidio.

El Tribunal recuerda que el debate no se centra en una incompatibilidad general entre la pension
de IPT y el subsidio, ya que el articulo 16.4 del Real Decreto 625/1985 contempla que quien pierda
un trabajo compatible con su situacion de pensionista pueda percibir la prestacion o subsidio por
desempleo ademas de la pension. Tampoco se cuestionaba en este recurso el eventual cumplimiento
del limite de rentas del articulo 275.2 de la LGSS.
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La Sala subraya que el subsidio para mayores de 52 afios tiene una logica especifica: protege
la situacion de desempleo de quien se encuentra en la etapa previa a la jubilacion y, precisamente por
ello, lleva aparejada la cotizacion por la contingencia de jubilacion por parte de la entidad gestora. Por
eso, si al alcanzar esa edad la persona acredita a lo largo de su vida laboral la carencia suficiente para
una futura jubilacion, deben poder computarse tanto las cotizaciones anteriores como las posteriores
a la IPT. Segun el Supremo, no existe base para dejar sin proteccion a estas personas durante ese
periodo de espera hasta la jubilacion.

La sentencia insiste ademas en que esta conclusion no contradice la jurisprudencia previa
sobre desempleo contributivo, ya que prestacion contributiva y subsidio para mayores de 52 afios
responden a finalidades distintas y se rigen por logicas diferentes desde la perspectiva de la incapacidad
permanente total.

Jubilacion

— Sentencia del TS num. 1.124/2025, de 25 de noviembre de 2025, Unificacion de doctrina
procedimiento niim. 4776/2024. Ponente: S. Moralo Gallego

Complemento de maternidad: indemnizacion. Se trata de decidir la cuantia de 1a indemnizacion
que haya de fijarse en favor del varén que es beneficiario de una prestacion de seguridad social
y se ve obligado a acudir a la via judicial para reclamar el complemento de maternidad que le ha
sido denegado en via administrativa, pero que le es posteriormente reconocido por el INSS tras la
interposicion de la demanda y antes de que haya dictado sentencia el juzgado de lo social.

La sentencia reconoce el derecho de quienes obtienen el complemento de maternidad tras
reclamar judicialmente, tras denegacion administrativa, a recibir una indemnizacion de 1.800 euros.
Este monto busca compensar integramente los perjuicios sufridos, incluidos costos y honorarios
legales, tras las practicas administrativas incorrectas del INSS. La indemnizacion debe ser uniforme
para todos los afectados, evitando decisiones dispares y asegurando equidad conforme a doctrina del
TJUE de 2023. No se liga a la complejidad del proceso, sino al reconocimiento del derecho violado.

Esta sentencia aplica y desarrolla el criterio establecido en la STS 889/2025, de 14 de octubre,
rcud. 5568/2023.

El Tribunal Supremo reconoce el derecho al complemento de maternidad por aportacion
demogréfica y determina la indemnizacion correspondiente por denegacion administrativa previa.
Estima el recurso de casacion interpuesto, anulando la sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Madrid que habia desestimado la demanda y confirmado una indemnizacion de 600 euros,
estableciendo en su lugar la cuantia de 1.800 euros. Esta decision se fundamenta en la doctrina
establecida por la STS 977/2023, que exige una indemnizacion integral por la discriminacion sufrida,
y resalta que la actuacion del INSS no debe implicar un menor monto de indemnizacioén simplemente
por el reconocimiento posterior del derecho antes de la sentencia.

La cuestion ya quedo resuelta en la STS 889/2025, de 14 de octubre, rcud. 5568/2023, que
conoce de un asunto idéntico, estableciendo que en esa situacion juridica debe aplicarse el mismo
criterio establecido en la STS 977/2023 de 15 de noviembre, rcud. 5547/2022, sin que haya razones
para minorar la cuantia de la indemnizacion de 1.800 euros por el hecho de que la entidad gestora
pudiere haber reconocido el complemento de maternidad al varén una vez que ya se ha iniciado
el proceso judicial. Dicha sentencia viene en asumir la doctrina sentada por la STJUE de 14 de
septiembre de 2023 (asunto C-113/22), que obliga al drgano jurisdiccional nacional que conoce de
una demanda presentada frente a una resolucion denegatoria del complemento de maternidad al
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varon posterior a la STIUE de 12 de diciembre de 2019 (asunto C-450/18), no solo a conceder al
interesado el complemento de pension solicitado, sino también a la imposicion de una indemnizacion
que permita compensar integramente los perjuicios efectivamente sufridos como consecuencia de la
discriminacion, incluidas las costas y los honorarios de abogado en que el interesado haya incurrido
con ocasion del procedimiento judicial, en caso de que la resolucion denegatoria se haya adoptado de
conformidad con una practica administrativa consistente en continuar aplicando la referida norma a
pesar de esta Ultima sentencia, obligando asi al interesado a hacer valer su derecho al complemento
en via judicial.

— Sentencia TSJMU (Sala de lo Contencioso-administrativo, 2*) nim. 603/2025, de 18
diciembre 2025, num. rec. 120/2024

Complemento de maternidad: no procede en caso de jubilacion anticipada. Deniega el
complemento por maternidad al solicitante, que alega discriminacion por razon de sexo y edad en la
normativa aplicable. La entidad demandada opone que la normativa excluye expresamente a quienes
se jubilan voluntariamente del derecho a este complemento. Se argumenta que, aunque la exclusion
ha sido considerada discriminatoria y fue modificada posteriormente, se justifica bajo criterios de
sostenibilidad del sistema publico. El tribunal concluye que no existe vulneracion del principio
de igualdad, ya que la jubilacion anticipada supone una carga financiera para el erario publico. Se
desestima el recurso sin imposicion de costas.

— Sentencia TS (Sala Cuarta, de lo Social), nim.840/2025, de 30 septiembre 2025, nim.
rec. 4276/2024. Ponente: A.V. Sempere Navarro

Compatibilidad entre pension de incapacidad permanente total (IPT) y jubilacién parcial.
Considera que la misma procede cuando la pension de incapacidad total deriva del desempeio de
una antigua profesion y la jubilacion parcial se solicita mientras se estd realizando una posterior
actividad productiva. Entiende la Sala que dicha pension de IPT proporciona al beneficiario una renta
sustitutoria de las que deja involuntariamente de percibir y que es posible simultanear con esa segunda
actividad, en la que seguira trabajando parcialmente con la correspondiente reduccion salarial. Cuando
deje de hacerlo, pasara a la jubilacion total que si es incompatible con la IPT.

La cuestion suscitada, de alcance estrictamente juridico, va referida a la eventual compatibilidad
entre una pension de incapacidad permanente total (IPT) y la posterior solicitud de jubilacion parcial
formulada desde el desarrollo de actividad productiva diversa de la originaria.

Los datos facticos precisos para centrar el problema son los siguientes: El demandante (nacido
en 1958) viene percibiendo una pension por IPT para la profesion habitual desde el 18 de enero de
2010 con derecho a percibir el 55% de su base reguladora. Posteriormente ha prestado servicios por
cuenta ajena como mecanico para RESUR, S.A., y en agosto de 2021 accede a la jubilacion parcial
con derecho a percibir el 75% de su base reguladora. El INSS le comunicé su derecho a optar por una
de las pensiones y dict6 resolucion posterior extinguiendo la pension de IPT por incompatibilidad de
las prestaciones. El actor acredita un total de 15.362 dias cotizados, de ellos 11.160 al RGSS y 4.202
al RETA.

La Doctrina de la Sala STS de 28 de octubre de 2014 (rcud 1600/2013 ) parte de una primera
conclusion: que el art. 122 LGSS se limita a establecer una regla general de incompatibilidad en el
percibo por el mismo beneficiario de dos pensiones en el Régimen General de la Seguridad Social
pero, al mismo tiempo, abre la posibilidad de que via legal -o incluso reglamentaria- se puedan
establecer excepciones a esta regla general. Se trata, por tanto, de interpretar el art. 14 del R.D.

236


laley://abrir_doc_od/JU0006510469/20191212//
laley://abrir_doc_od/LE0000561511/20250731/733/
laley://abrir_doc_od/LE0000181280/20021128/38/

Cronica Legislativa, Doctrina Judicial y Noticias Bibliogréaficas

1131/2002 para comprobar si en su regulacion se contempla como excepcion la situacion que aqui se
debate, considerando la Sala que asi es.

El Tribunal Supremo manifiesta su conformidad con la compatibilidad cuando la pension de
IPT viene a sustituir las rentas de una actividad que ya no se presta y se accede a jubilacion parcial
desde el desempefio de otra diversa y que venia siendo posible simultanear con la referida prestacion.
Para la STS de referencia esa compatibilidad comporta una interpretacion plenamente coherente con
el encaje de la jubilacion parcial y de la incapacidad permanente total en el conjunto de nuestro sistema
de Seguridad Social, cuyas prestaciones tienen como funcién proporcionar al beneficiario una renta
sustitutoria de las rentas profesionales que deja involuntariamente de percibir por el acaecimiento de
tales contingencias. De ahi que la pension de incapacidad permanente total solamente otorgue el 55 %
de la base reguladora habida cuenta de que al sujeto le queda una capacidad de trabajo suficiente para
poder percibir, en una actividad distinta, una renta profesional que, obviamente, es compatible con el
percibo de la pension de IPT derivada de la primera actividad.

Abundando en la misma linea justifica que si el trabajador decide jubilarse parcialmente de
dicha segunda actividad es completamente 16gico que -sin pérdida de su pension de IPT- perciba
la correspondiente pension sustitutoria de la parte de renta profesional que deje de percibir por esa
segunda actividad, en la que seguird trabajando parcialmente con la correspondiente reduccion
salarial. Cuando deje de hacerlo, pasara a la jubilacion total que si es incompatible con la IPT.

Cosa distinta es que no haya tal segunda actividad sino que el trabajador declarado en
situacion de incapacidad permanente total haya continuado trabajando en la misma actividad -”en
virtud del mismo contrato”, precisa el art. 14 del RD 1131/2002 - en cuyo caso el Reglamento citado
si declara expresamente incompatibles la pension de IPT con la de jubilacion parcial, quizas porque el
legislador reglamentario ha entendido que, en tal caso, lo 16gico sera pasar directamente a la situacion
de jubilacion completa, cuya pension sera superior a la pension de IPT; en el caso muy extrafio de que
asi no fuera, el sujeto podra optar por seguir percibiendo exclusivamente la pension de IPT.

Argumento de cierre es el que recuerda que las cotizaciones que se computan para la jubilacion
(tanto a efectos de periodo de carencia como de calculo de la cuantia) son cotizaciones que, con suma
frecuencia, han dado lugar a otras prestaciones -de desempleo, de incapacidad temporal para el trabajo,
etc.- a lo largo de la vida del beneficiario. De ahi que no es coherente con el funcionamiento general
del sistema que se diga, como hace la sentencia recurrida, que las cotizaciones que se computaron
para otorgar la IPT no pueden ser tenidas en cuenta para conceder una pension de jubilacion, tanto si
ésta es completa como si es parcial.

Pese a que, como apunta la Fiscalia, han transcurrido més de diez afios desde la doctrina
referencial, lo cierto es que: 1) Las normas aplicadas antes y ahora no han variado su tenor sustancial.
2) La doctrina de referencia se viene considerando como valida, tanto en algunos Autos cuanto en
la reciente STS 843/2024. 3) La sentencia recurrida se ha limitado, practicamente, a inclinarse por
los argumentos del Voto Particular formulado en su momento por uno de los Magistrados de esta
Sala. 4) No apareciendo elementos nuevos en el debate (del que ha estado ausente la Administracion
de la Seguridad Social), elementales razones de seguridad juridica e igualdad en la aplicacion del
ordenamiento llevan al Tribunal a reiterar cuanto afirmé en su momento.
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— Sentencia TS (Sala Cuarta, de lo Social) nim. 184/2026, de 24 febrero 2026, nim. rec.
2691/2024. Ponente: A.V. Sempere Navarro

Pension de jubilacion no contributiva. Las cotizaciones a la Seguridad Social durante el
subsidio por desempleo no son computables como ingresos a efectos de una pension no contributiva.
Estima el recurso de casacion para la unificacion de doctrina, casa y anula la sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Galicia, sobre jubilacion no contributiva y condena a la Conselleria de Politica
Social de la Xunta de Galicia al abono de la pensién no contributiva de jubilacion sin tomar en
cuenta las cotizaciones realizadas por el SPEE en relacion al subsidio por desempleo percibido por
el conyuge.

La sentencia se pronuncia sobre el concepto de rentas del beneficiario o de la unidad econdmica
o conyuge a efectos de causar la prestacion o fijar su cuantia. Se cuestiona si las cotizaciones a la
Seguridad Social durante el subsidio por desempleo son computables como ingresos a efectos de una
pension no contributiva.

Declara la sentencia que las cotizaciones por la contingencia de jubilacion realizadas por la
entidad gestora del subsidio de desempleo para mayores de 52/55 afios carecen de la naturaleza de
“renta” computable a efectos de lucrar una PNC y no deben ser computadas como ingreso. Entre
las cotizaciones efectuadas en la vida laboral y las prestaciones econdémicas del sistema no hay una
correlacion que siga pautas matematicas ni actuariales. El Tribunal Supremo concluye que dichas
cotizaciones no deben considerarse rentas, ya que no constituyen una atribucion patrimonial del
beneficiario ni tienen caracter sustitutivo de ingresos por trabajo. En consecuencia, se revoca la
sentencia del Tribunal Superior de Justicia que si las computaba, ordenandose a la Conselleria de
Politica Social que abone la pension reconocida sin tener en cuenta estas cotizaciones.

Se acoge la doctrina sentada en la STS 828/2025 de 24 septiembre (rcud 1749/2024), conforme
a la cual no son computables como rentas del beneficiario o de la unidad econdmica las cotizaciones
por la contingencia de jubilacion realizadas por la entidad gestora del subsidio de desempleo de
mayores de 52/55 afios a efectos de causar derecho a la prestacion no contributiva de incapacidad o
de jubilacion.

El elemento determinante para que la prestacion tenga consideracion de renta es que sea
sustitutiva de las rentas del trabajo, como sin duda lo son la prestacion y el subsidio de desempleo.
Pero esa equiparacion precisamente conduce a excluir de la consideracion de renta a la cotizacion,
puesto que en otro caso también habrian de computarse como renta las cuotas patronales ingresadas
por las empresas empleadoras en caso de desempefio de algun empleo que por su escasa duracion
o parcialidad no impidiese el mantenimiento de la pensiéon no contributiva. De nuevo esto va
contra la logica del sistema, porque en ningun sector del ordenamiento juridico, ni laboral, ni de
Seguridad Social, ni tributario o de otra indole, la cotizacion patronal tiene la consideracion de renta
del trabajador, independientemente de que desde un punto de vista meramente econémico pudiera
entenderse como renta diferida, aunque no en todos los casos. Y todo ello precisamente nos indica por
qué dicha solucion no es aceptable. La cotizacion no supone ningun tipo de atribucion patrimonial en
favor del trabajador o del beneficiario del subsidio de desempleo.

El segundo argumento se refiere a la -concordancia con el sistema de financiaciéon-: La
configuracion del sistema de Seguridad Social ha de optar entre el sistema de capitalizacion y el
sistema de reparto y ante esa opcion de politica social el sistema espafiol ha optado por ser un sistema
de reparto. El principio de contributividad no implica capitalizacion alguna, sino que es meramente
un principio politico regulatorio.
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La cotizacion patronal no es una atribucion patrimonial del empresario (o de la entidad gestora
que le sustituye en el caso del desempleo) en favor del trabajador, sino en favor de un organismo
estatal, la Tesoreria General de la Seguridad Social, como lo es igualmente la cuota obrera. Ambas son
figuras parafiscales, que discurren en paralelo al sistema tributario y, aunque la legislacion reguladora
de las prestaciones de Seguridad Social tome como referencia las cotizaciones realizadas a numerosos
efectos (carencia y calculo de la base reguladora esencialmente), ello es asi porque lo dispone la
norma sobre prestaciones aplicable en el momento del hecho causante, no porque el trabajador tenga
alguna titularidad sobre algtin derecho consolidado en un fondo formado por tales cotizaciones a cuyo
reintegro tenga derecho al producirse ese hecho causante y conforme a lo estipulado en el momento
de realizar la cotizacion.

Si la cotizacion no constituye una atribucion patrimonial, tampoco puede pensarse que el
trabajador recibe en virtud de la misma “bienes y derechos”, siendo por tanto irrelevante la calificacion
adjetiva de su naturaleza como prestacional. Por tanto, no puede ser considerada como renta ni
computada para determinar el importe de la misma para dilucidar el acceso o la cuantificacion de una
pension no contributiva de incapacidad o de jubilacion.

En tercer lugar, se argumenta que “las cotizaciones no son renta”: De admitirse la tesis de
la sentencia recurrida, el computo actual de las cotizaciones sociales a la contingencia de jubilacion
como renta seria incompatible con el computo futuro de la correspondiente pension de jubilacion
contributiva (al menos en lo que no exceda del importe de lo aportado, con el correspondiente calculo
actuarial de actualizacion), que podria por ello convivir con la pension no contributiva de jubilacion.
Esa solucion seria completamente contraria a la logica del sistema de pensiones no contributivas,
cuya finalidad es atender a la necesidad de ingresos minimos en el momento en que esa necesidad
se produce y no en otros posteriores donde ya existe un ingreso (la pension contributiva) que hace
innecesaria la percepcion de la pension no contributiva.

En consecuencia, el Tribunal Supremo considera acertada la doctrina contenida en la sentencia
referencial, alineada con la solucion dada a esta cuestion en la STS 828/2025 de 24 septiembre (rcud
1749/2024). Las cotizaciones por la contingencia de jubilacion realizadas por la entidad gestora del
subsidio de desempleo para mayores de 52/55 afos carecen de la naturaleza de “renta” computable a
efectos de lucrar una pension no contributiva y no deben ser computadas como ingreso.

Procede, por tanto, la estimacion del recurso de casacion para la unificacion de la doctrina y la
consiguiente anulacion de la sentencia recurrida, dictada por la Sala de lo Social del TSJ de Galicia,
en los términos razonados. No estamos aqui ante ingresos “brutos” del beneficiario del subsidio, sino
ante cotizaciones satisfechas por el SEPE. La situacion de necesidad existente por quien interesa la
PNC (art. 41 Constitucion) en nada queda paliada por el hecho de que uno de los integrantes de la
unidad familiar se beneficie de las cotizaciones de referencia. Su propia ontologia y finalidad aboca a
que debamos descartarlas como ingreses determinantes del acceso (o cuantia) de una PNC.

Prestacion por nacimiento y cuidado del menor

— Sentencia TS (Sala Cuarta, de lo Social, Pleno) nium. 831/2025, de 25 Septiembre 2025,
N° rec. 3077/2023. Ponente: J. Martinez Moya.

A los efectos de duracion de la prestacion, el hecho causante de la prestacion solicitada por el
padre cuya filiacion bioldgica no matrimonial se declard por sentencia firme dictada en el orden civil
el 26-3-2021, es el de la firmeza de ésta, de manera sobrevenida al parto acontecido en 2019. Aplica
disp. transit. 13* sobre aplicacion paulatina del art. 48 ET en la redaccion dada por Real Decreto-ley
6/2019. Desajuste entre prestacion de seguridad social y prestacion de servicios. La retroactividad
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no opera en el ambito de esta prestacion. Analogia con la adopcion. NUEVA DOCTRINA. Sobre
aplicacion normativa en el tiempo, de manera flexible y ajustada a razones de proteccion de la familia
en casos en que se discute sobre el derecho a prestacion por maternidad.

El tema juridico a decidir en este recurso de casacion para unificacion de doctrina consiste
en determinar, a los efectos de duracion de la prestacion, el hecho causante en una prestacion por
nacimiento y cuidado del menor solicitada por un progenitor, en el caso el padre, cuya filiacion
bioldgica no matrimonial se ha declarado por sentencia firme dictada en el orden jurisdiccional civil
en fecha 26 de marzo de 2021, de manera sobrevenida al parto, acontecido el 00 de agosto de 2019.

Las fechas indicadas son claves en el debate casacional con relacion al contexto normativo
aplicable. Se trata de decidir si para declarar el derecho a la prestacion indicada y, de manera
determinante, el régimen juridico aplicable a su duracion, hemos de remontarnos a la fecha del parto
o siel hecho causante de la prestacion interesada debe situarse en un momento posterior, coincidiendo
con la firmeza de la sentencia que declar? la filiaciéon no matrimonial.

La fijacion de un momento u otro, repercutird no solo en el derecho a la prestacion, sino
también en la duracion de las semanas de descanso en atencion a la regulacion prevista en el Real
Decreto-ley 6/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes para garantia de la igualdad de trato y de
oportunidades entre mujeres y hombres en el empleo y la ocupacion, que introdujo en el Estatuto de
los Trabajadores la disposicion transitoria decimotercera sobre aplicacion paulatina del articulo 48 en
la redaccion dada por citado el Real Decreto-ley 6/2019.

No existe doctrina de esa Sala sobre la materia controvertida.

Si se tiene en cuenta como hecho causante el momento de la firmeza de la sentencia de filiacion
el periodo de duracion, por la normativa aplicable, serd de mayor extension. Si, por el contrario, se
entiende que el hecho causante ha de situarse en el nacimiento, la duracion de la prestacion sera de
menor duracién en atencion a la normativa aplicable.

El Tribunal Supremo, en relacion con la determinacion del hecho causante y previsiones
normativas aplicables a la duracion de la prestacion de cuidado de menor, tras sentencia firme que
determina la filiacion por naturaleza no matrimonial del progenitor solicitante de la prestacion,
establece que la determinacion del hecho causante en el presente caso ha de contemplarse no de
manera estatica o rigida, sino en la dinamica de la proteccion de la situacion protegida y del momento
en que concurren los requisitos para el acceso a la prestacion. Por ello esa retroactividad no juega en
el ambito de la prestacion de la Seguridad Social que nos ocupa.

En primer término, porque el hecho causante de la prestacion solicitada responde a la
confluencia de varios factores y a la verificacion del cumplimiento de los requisitos que la norma
exige para el acceso a la misma, y esta se produce con posterioridad.

En segundo lugar, aunque el articulo 112 del Codigo civil refiere como regla general
la retroactividad de los efectos de la filiacion determinada legalmente, lo hace siempre que la
retroactividad sea compatible con la naturaleza de aquéllos y la Ley no dispusiere lo contrario.

Hay un tercer argumento, concluyente, que destierra la retroactividad en cuanto a la
determinacion del régimen juridico aplicable a la duracion de la prestacion. Hasta que no se dicta la
sentencia de filiacion, a la que le corresponde naturaleza constitutiva juridicamente, no se producen
efectos con transcendencia en los derechos del menor.
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Pues bien, de mantener un efecto retroactivo en este caso, el desajuste entre prestacion de
seguridad social y prestacion de servicios seria manifiesto para el caso de retrotraer los efectos
suspensivos del contrato de trabajo cuando el derecho a la prestacion de nacimiento y cuidado de
menor se reconoce conforme al régimen juridico vigente al tiempo del nacimiento de la menor, y
en cambio, la suspension del contrato de trabajo o de la actividad profesional, en caso de trabajo
auténomo, ya se hubiera consumado.

La fijacion del hecho causante situado en la fecha de la sentencia de filiacion no matrimonial
no desnaturaliza la prestacion de seguridad social interesada.

Esta Sala, entre otras, en STS 997/2022 , de 21 de diciembre ha abordado problemas de
aplicacion normativa en el tiempo, de manera flexible y ajustada a razones de proteccion de la familia
en casos en que se discutia sobre el derecho a prestacion por maternidad de la mujer que adopta al hijo
bioldgico de su conyuge. Prevalece siempre el interés superior del menor.

Prestacion por cuidado de menores con enfermedad grave

— STS numero 362/2026, de 14 de abril de 2026, N° de Recurso:1822/2025. Ponente: L.M.
Goémez Garrido

Prestacion econdomica por cuidado de menores afectados por cancer u otra enfermedad grave.
La necesidad de que la progenitora solicitante preste un cuidado directo, continuo y permanente, no se
disipa por el hecho de que la menor esté escolarizada recibiendo apoyo suplementario especifico, con
necesidad de acudir a diversos especialistas y servicios. Dicho cuidado no puede hacerse equivalente
a la penosa y sacrificada servidumbre de quien lo dispensa. Lo importante no es tanto la atencion
que pueda prestarse fuera del domicilio familiar aprovechando el sistema educativo y de asistencia
social, como el hecho de que el menor pueda o no realizar las actividades propias de su edad con la
autonomia predicable de la misma. Reitera, ampliando, la doctrina de la STS 568/2016

Viudedad

— STS, 4.7 (Pleno) num. 158/2026, de 11 de febrero de 2026, nium. rcud 1788/2024. Ponen-
te: L.M. Gomez Garrido.

Viudedad de parejas de hecho y violencia de género. La violencia de género no puede eximir
del requisito constitutivo, declarado constitucional, de formalizacion de la pareja de hecho a efectos
de lucrar la pension de viudedad, sin que la aplicacion e interpretacion del derecho con perspectiva de
género permita una contra legem. Votos particulares.

Seguridad Social de Trabajadores migrantes

— STJUE 23/04/2026, asunto C 116/25

« Procedimiento prejudicial — Seguridad social — Trabajadores migrantes — Reglamento
(CE) n.° 883/2004 — Prestaciones por desempleo — Calculo — Articulo 62, apartados 1 y 2 —
Ultima actividad por cuenta ajena o propia ejercida bajo la legislacion de un Estado miembro —
Articulo 62, apartado 3 — Residencia del beneficiario de las prestaciones por desempleo en un Estado
miembro distinto del “Estado miembro competente” — Regla de calculo que no tiene en cuenta
“exclusivamente” la retribucion o los ingresos profesionales percibidos por el interesado en virtud
de su ultima actividad por cuenta ajena o propia — Normativa nacional que establece una regla de
calculo diferente para las personas que hayan ejercido su tltimo empleo en otro Estado miembro »
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En el asunto C 116/25, que tiene por objeto una peticion de decision prejudicial planteada, con
arreglo al articulo 267 TFUE, por el Administrativen sad — Blagoevgrad (Tribunal de lo Contencioso-
Administrativo de Blagoevgrad, Bulgaria), mediante resolucion de 3 de febrero de 2025, recibida
en el Tribunal de Justicia el 4 de febrero de 2025, en el procedimiento entre Ts. E. S. Direktor na
Teritorialno podelenie na Natsionalnia osiguritelen institut — Blagoevgrad, el Tribunal de Justicia
(Sala Sexta) declara:

1) El articulo 62, apartado 3, del Reglamento (CE) n.° 883/2004 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 29 de abril de 2004, sobre la coordinacion de los sistemas de seguridad social, en su
version modificada por el Reglamento (CE) n.° 988/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
16 de septiembre de 2009, en relacion con el articulo 65, apartados 2, frases primera y segunda, y 5,
letra a), del Reglamento n.° 883/2004, en su version modificada, debe interpretarse en el sentido de
que no se opone a una normativa de un Estado miembro, como Estado miembro de residencia, con
arreglo a la cual el importe de las prestaciones por desempleo debidas a una persona que ha cumplido
una parte o la totalidad del periodo de referencia previsto por la legislacion de ese Estado miembro,
a efectos del calculo de las prestaciones por desempleo adquiridas bajo la legislacion de otro Estado
miembro, a saber, el del ultimo empleo, no se determina teniendo en cuenta «exclusivamente» la
retribucion o los ingresos profesionales percibidos por esa persona en virtud de su Gltima actividad
por cuenta ajena o propia ejercida bajo la legislacion de ese otro Estado miembro.

2) El articulo 62 del Reglamento n.® 883/2004, en su version modificada por el Reglamento
n.° 988/2009, debe interpretarse en el sentido de que no se opone a una normativa de un Estado
miembro que establece, a efectos del céalculo de las prestaciones por desempleo, normas diferentes
en funcion de que las personas en situacion de desempleo hayan cubierto la totalidad del periodo de
referencia con arreglo a la legislacion de ese Estado o hayan cubierto una parte o la totalidad de ese
periodo de referencia bajo la legislacion de otro Estado miembro.
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@ https://orcid.org/0000-0003-3852-6115

La integracion sociolaboral de las personas de edad avanzada constituye uno de los desafios
mas apremiantes de la regulacion juridica actual en las sociedades envejecidas. La forma en que
se garantiza el derecho al trabajo, la proteccion social y la adaptacion a los entornos tecnoldgicos
repercute de manera directa en la dignidad y el bienestar de este colectivo especialmente vulnerable.
La obra colectiva “El trabajo de las personas mayores en un contexto de transformacion digital y
envejecimiento activo”, publicada por Ediciones Laborum en 2026, aborda con profundidad esta
problematica, integrando una vision juridica, social y tecnologica sobre el impacto que la digitalizacion
tiene en la prolongacion de la vida activa. Esta necesaria iniciativa académica nace del Proyecto
PID2023-1530140B-100, financiado por el MICIU/AEI y por el FEDER de la Unién Europea.
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Esta obra colectiva ofrece un estudio exhaustivo de la interconexion funcional entre los
aspectos laborales y de Seguridad Social en la madurez vital, con un enfoque garantista y proactivo.
Su caracter transversal se refleja en los diez capitulos que la componen, elaborados por especialistas
de reconocido prestigio en el area del Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social.

El primer capitulo, a cargo de Jos¢ Luis Monereo Pérez, Catedratico de la Universidad de
Granada, ofrece el marco general de la obra analizando las nuevas tecnologias y la empleabilidad. El
autor destaca la importancia de un enfoque integrador basado en los derechos garantizados en la Carta
de los Derechos Fundamentales de la Union Europea, en la Carta Social Europea Revisada, y en los
principios del Pilar Europeo de Derechos Sociales y, asimismo, en el complementario enfoque de las
“capacidades”, subrayando que el Derecho Social debe hacer efectivos los derechos de las personas
mayores frente a la mercantilizacion de las personas en el capitalismo digital.

En el segundo capitulo, Rosa Moya Amador, Profesora Titular de la Universidad de Granada,
examina la multidiscriminacion que sufren las trabajadoras mayores sin cualificacion digital. Se
analiza como el género y la edad interactuan para generar brechas de exclusion especificas, abordando
la discriminacion multiple e interseccional reconocida en la Ley 15/2022.

El tercer capitulo, firmado por Alejandro Muros Polo, Profesor Ayudante Doctor de la
Universidad de Granada, analiza las medidas para el mantenimiento en el mercado laboral y propone
la creacion de un «contrato compatible». El autor discute politicas para evitar el fin prematuro de la
vida profesional en las reestructuraciones empresariales, criticando la 16gica del “rejuvenecimiento”
forzado de plantillas.

La Magistrada Yolanda Fernandez Lopez desarrolla en el cuarto capitulo un analisis de la
interpretacion jurisprudencial de los derechos de las personas trabajadoras maduras. Se profundiza en
la doctrina del TJUE y del Tribunal Constitucional sobre la prohibicion de discriminacion por edad y
la validez de las clausulas de jubilacion forzosa, sefialando las tensiones entre la eficiencia econdmica
y la dignidad laboral.

A continuacién, Miguel Angel Almendros Gonzilez, Catedratico de la Universidad de
Granada, estudia en el quinto capitulo la doctrina de los ajustes razonables y la adaptacion del puesto
de trabajo por razon de edad. Se analiza como la movilidad funcional y la reclasificacion profesional in
peius pueden actuar como alternativas a la extincion del contrato ante la disminucion de la capacidad
laboral.

El sexto capitulo, elaborado por Pompeyo Gabriel Ortega Lozano, Catedratico (acr.) de la
Universidad de Granada, aborda la proteccion frente al despido de los trabajadores maduros. El estudio
disecciona las garantias del convenio especial para mayores de 55 afios y la aportacion econémica al
Tesoro Publico impuesta a empresas con beneficios que despiden a trabajadores mayores.

En el séptimo capitulo, Sara Guindo Morales, Profesora Titular de la Universidad de Granada,
ofrece un enfoque novedoso sobre la indemnizacion por despido en clave de edad. Se analizan
propuestas de lege ferenda para un sistema indemnizatorio resarcitorio que considere las dificultades
de reinsercion de los trabajadores de edad avanzada, tomando como referencia el sistema irlandés.

El octavo capitulo, de Manuela Durdn Bernardino, Profesora Titular de la Universidad de
Granada, se centra en la prevencion de la salud laboral ante la digitalizacion. Se estudian riesgos
emergentes como el tecnoestrés y se proponen medidas preventivas como la monitorizacion en
tiempo real a través de wearables y el uso de inteligencia artificial para adaptar el entorno de trabajo.
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Por su parte, Natalia Tomas Jiménez, Profesora Titular de la Universidad de Granada, examina
en el noveno capitulo el debate sobre el tiempo de trabajo. Se aboga por el derecho a la reduccion y
flexibilizacion de la jornada como herramienta esencial para el envejecimiento activo, proponiendo
modelos de transicion gradual similares al aleman.

Finalmente, el décimo capitulo, elaborado por Sheila Lopez Vico, Profesora Sustituta de la
Universidad de Granada, profundiza en el teletrabajo como medida de fomento de la vida activa. La
autora analiza la brecha digital generacional y estudia experiencias europeas como la italiana para
proponer el teletrabajo como una via idonea para prolongar la carrera profesional en condiciones de
salud y seguridad.

En conclusion, esta obra constituye una aportacion fundamental y oportuna para el estudio
del Derecho del Trabajo en el siglo XXI. Su enfoque multidisciplinar y su rigor técnico la convierten
en un instrumento indispensable para investigadores, juristas y operadores del mercado laboral que
busquen comprender y garantizar la dignidad de las personas mayores en la era digital. El libro no
solo sistematiza el marco normativo actual, sino que abre camino hacia un nuevo “contrato social”
que revalorice la experiencia frente al edadismo imperante.
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1. ACCION PROTECTORA

1.1. COMPLEMENTO PARA LA REDUCCION DE LA BRECHA DE GENERO. IMPORTE
DE LAS PENSIONES A COMPARAR CUANDO AMBOS PROGENITORES CUMPLEN
LOS REQUISITOS PARA SU RECONOCIMIENTO. Criterio de Gestién del INSS 17/2026,
de 28 de mayo de 2026.

Se plantea como se computan los importes de las pensiones que han de ser comparadas a los
efectos de determinar a que progenitor corresponde asignar el complemento para la reduccion de la
brecha de género cuando ambos cumplen los requisitos para el reconocimiento del complemento.

El apartado 7 del articulo 60 LGSS en la redaccion dada por el Real Decreto-Ley 2/2023, de
16 de marzo, de medidas urgentes para la ampliacion de derechos de las pensionistas, la reduccion de
la brecha de género y el establecimiento de un nuevo marco de sostenibilidad del sistema publico de
pensiones que dispuso que “Para determinar qué pensiones o suma de pensiones de los progenitores
tiene menor cuantia se computaran dichas pensiones teniendo en cuenta su importe inicial, una vez
revalorizadas, sin computar los complementos que pudieran corresponder”.

Se plantea si debe considerarse a estos efectos “complemento” y por tanto, excluirse del
computo a efectos de realizar la comparativa entre las pensiones de los progenitores para determinar
a quien le corresponde el complemento para la reduccion de la brecha de género, la cantidad anual
resultante de aplicar al importe de la pension maxima el porcentaje adicional no utilizado para
determinar la cuantia de la pension, a la que hace referencia, respecto a supuestos de demora en la
jubilacion, el ultimo parrafo de la letra a) del articulo 210.2 TRLGSS. El citado precepto dispone:
“En el supuesto de que la cuantia de la pension reconocida alcance el indicado limite (esto es, el
importe de la pension maxima) sin aplicar el porcentaje adicional o aplicandolo solo parcialmente,
el interesado tendra derecho, ademds a percibir anualmente una cantidad cuyo importe se obtendra
aplicando al importe de dicho limite vigente en cada momento el porcentaje adicional no utilizado
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para determinar la cuantia de la pension, redondeado a la unidad mas proxima por exceso. La citada
cantidad se devengara por meses vencidos y se abonard en catorce pagas, sin que la suma de su
importe y el de la pension o pension o pensiones que tuviera reconocidas el interesado, en computos
anual, pueda superar la cuantia del tope mdaximo de la base de cotizacion vigente en cada momento,
tambien en computo anual”.

El articulo 210.2 TRLGSS establece que “Cuando se acceda a la pension de jubilacion a
una edad superior a la que resulte de aplicar en cada caso lo establecido en el articulo 205.1.a),
siempre que al cumplir esta edad se hubiera reunido el periodo minimo de cotizacion establecido
en el articulo 205.1.b), se reconocera al interesado un complemento economico que se abonard de
alguna de las siguientes maneras, a eleccion del interesado.

a) Un porcentaje adicional de un 4 por ciento por cada aiio completo cotizado entre la fecha
en que cumplio dicha edad y la del hecho causante de la pension, siempre que acredite el resto de los
requisitos legales exigidos.

A partir del segundo afio completo de demora, para el cdlculo del porcentaje se podran
computar periodos superiores a 6 meses e inferiores a un ano, correspondiendo a dichos periodos un
2 por ciento adicional.

El porcentaje adicional obteniendo segun lo establecido en los parrafo anteriores se sumara
al que con cardcter general corresponda al interesado de acuerdo con el apartado 1, aplicandose
el porcentaje resultante a la respectiva base reguladora a efectos de determinar la cuantia de la
pension, que no podra ser superior en ningun caso al limite establecido en el articulo 57.

En el supuesto de que la cuantia de la pension reconocida alcance el indicado limite (esto es,
el importe de la pension maxima) sin aplicar el porcentaje adicional o aplicandolo solo parcialmente,
el interesado tendra derecho, ademas, a percibir anualmente una cantidad cuyo importe se obtendra
aplicando al importe de dicho limite vigente en cada momento el porcentaje adicional no utilizado
para determinar la cuantia de la pension, redondeando a la unidad mds proxima por exceso. La
citada cantidad se devengara por meses vencidos y se abonara en catorce pagos, sin que la suma de
su importe y el de la pension o pensiones que tuviera reconocidas el interesado, en computo anual,
pueda superar la cuantia del tope maximo de la base de cotizacion vigente en cada momento, también
en computo anual.

b) Una cantidad a tanto alzado, cuya cuantia vendra determinada en funcion de los afios de
cotizacion acreditados en la fecha en que cumplio la edad a que se refiere el articulo 205.1.a), siendo

la formula de calculo siguiente: (...).

¢) Una combinacion de las opciones anteriores en los términos que se determinen
reglamentariamente.

(...)
La percepcion de este complemento en todas las modalidades (...).
El complemento economico establecido en este apartado (...)".

En primer lugar, conforme a la literalidad del precepto transcrito, la cantidad anual que
puede percibirse en los casos que se opta por la modalidad del porcentaje adicional, se encuentra
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ubicada dentro de la letra a) y, por tanto, forma parte del complemento por demora, por lo que su debe
considerarse “complemento” a efectos de determinar el derecho al complemento para la reduccion de
la brecha de género.

Esta cantidad anual tiene como fin hacer la modalidad de complemento por demora prevista
en la letra a) cuando se alcanza el importe de la pension maxima sin llegar a aplicar el porcentaje
adicional o aplicandolo parcialmente. Por tanto, se trata de una cantidad adicional que, aunque no
forma parte del porcentaje adicional en si, se otorga igualmente como resultado de haber demorado,
por lo que no forma parte del “importe inicial” de las pensiones a la que se refiere el articulo 60.7 del
TRLGSS, que expresamente excluye “los complementos que pudieran corresponder”.

Téngase en cuenta, asimismo, que la solucidén contraria implicaria que, en funcién de la
modalidad de disfrute del complemento por demora por la que se optase (y, en el caso de percibirse en
la modalidad de porcentaje adicional, en funcién de si se alcanzase o no el limite del articulo 57 del
TRLGSS), se podria o no tener en cuenta la demora al jubilarse para determinar a que el progenitor
corresponde el Complemento para la reduccion de la brecha de género, lo que podria no resultar justo.

Por tanto, hay que considerar que a efectos de realizar la comparativa entre “pensiones” de
los progenitores para determinar el derecho al complemento para la reduccion de al brecha de género,
no cabe computar el complemento por demora previsto en el articulo 210.2 TRLGSS, cualquiera que
sea la modalidad por la que se opte para su cobro (porcentaje adicional, cantidad a tanto alzado o una
combinacion de ambas), lo cual incluye la cantidad anual a la que hace referencia el Gltimo parrafo de
la letra a) del articulo 21012 TRLGSS. Los importes de las pensiones de los progenitores que se han
de comparar para determinar a cual de ellos se reconoce el derecho al complemento para la reduccion
de la brecha de género son los de la pension inicial, revalorizada en su caso.

Asimismo, tampoco se computaran los complementos por minimos, las garantias de importe
minimo de pension, el complemento de gran incapacidad de las pensiones de incapacidad permanente,
ni cualquier otro complemento que pudiera corresponder o que se aparte de la pension inicial con la
revalorizacion que proceda.

1.2. RECARGO POR FALTA DE MEDIDAS DE SEGURIDAD Y SALUD EN EL TRABAJO.
ALUMNOS QUE REALIZAN PRACTICAS FORMATIVAS O ACADEMICAS EXTERNAS
INCLUIDAS EN PROGRAMAS DE FORMACION. Criterio de Gestién del INSS 12/2026,
de 11 de mayo.

Se plantea si es posible aplicar el recargo de prestaciones por falta de medidas de prevencion
regulado en el articulo 164 TRLGSS a las prestaciones del sistema de la Seguridad Social derivadas de
contingencias profesionales que son reconocidas a los alumnos en practicas a los que es de aplicacion
la disposicion adicional quincuagésima segunda TRLGSS.

El articulo 164.1 TRLGSS dispone: “Todas las prestaciones economicas que tenga su causa
en accidente de trabajo o enfermedad profesional se aumentara, segun la gravedad de la falta, de un
30 a un 50 por ciento, cuando la lesion se produzca por equipos de trabajo o en instalaciones, centros
o lugares de trabajo que carezcan de los medios de proteccion reglamentaria, los tenga inutilizados
o en malas condiciones, o cuando no se hayan observado las medidas generales o particulares de
seguridad y salud en el trabajo, o las de adecuacion personal a cada trabajo, habida cuenta de sus
caracteristicas y de la edad, sexo y demds condiciones del trabajador”.
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El apartado 2 del citado articulo 164 TRLGSS establece que: “La responsabilidad del pago
del recargo establecido en el apartado anterior recaerd directamente sobre el empresario infractor y
no podra ser objeto de seguro alguno, siendo nulo de pleno derecho cualquier pacto o contrato que
se realice para cubrirla, compensarla o transmitirla”.

Por otra parte, la DA 52* TRLGSS establece en el apartado 1 que “La realizacion de
prdctica formativas en empresas, instituciones o entidades incluidas en programas de formacion
y la realizacion de practicas académicas externas al amparo de la respectiva regulacion legal y
reglamentaria determinara la inclusion en el sistema de la Seguridad Social de las personas que las
realicen en los términos de esta disposicion adicional”.

El apartado 2 de la citada DA 52* del TRLGSS dispone que; “las personas que realicen las
prdcticas a que se refiere el apartado 1 quedaran comprendidas como asimiladas a trabajadores por
cuenta ajena en el Régimen General de la Seguridad Social, excluidos los sistemas especiales del
mismo (...)".

En sentido, aquellas personas sometidas a lo dispuesto de la citada disposicion adicional,
disfrutaran de la accion protectora correspondiente al régimen de Seguridad Social aplicable, sin mas
limitaciones que los fijados en dicho apartado 3 de la DA 52* TRLGSS, no estableciendo ninguna
excepcion a efectos de aplicar el recargo de las prestaciones econdmicas derivadas de accidente de
trabajo o enfermedad profesional regulado en el articulo 164 TRLGSS, en caso de que se retinan los
requisitos establecidos en la normativa para su aplicacion.

Con caracter general, y a los exclusivos efectos del sistema de la Seguridad Social, el régimen
establecido en la DA 52* TRLGSS comporta la inclusion de los alumnos en practicas formativas o
académicas externas en el ambito de la accion protectora por contingencias profesionales del régimen
aplicable, resultando aplicable, en ausencia de exclusién normativa expresa, el régimen general
previsto en el articulo 164 TRLGSS.

En consecuencia, sin perjuicio de las particularidades que puedan concurrir en cada supuesto
concreto resulta posible apreciar la procedencia de dicho recargo cuando las prestaciones del sistema
tengan su causa en un accidente de trabajo o enfermedad profesional producido con ocasion de la
realizacion de las practicas y quede acreditado un incumplimiento de las medias de seguridad y salud
exigibles en el desarrollo de la actividad formativa.

Asimismo, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 164 TRLGSS, la eventual
responsabilidad derivada del recargo habra de imputarse a la empresa, institucion o entidad en cuyo
ambito organizativo se haya producido el incumplimiento determinante del dafo, de acuerdo con los
criterios generales que rigen la institucion, sin que quepa apreciar, con caracter general, responsabilidad
solidaria o subsidiaria de otros sujetos distintos del responsable directo del incumplimiento.

Lo indicado con anterioridad se entiende sin perjuicio de la necesaria valoracion individualizada
de las circunstancias concurrentes en cada caso, en particular en lo relativo a la identificacion del
sujeto responsable del incumplimiento y al grado de diligencia exigible en funcion de la concreta
organizacion y desarrollo de las practicas formativas.
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1.3. APLICACION DE NORMAS COMUNITARIAS DE COORDINACION EN CASO
DE DOBLE ASEGURAMIENTO IRREGULAR. Criterio de Gestion del INSS 11/2026, de
11 de mayo de 2026.

Se plantea cual debe ser el tratamiento que, a los efectos del reconocimiento y calculo de las
prestaciones de la Seguridad Social, ha de otorgarse a las cotizaciones espafiolas superpuestas con
los periodos de seguro certificados por otro Estado u otros Estados del ambito de aplicacion de los
Reglamentos Comunitarios de coordinacion de los Sistemas de Seguridad Social.

Las normas comunitarias en materia de coordinacion de sistemas de Seguridad Social se
fundamentan en diversos principios, entre los que se incluye el principio de unicidad en la legislacion
aplicable. Este principio se recoge en el articulo 11 del Reglamento 883/2004 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 29 de abril de 2005, sobre la coordinacion de los sistemas de seguridad social,
establece la sujecion de las personas a la legislacion de un tnico Estado miembro.

El Reglamento (CE) 1408/71 si permitia, en determinados casos tasados en su Anexo VII, el
doble aseguramiento obligatorio en dos Estados. Por lo que respecta a Espaifia, el doble aseguramiento
solo se permitia en caso de actividad por cuenta ajena en Espafia y por cuenta propia en otro Estado
miembro, y en caso de actividad por cuenta propia en Espafia y por cuenta ajena en otro Estado
miembro, por una persona residente en Espafia. Este doble aseguramiento, en virtud de la norma
transitoria recogida en el articulo 87.8 del Reglamento (CE) 883/2004, pudo mantenerse hasta 2020
en las condiciones previstas en dicho articulo.

No obstante, se vienen detectando supuestos en los que, al analizar el derecho a las prestaciones
de la Seguridad Social, se identificaran situaciones de doble aseguramiento (en Espafia y en otro
Estado miembro).

En este contexto debe recordarse que la institucidn competente en materia de legislacion
aplicable en virtud del Reglamento (CE) 883/2004 es la Tesoreria General de la Seguridad Social.

Por ello, cuando se den estos supuestos de doble aseguramiento, se debera plantear consulta
a la Tesoreria General de la Seguridad Social para que comunique que legislacion es la aplicable en
virtud de las normas comunitarias durante el periodo de doble aseguramiento detectado.

Si la Tesoreria General de la Seguridad Social comunica que la legislacion espafiola no es
la aplicable en virtud del Titulo II del Reglamento (CE) 883/2004 para el periodo superpuesto, las
cotizaciones efectuadas en Espafia durante el mismo no podran ser computadas a ninglin efecto ni
para la pension nacional ni para la pension prorrateada, ya que se ingresaron contraviniendo las
normas comunitarias. Dicho periodo se computara, por tanto, como cubierto bajo la legislacion del
otro Estado miembro.

2. INCAPACIDAD TEMPORAL

2.1. ASIMILACION A SITUACION DE INCAPACIDAD TEMPORAL LOS PERIODOS
DE AISLAMIENTO PREVENTIVO POR HANTAVIRUS A INCAPACIDAD TEMPORAL
POR ENFERMEDAD COMUN. Criterio de Gestion del INSS 15/2026, de 20 de mayo de 2026.

Los periodos de aislamiento preventivo a que se vean sometidas las personas trabajadoras

como consecuencia de su contacto con el hantavirus, tendran la consideracion de situacion de
incapacidad temporal derivada de enfermedad comin, y durante los mismos las personas afectadas
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tendran derecho a las correspondientes prestaciones, siempre y cuando cumplan los requisitos en
cada caso exigidos, y en los términos y condiciones establecidos por las normas del régimen de la
Seguridad Social en que se encuentren encuadrada la persona trabajadora.

Cuando la proteccion de la incapacidad temporal por contingencias comunes esté prevista
como mejora voluntaria, lo establecido anteriormente sera de aplicacion unicamente a las personas
trabajadoras que se hubieran acogido a dicha mejora.

Lo previsto en este criterio sera de aplicacion con respecto a todas las situaciones de aislamiento
preventivo producidas como consecuencia de un contacto con el hantavirus.

3. NACIMIENTO Y CUIDADO DE MENOR

3.1. DISFRUTE DE HASTA DOS SEMANAS DE DESCANSO A PARTIR DE QUE EL
MENOR CUMPLA 12 MESES Y HASTA LOS 8 ANOS DE EDAD. Criterio de Gestion del
INSS 16/2026, de 22 de mayo de 2026.

Se plantea la posibilidad de que las personas trabajadoras puedan disfrutar de un periodo
inferior a 7 dias a partir de que el menor cumpla los 12 meses y hasta los 8 aflos de edad.

Con el Real Decreto-Ley 9/2025, de 29 de julio, ha introducido modificaciones en materia
de descanso y prestaciones por nacimiento y cuidado de menor en el Estatuto de los Trabajadores,
en el Estatuto Basico del Empleado Publico y en el TRLGSS, entre las cuales destaca la posibilidad
de disfrutar un maximo de dos semanas hasta que el menor cumpla los 8 afios, que se disfrutaran a
voluntad de la persona trabajadora en periodos semanales.

A este respecto, hay que indicar que, ni el apartado c) del articulo 48.4 del Estatuto de los
Trabajadores, ni los apartados b) y c) del articulo 48 del Estatuto Basico del Empleado Publico,
afirman que esas dos semanas que se pueden disfrutar hasta que el menor cumpla 8 afios tengan que
ser completas, sino que se limitan a establecer un maximo de tiempo que puede ser disfrutado hasta
que el menor cumpla la referida edad.

En consecuencia, dado que la norma prevé la posibilidad de disfrutar de hasta dos semanas
hasta que el menor cumpla 8 afios, en los supuestos excepcionales contemplados en el punto 5 del
criterio 13/2019 u otros de analoga naturaleza en los que exista un tiempo que exceda de los que son
multiplo de siete, su disfrute podra realizarse antes de los 12 meses, en los términos indicados en el
referido punto 5, o bien efectuarse en un momento posterior, hasta que el menor alcance los ocho
afios de edad. En este ltimo caso, los dias inferiores a una semana que falten por disfrutar podran
descansarse de modo independiente como si formasen un nuevo periodo semanal, o unidos a otra
semana, sin que en ningtn caso el total descansado con posterioridad al cumplimiento por el menor
de la edad de 12 meses pueda superar el maximo de catorce dias.

3.2. PROLONGACION DE EFECTOS ECONOMICOS DE LA INCAPACIDAD
TEMPORAL TRANSCURRIDOS 545 DiAS. SITUACION ASIMILADA A LA DE ALTA
PARA ELACCESO A LA PENSION DE JUBILACION ANTICIPADA. Criterio de Gestion
del INSS 9/2026, de 24 de marzo de 2026.

Se plantea si la situacion de prolongacion de efectos econdomicos de la incapacidad temporal

una vez transcurridos 545 dias debe ser considerada situacion asimilada a la de alta que permita el
acceso a la pension de jubilacion anticipada.
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Se sefala que la situacion de prolongacion de efectos econdmicos de la incapacidad temporal
una vez transcurridos los 545 dias naturales desde la baja médica, en situacion asimilada a la de alta a
los efectos de acceso a la pension de jubilacion anticipada.

4. CUIDADO DE MENORES AFECTADOS POR CANCER U OTRA ENFERMEDAD
GRAVE

4.1. INCOMPATIBILIDAD DE LA PRESTACION POR CUIDADO DE MENORES
AFECTADOS POR CANCER U OTRA ENFERMEDAD GRAVE CON PRACTICAS
FORMATIVAS. Criterio de Gestion del INSS 14/2026, de 20 de mayo de 2026.

Se plantea si resulta incompatible la prestacion por cuidado de menores afectados por cancer
y otras enfermedades graves con la realizacion de practicas formativas conforme a lo dispuesto en la
disposicion adicional 52* TRLGSS.

La realizacion efectiva de practicas formativas supone un indicio claro de un nivel de
autonomia personal incompatible con la idea de una dependencia continua, directa y permanente que
caracteriza esta prestacion.

Aceptar una equiparacion plena entre escolarizacion y practicas formativas en este nuevo
contexto supondria riesgo evidente de desnaturalizacion de la prestacion. La prestacion por Cuidado
de Menores con Cancer dejaria de estar vinculada a situaciones de dependencia extrema para
convertirse en un instrumento de apoyo general a la enfermedad grave, al margen del grado efectivo
de autonomia del causante. Ademas, la enorme diversidad de practicas existentes curriculares o
extracurriculares, presenciales o parcialmente virtuales, de distinta duracion e intensidad haria
inviable un control homogéneo y generaria una profunda inseguridad juridica, tanto para la entidad
gestora de la Seguridad Social como para las mutuas colaboradoras.

Todo lo expuesto obliga a mantener una exigencia estricta de coherencia entre la situacion
clinica de la persona enferma y la actividad que esta desarrolla. Cuando dicha actividad revela
del grado de autonomia suficiente para integrarse de forma regular en entornos extremos y asumir
dinamicas propias de la formacion cuasi laboral o ya propiamente laboral, el presupuesto factico del
cuidado directo, continuo y permanente se ve erosionad, con independencia de que la practica sea
obligatoria desde el punto de vista académico.

No se trata, por tanto, de establecer una incompatibilidad autonoma basada exclusivamente
en el alta en la Seguridad Social, sino de reconocer que la realizacion de actividades que exigen
dedicacion prolongada y autonomia funcional constituye un elemento objetivo de gran relevancia
para determinar que no concurre la situacion protegida.

En conclusion, la realizacion de practicas formativas a las que hace referencia la disposicion
adicional 52* TRLGSS, aun siendo obligatoria el alta en el sistema de Seguridad Social y no comporte
propiamente una relacion laboral, constituye un elemento material revelador de autonomia personal que
resulta incompatible con la esencia asistencia de la prestacion que exige cuidados directos continuos y
permanentes de la persona enferma. Este criterio de incompatibilidad no supone cuestionar el derecho
a la formacion, sino preservar la coherencia, la finalidad y el caracter excepcional de una prestacion
concebida para supuestos de dependencia intensa y continuada.
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Es decir, la realizacion de practicas académicas conforme a lo establecido en la DA 52°
TRLGSS por parte del causante, determinara la extincion de la prestacion de cuidado de menores con
cancer u otra enfermedad grave.

5. INCAPACIDAD PERMANENTE

5.1. COMPLEMENTO POR MINIMOS EN FAVOR DE PENSIONISTAS DE
INCAPACIDAD PERMANENTE TOTAL MENORES DE 60 ANOS. Criterio de Gestion
del INSS 13/2026, de 11 de mayo de 2026.

Se plantea si procede reconocer el complemento por minimos establecido para los pensionistas
de incapacidad permanente total derivada de enfermedad comin menores de 60 afios cuando la
contingencia deriva de accidente no laboral.

El articulo 59.1 TRLGSS establece: “Los beneficiarios de pensiones contributivas del sistema
de la Seguridad Social, que no perciban rendimientos del trabajo, del capital o de actividades
economicas y ganancias patrimoniales, de acuerdo con el concepto establecido para dichas rentas en
el impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, o que, percibiéndolos, no excedan de la cuantia
que anualmente establezca la correspondiente Ley de Presupuestos Generales del Estado, tendran
derecho a percibir los complementos necesarios para alcanzar la cuantia minima de las pensiones,
siempre que residan en territorio espariol en los términos que legal o reglamentariamente determinen

().

El articulo 196.2 TRLGSS establece que “la cuantia de la pension de IPT derivada de
enfermedad comun no podra resultar inferior al importe minimo fijado anualmente en la Ley de
Presupuestos Generales del Estado para la pension de IPT derivada de enfermedad comun de
titulares menores de sesenta arios con conyuge a cargo”.

Los complementos por minimos se fijan en las leyes de presupuestos generales del Estado y en
los reales decretos-leyes que, en ausencia de €stas, han aprobado la revalorizacion de las pensiones.
Las citadas normas, prevén la posibilidad de reconocer un complemento por minimos en el caso de
pensionistas por IPT derivada de enfermedad comiin menores de 60 aflos.

El Tribunal Supremo, en la sentencia numero 1007/2024, de 10 de julio, dictada en casacion
para la unificacion de doctrina determina que “el beneficiarios de una pension contributiva (IPT),
tendrd derecho a los complementos necesarios para alcanzar la cuantia minima de la pension, cuando
reune los requisitos de residencia, economicos y de incompatibilidad establecidos en el articulo 59
TRLGSS, sin que el origen de accidente no laboral de la contingencia de la que aquella dimana
enerve la condicion de beneficiario ni el derecho al complemento a minimos”.

No obstante, cabe indicar que la naturaleza de la garantia establecida en el articulo 196.2
TRLGSS esdistinta dela que fundamenta los complementos por minimos del articulo 59 del mismo texto
refundido, condicionados a no superar un limite de rentas. Ademas, existen diferencias considerables
en la configuracion de las pensiones de incapacidad permanente derivadas de enfermedad comtn y de
aquellas que derivan de accidente no laboral, lo que dificulta realizar una interpretacion extensiva del
reconocimiento de los complementos por minimos en el caso de las derivadas de accidente no laboral.

No existe fundamento juridico suficiente para que pueda extenderse mediante un criterio

interpretativo la aplicacion del articulo 196.2 TRLGSS o de la normativa un criterio interpretativo la
aplicacion del articulo 196.2 TRLGSS o de la normativa reguladora sobre complementos por minimos
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a un supuesto no previsto en dicha normativa, ya que, como sefiala el punto 2 del fundamento de
derecho tercero de la citada sentencia, lo dispuesto en estos textos legales “desde su literalidad
permite apreciar que en la fijacion de tales complementos se parte de una situacion de incapacidad
permanente total derivada de enfermedad comtn y no de accidente no laboral cuando el beneficiario
sea menor de 60 afios”. En consecuencia, no cabe sino seguir aplicando en términos literales el
articulo 196.2 TRLGSS y la normativa concordante sobre complemento por minimos de las pensiones
de incapacidad permanente total para menores de 60 afios, esto es, reconociendo el complemento
unicamente a aquellos que deriven de enfermedad comtn”.

6. JUBILACION

6.1. BOMBEROS FORESTALES Y SEGUNDA ACTIVIDAD A EFECTOS DE LA
REDUCCION DE LA EDAD EN LA JUBILACION. Criterio de Gestién del INSS 10/2026,
de 29 de abril de 2026.

Se plantea si se pueden computar los periodos realizados en situacion de segunda actividad por
los bomberos forestales a efectos de aplicacion de los coeficientes reductores de la edad previstos en
el Real decreto 383/2008, de 14 de marzo, por el que se establece el coeficiente reductor de la edad de
jubilacién en favor de los bomberos al servicio de administraciones publicas y organismos publicos.

E articulo 1.2 del Real decreto 383/2008 sefiala que “también se aplicara lo dispuesto en
este real decreto a los bomberos forestales al servicio de las administraciones, organismos publicos
y entidades de derecho publico o privado vinculados o dependientes de las administraciones
publicas, siempre que se encuentren incluidos en el Régimen General de la Seguridad Social y que,
con independencia de la naturaleza estatutaria o laboral de su relacion de servicio, en el ejercicio
profesional realicen las funciones dispuestas en el articulo 4 de la ley 5/2004, de 8 de noviembre,
basica de bomberos forestales, de acuerdo con el articulo 2.1y 2 de esta misma ley”.

Por otra parte, el apartado 1 del articulo 4 de la ley 5/2004 establece que “los bomberos
forestales adscritos a los operativos de extincion de incendios forestales de las administraciones, de
acuerdo con el articulo 2.1y 2 de esta misma ley”.

Por otra parte, el apartado 1 del articulo 4 de la Ley 5/2024 establece que “los bomberos
forestales adscritos a los operativos de extincion de incendios forestales de las administraciones
competentes desemperiaran operaciones de extincion de incendios forestales de acuerdo con el plan
de operaciones previsto en el articulo 47 de la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes”.

La disposicion adicional tercera de la citada Ley 5/2024 con respecto a la situacion de segunda
actividad sefiala que:

“l. Las administraciones publicas competentes, de acuerdo con lo contemplado en la normativa
vigente de aplicacion, podran establecer que en la organizacion de los operativos de extincion de
incendios forestales se provean, ajustado a las necesidades del mismo, plazas para posibilitar una
segunda actividad a sus empleados publicos que tengan la consideracion de bomberos forestales
que, segun a su situacion, que se adecuen a su nivel de competencia técnica, de conformidad con la
evaluacion realizada por el tribunal médico correspondiente.

2. El personal indicado en el apartado anterior que se encuentre en situacion de segunda
actividad se mantendra adscrito al operativo de extincion de incendios forestales correspondiente,
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realizando funciones mas ajustadas a su situacion, que se adecuen a su nivel de competencia técnica,
de conformidad con la evaluacion realizada por el tribunal médico correspondiente.

3. Las retribuciones basicas y complementarias del personal indicado en el apartado anterior
se adecuaran por cada Administracion Publica a su puesto y funcione, de conformidad con la
legislacion aplicable.

4. Reglamentariamente cada Administracion Publica determinara, entre otras, las condiciones
para pasar a segunda actividad, los requisitos para la reposicion en el puesto de procedencia o el
sistema de normas y organizacion de la segunda actividad cuando el numero de personas en esta
situacion sea superior a los puestos destinados a segunda actividad”.

Del precepto se desprende que la segunda actividad se configura como una situacion de
adaptacion funcional del puesto de trabajo para aquellos bomberos forestales que, conforme al
correspondiente dictamen médico, presentan una disminucion de su capacidad para la prestacion del
servicio ordinario, siempre que no se encuentren en situacion de incapacidad permanente.

Se establece como requisito que el personal en situacion de segunda actividad se mantenga
adscrito al operativo de extincion de incendios forestales correspondiente, desarrollando funciones
compatibles con su situacion.

En consecuencia, a efectos de la aplicacion de los coeficientes reductores de la edad de
jubilacion, los periodos trabajados por bomberos forestales en situacion de primera o segunda actividad
son computables siempre que durante dicha situacion se mantenga la adscripcion a un operativo de
extincion de incendios forestales. Por el contrario, quedaran excluidos del computo aquellos periodos
en los que no se mantenga dicha adscripcion.
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1. BREVE RESENA DE LAS NOVEDADES NORMATIVAS SOBRE AFILIACION Y
COTIZACION A LA SEGURIDAD SOCIAL

LEY 1/2026, DE 8 DE ABRIL, INTEGRAL DE IMPULSO DE LA ECONOMIA SOCIAL

Se trata de una norma que reforma, entre otras, la Ley de Cooperativas, la Ley de empresas
de insercion, la Ley de Economia Social, la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales, la normativa de
contratos publicos, la regulacion del ingreso minimo vital y el régimen de incentivos a la contratacion.

En el Preambulo de la Ley 1/2026 se sefiala que con esa regulacion se pretende actualizar
el marco normativo de la economia social, ajustando un modelo eficaz a las nuevas circunstancias
econdmicas y sociales. En lo que concierne a los ambitos laboral y Seguridad Social se incide
especialmente en las cooperativas de trabajo asociado, las empresas de insercion y en el refuerzo de
instrumentos de inclusion laboral.

Las cuestiones mas destacables en relacion con la Seguridad Social son la siguientes:

— Se modifica la ley 44/2007, sobre el contrato para la transicion al empleo ordinario.
Destaca la derogacion del contrato temporal de fomento del empleo, mientras que se
regula un nuevo contrato para la transicion al empleo ordinario.

— Asimismo, segun la disposicion transitoria cuarta, que reglamenta el régimen transitorio
de los contratos de trabajo en las empresas de insercion, los contratos de trabajo de las
personas trabajadoras en las empresas de insercion, vigentes a la fecha de entrada en
vigor de la ley, quedaran sujetos a la normativa vigente en el momento de su celebracion.

— Con relacion a la bonificacion por la contratacion de excluidos sociales por empresas de

insercion, mediante el contrato de transicion al empleo ordinario, se introduce nuevas
bonificaciones por la contratacion indefinida de personas en situacion de exclusion social.
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REAL DECRETO-LEY 10/2026. CONSIDERACION EXCEPCIONAL COMO SITUACION
ASIMILADA A ACCIDENTE DE TRABAJO DE LOS PROCESOS DE INCAPACIDAD
TEMPORAL

Se publicd el Real Decreto-Ley 10/2026, en el que se incluyd en su disposicion adicional
primera la “Consideracion excepcional como situacion asimilada a accidente de trabajo de los
procesos de incapacidad temporal, y pensiones de incapacidad permanente, muerte y supervivencia
de las personas trabajadoras victimas de los dafios sufridos por los accidentes ferroviarios
de Adamuz (Cordoba), en la linea 14-010 Madrid-Puerta de Atocha Almudena Grandes-Sevilla-Santa
Justa, de la Red Ferroviaria de Interés General, el dia 18 de enero de 2026 y de Gelida (Barcelona),
en la linea 02-240 Sant Viceng de Calders-L’Hospitalet de Llobregat, de la Red Ferroviaria de Interés
General, el dia 20 de enero de 2026.”

En la mencionada norma se regularon como situacion asimilada a accidente de trabajo, solo
a efectos de la prestacion econdmica, los procesos de incapacidad temporal de los trabajadores
incluidos en el listado de pasajeros de los trenes iniciados antes del 29/04/2026, como consecuencia
del accidente ferroviario de Adamuz (Cordoba), en los términos recogidos en la citada disposicion
adicional primera.

ORDEN PJC/297/2026, DE 30 DE MARZO, POR LA QUE SE DESARROLLAN LAS
NORMAS LEGALES DE COTIZACION A LA SEGURIDAD SOCIAL, DESEMPLEO,
PROTECCION POR CESE DE ACTIVIDAD, FONDO DE GARANTIA SALARIAL Y
FORMACION PROFESIONAL PARA EL EJERCICIO 2026.

A través de la Orden PJC/297/2026, de 30 de marzo, se publicaron las modificaciones en
materia de cotizacion a la Seguridad Social, desempleo, proteccion por cese de actividad, Fondo de
Garantia Salarial y formacion profesional para el ejercicio 2026.

En el apartado sobre “Noticias sobre la gestion en el ambito de la afiliacion, de la cotizacion
y de la recaudacion de las contribuciones sociales” recogemos las principales novedades para 2026
sobre cotizacion.

RESOLUCION DE 31 DE MARZO DE 2026, DE LA DIRECCION GENERAL DEL
SERVICIO PUBLICO DE EMPLEO ESTATAL, POR LA QUE SE ACTUALIZAN LOS
MODULOS ECONOMICOS PARA EL CALCULO DE LOS COSTES FINANCIABLES DE
LAACTIVIDAD FORMATIVA DEL AMBITO LABORAL INHERENTE AL CONTRATO
DE FORMACION EN ALTERNANCIA

El 8 de mayo de 2026 se publicé la Resolucion de 31 de marzo de 2026, de la Direccion
General del Servicio Publico de Empleo Estatal, por la que se actualizaron los mdédulos econdmicos
para el calculo de los costes financiables de la actividad formativa del ambito laboral inherente al
contrato de formacion en alternancia, en loas siguientes términos:

“Primero. Actualizar los médulos econdémicos para el calculo de los costes
financiables de la actividad formativa del ambito laboral inherente al contrato de
formacion en alternancia, fijandolos en las cuantias siguientes:

a) Modalidad presencial: Los costes hora/participante seran de 10,1 euros.

b) Modalidad a distancia/teleformacion: Los costes hora/participante seran de 6,3
euros.
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Segundo. Los contratos de formacién en alternancia que tengan derecho a
bonificacion segun la legislacion vigente, podran aplicarse las cuantias indicadas
en el articulo primero desde el dia de entrada en vigor de la presente resolucion.”

La citada resolucion entrara en vigor el dia 1 de junio de 2026.

2. NOTICIAS SOBRE LA GESTION EN EL AMBITO DE LA AFILIACION, DE LA
COTIZACION Y DE LA RECAUDACION DE LAS CONTRIBUCIONES SOCIALES!

REAL DECRETO 316/2026, DE 14 DE ABRIL, POR EL QUE SE MODIFICA EL REAL
DECRETO 1155/2024, DE 19 DE NOVIEMBRE, QUE APRUEBA EL REGLAMENTO DE LA
LEY ORGANICA 4/2000, SOBRE DERECHOS Y LIBERTADES DE LOS EXTRANJEROS
EN ESPANA Y SU INTEGRACION SOCIAL

El Real Decreto 316/2026 tiene como objetivos principales regularizar situaciones prolongadas
de residencia irregular, mediante nuevas vias extraordinarias, favorecer la integracion social, familiar
y laboral de las personas extranjeras y adaptar el Reglamento de Extranjeria a nuevas realidades
migratorias y a recomendaciones europeas.

En el preambulo del citado Real Decreto se cita, entre otro tipo de cuestiones, que la
actuacion de los poderes publicos se orienta a asegurar que todas las personas, con independencia
de su origen o trayectoria migratoria, puedan ejercer sus derechos fundamentales en condiciones de
igualdad, seguridad y dignidad. Este enfoque no solo refuerza la cohesion social y la confianza en las
instituciones, sino que también se alinea con los compromisos asumidos por Espafia en el marco del
Pacto Mundial para la Migracion Segura, Ordenada y Regular de 2018.

Asimismo, en dicho preambulo se indica que la incorporacion plena de la poblacion trabajadora
extranjera al sistema administrativo y economico fortalece la Seguridad Social, mejora la recaudacion
tributaria y contribuye a un mercado laboral mas transparente y eficiente. También permite garantizar
a las personas extranjeras el ejercicio efectivo de sus derechos y prevenir situaciones de explotacion
laboral.

Desde el punto de vista de la gestion, en el transcurso de este proceso de regularizacion, el
Numero de la Seguridad Social (NSS/NAF) se asignara automaticamente durante la tramitacion de las
solicitudes. La asignacion se realizara de forma centralizada por la Tesoreria General de la Seguridad
Social (TGSS), sin necesidad de gestiones adicionales, y se notificara a la persona interesada para su
conocimiento.

Por ello, no resulta necesario acudir a una Administracion de la TGSS para solicitar el NSS de
forma presencial, ni presentar una solicitud especifica por parte de la persona interesada.

El Real Decreto 316/2026 establece, en su articulo unico que “...una vez admitida a tramite
la solicitud presentada conforme a la letra c) del apartado primero, y hasta que se resuelva el
procedimiento, se autorizara, de forma provisional, a las personas solicitantes a residir y, en caso de
que se encuentre en edad laboral, a trabajar por cuenta ajena y por cuenta propia en todo el territorio
nacional y en cualquier ocupacion o sector de actividad. En la comunicacion de inicio de la tramitacion
de la solicitud se hara constar que la persona solicitante esta autorizada provisionalmente a trabajar.”

! Se utiliza principalmente como fuente el Boletin de Noticias RED. Para facilitar una informacion lo mas exacta
posible en el ambito de la afiliacion, encuadramiento de empresas, cotizacion y recaudacion, se recoge de forma
integra la ofrecida por la Tesoreria General de la Seguridad Social a través de dicho canal.
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En el caso de que, de conformidad con lo anterior, se inicie una actividad laboral, por
cuenta propia o por cuenta ajena, si se cumplen los requisitos legales, podran tramitarse las altas
en la Seguridad Social por los canales habituales. A estos efectos el Nimero de la Seguridad Social
asignado podra consultarse a través del servicio Consulta de NAF por IPF que estara disponible en la
Oficina Virtual del Sistema Red.

ORDEN PJC/297/2026, DE 30 DE MARZO, POR LA QUE SE DESARROLLAN LAS
NORMAS LEGALES DE COTIZACION A LA SEGURIDAD SOCIAL, DESEMPLEO,
PROTECCION POR CESE DE ACTIVIDAD, FONDO DE GARANTIA SALARIAL Y
FORMACION PROFESIONAL PARA EL EJERCICIO 2026.

A través de la Orden PJC/297/2026, de 30 de marzo, se publicaron las modificaciones en
materia de cotizacion a la Seguridad Social, desempleo, proteccion por cese de actividad, Fondo de
Garantia Salarial y formacion profesional para el ejercicio 2026.

A continuacion, se recogen las principales novedades.

Los topes maximo y minimo de cotizaciéon

En el articulo 2 de la Orden PJC/297/2026 se establecen los topes maximo y minimo de
cotizacion. El tope maximo de la base de cotizacién al Régimen General de la Seguridad Social
sera, desde el 1 de enero de 2026, de 5.101,20 euros mensuales, de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 3 del Real Decreto-ley 3/2026, de 3 de febrero, para la revalorizacion de las pensiones
publicas y otras medidas urgentes en materia de Seguridad Social.

Desde el 1 de enero de 2026, el tope minimo de cotizacion para las contingencias de accidente
de trabajo y enfermedad profesional sera equivalente al salario minimo interprofesional vigente,
incrementado en un sexto, sin que pueda ser inferior a 1.424,40 euros, salvo disposicion expresa en
contrario.

Las bases minimas y maximas de cotizacion
En el articulo 3 de la Orden, desde el 1 de enero de 2026, se establece que la cotizacion

al Régimen General por contingencias comunes estara limitada para cada grupo de categorias
profesionales por las bases minimas y maximas siguientes:
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Los tipos de cotizaciéon al Régimen General de la Seguridad Social. L.a cotizacién
adicional por horas extraordinarias

El articulo 4 recoge los tipos de cotizacion al Régimen General de la Seguridad Social, sin
que estos experimenten ninguna variacion respecto a los que regian para 2025. Tampoco varia la
cotizacion adicional por horas extraordinarias fijada para el afio 2026 en el articulo 5.

Las bases de cotizacion para los artistas

Conforme al articulo 11 de la Orden, desde 1 de enero de 2026, la base maxima de cotizacion
por contingencias comunes para todas las categorias profesionales de los artistas a los que se refiere
el articulo 32.3 del Reglamento General de cotizacion y liquidacion de otros derechos de la Seguridad
Social, sera de 5.101,20 euros mensuales. Las bases de cotizacion a cuenta para determinar la
cotizacion de los artistas, previstas en el articulo 32.5.b) del reglamento citado, seran, desde el 1 de
enero de 2026 y para todos los grupos de cotizacion, las siguientes:

La base de cotizacion aplicable durante los periodos de inactividad de los artistas que
mantengan voluntariamente la situacion de alta en el Régimen General de la Seguridad Social serd la
base minima vigente por contingencias comunes correspondiente al grupo de cotizacion 7. El tipo de
cotizacion aplicable sera el 11,50%.

La base maxima de cotizacion por contingencias comunes para todas las categorias de
los profesionales taurinos

El articulo 12 de la Orden PJC/297/2026, prescribe que, desde 1 de enero de 2026, la base
maxima de cotizacion por contingencias comunes para todas las categorias de los profesionales
taurinos a los que se refiere el articulo 33.3 del Reglamento General de cotizacion y liquidacion de
otros derechos de la Seguridad Social, sera de 5.101,20 euros mensuales.

Las bases de cotizacion para determinar las liquidaciones provisionales por lo profesionales
taurinos previstas en el articulo 33.5.b) del reglamento general citado, seran, desde 1 de enero de 2026
y para cada grupo de cotizacion, las siguientes:

La cotizacion de los trabajadores por cuenta ajena incluidos en el Sistema Especial para
Trabajadores por Cuenta Ajena Agrarios
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Para la cotizacion de los trabajadores por cuenta ajena incluidos en el Sistema Especial para
Trabajadores por Cuenta Ajena Agrarios, se han determinado para el afio 2026 los tipos de cotizacion
y reducciones en las aportaciones empresariales, de acuerdo con el contenido en la disposicion
transitoria decimoctava de la LGSS, sobre aplicacion paulatina de las bases y tipos de cotizacion y de
reducciones en dicho sistema especial.

El articulo 14 de la Orden de Cotizacién establece las bases maximas para la modalidad de
cotizacion mensual y por jornadas reales que se actualizan a 5.101,20 euros/mes y 221,79 euros/
jornada, respectivamente. La reduccion aplicable a la cotizacion de las personas trabajadoras
encuadrados en los grupos de cotizacion 2 al 11, se ajustara a la siguiente regla:

No obstante, la cuota empresarial resultante no podra ser inferior a 179,44 euros mensuales o
a 8,16 euros por jornada real trabajada. En ninglin caso la cuota empresarial resultante sera superior a
279 euros al mes o 12,68 euros por jornada real trabajada.

La cotizacion en el sistema especial para empleados de hogar
Para calcular la cotizacion correspondiente a los periodos de liquidacion de enero de 2026 y

siguientes, se tomara la tabla de tramos y bases de cotizacion establecida en el apartado 1 del articulo
15 de la Orden PJC/297/2026.

El Mecanismo de Equidad Intergeneracional

De acuerdo con lo establecido en el articulo 16 de 1a Orden PJC/297/2026, desde el 1 de enero
de 2026, la cotizacion adicional correspondiente al mecanismo de equidad intergeneracional en el
Régimen General de la Seguridad Social se determinara aplicando el tipo del 0,90% sobre la base de
cotizacion por contingencias comunes, del que el 0,75 sera a cargo del empleador y el 0,15% a cargo
de la persona trabajadora.

La cotizacién adicional de solidaridad

El articulo 17 de la Orden PJC/297/2026, regul6 a partir del 1 de enero de 2026, la cotizacion
adicional de solidaridad en el Régimen General de la Seguridad Social, que se determinara, respecto a
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las retribuciones a que se refiere el articulo 19 bis de la LGSS y conforme a lo dispuesto en el articulo
72 bis del Reglamento General sobre Cotizacion y Liquidacion de otros Derechos de la Seguridad
Social, aplicando los siguientes tipos de cotizacion:

a) El 1,15% a la parte de la retribucion comprendida entre 5.101,21 euros y 5.611,32 euros,
siendo el 0,96% a cargo de la empresa y el 0,19% a cargo de la persona trabajadora.

b) El 1,25% a la parte de la retribuciéon comprendida entre 5.611,33 euros y 7.651,80 euros,
siendo el 1,04% a cargo de la empresa y el 0,21% a cargo de la persona trabajadora.

¢) El1,46% ala parte de la retribucion que supere los 7.651,80 euros, siendo el 1,22% a cargo
de la empresa y el 0,24% a cargo de la persona trabajadora.

La cotizacion adicional en contratos de duracion determinada

Desde el 1 de enero de 2026, seglin establece el articulo 28 de la Orden PJC/297/2026, los
contratos de duracion determinada inferior a treinta dias tendran una cotizacion adicional de 33,62
euros a cargo del empresario.

Las bases minimas por horas

Segun el articulo 39 de la Orden PJC/297/2026, desde el 1 de enero de 2026, las bases minimas
por horas aplicables a los contratos de trabajo a tiempo parcial seran las siguientes:

Los contratos para la formacién en alternancia y para la formacién y el aprendizaje
subsistentes

De conformidad con el articulo 46 de la Orden PJC/297/2026, las cuotas fijas para los
trabajadores que hubieran celebrado un contrato un contrato de formacion en alternancia y para la
formacioén y el aprendizaje subsistentes se efectuara conforme a las siguientes reglas:

1°. La cotizacion a la Seguridad Social consistira en una cuota tinica mensual de 69,23 euros
por contingencias comunes, de los que 57,72 euros seran a cargo del empresario y 11,51
euros, a cargo de la persona trabajadora, y de 7,95 euros por contingencias profesionales,
a cargo del empresario, de los que 4,12 euros corresponden a incapacidad temporal y 3,83
euros, a incapacidad permanente y muerte y supervivencia.
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2°. La base de cotizacion por desempleo sera la base minima correspondiente a las
contingencias por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, a la que sera de
aplicacion el tipo y la distribucion del mismo a que se refiere el articulo 33.2.a) 1°.

3°. La cotizacién al Fondo de Garantia Salarial consistira en una cuota mensual de 4,38 euros,
a cargo del empresario.

4°. La cotizacion por formacion profesional consistird en una cuota mensual de 2,44 euros,
de los que 2,16 euros seran a cargo del empresario y 0,28 euros, a cargo de la persona

trabajadora.

La cotizacion de los trabajadores autonomos dedicados a la venta ambulante

Las personas trabajadoras autonomas dedicadas a la venta en puestos de venta y mercadillos
incluidas en alguno de los cédigos de la CNAE 2025 previstos, podran elegir cotizar por una base
equivalente a un 77% de la base minima del tramo 1 de la tabla reducida de bases de cotizacién
(503,40 euros).

Lo asi establecido serd también de aplicacion a los socios trabajadores de cooperativas de
trabajo asociado dedicados a la venta ambulante que perciben sus ingresos directamente de los

compradores.

La cotizacion de los socios de cooperativas de trabajo asociado

Segtn lo establecido en el articulo 43 de la Orden PJC/297/2026, la base de cotizacion por
contingencias comunes y profesionales de los socios trabajadores de cooperativas de trabajo asociado,
que hubieran optado en sus estatutos por asimilar a los socios trabajadores a personas trabajadoras
por cuenta ajena, incluidos en razon de la actividad de la cooperativa en el Régimen General de la
Seguridad Social, en el Régimen Especial de la Seguridad Social de los Trabajadores del Mar o en el
Régimen Especial de la Seguridad Social para la Mineria del Carboén, en los supuestos de prestacion
de servicios a tiempo parcial, no podra ser inferior a las cuantias que para los diferentes grupos de
cotizacion se indican a continuacion:

TRABAJADORES POR CUENTA PROPIA, SOLICITUD BASE DE COTIZACION
MAXIMA

En prevision de lo dispuesto en la Disposicion Transitoria Tercera de la Orden PJC/297/2026,
se habilitoé un tramite en CASIA denominado “Solicitud Base de Cotizacion Maxima”, que permite
solicitar respecto de los trabajadores incluidos en el Régimen Especial de Trabajadores por Cuenta
Propia o Auténomos que a 1 de enero de 2026 viniesen cotizando por la base maxima de los tramos
11y 12 de la tabla general para el afio 2025 equivalente a 4.909,50 euros, cualquier base de cotizacion
que se encuentre comprendida entre la base por la que vinieren cotizando (4.909,50 euros) y la base
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maxima de los tramos 11 y 12 de la tabla general que, para el afio 2026, establece la citada Orden
(5.101,20 euros).

Dicha solicitud tendra efectos del 1 de enero 2026. Este tramite estara operativo hasta el 30
de abril de 2026 (ultimo dia del mes siguiente al de la publicacion de esta Orden en el Boletin Oficial
del Estado).

SISTEMA RED Y TUSS REPRESENTANTES, UNA GESTION MAS AGIL DE LA
PRESTACION POR NACIMIENTO Y CUIDADO DE MENOR

En relacion con la gestion de las prestaciones por nacimiento y cuidado de menor, las empresas
y a los usuarios del Sistema RED deben conocer que estas prestaciones pueden solicitarse en nombre
de las personas trabajadoras a través del aplicativo TUSS Representantes.

Conforme a la informacion facilitada por la TGSS, la empresa puede acceder a este servicio
a través del siguiente enlace: InicioRepresentanteNoApoderado. Para ello, basta con que la persona
trabajadora autorice la representacion mediante un SMS. Asimismo, esta funcionalidad no se
limita unicamente a la presentacion de la solicitud inicial, sino que permite igualmente la gestion
de los periodos sucesivos de la prestacion, facilitando asi un seguimiento completo y ordenado del
procedimiento.

Recuerda la TGSS que al realizar la solicitud en nombre de las personas trabajadoras, se
agiliza y optimiza la gestion de la prestacion, ya que posibilita que el usuario del Sistema RED pueda
comunicar la suspension del contrato de trabajo mediante RECEMA e, inmediatamente después,
formalizar la solicitud de la prestacion. Este procedimiento integrado presenta importantes ventajas, al
reducir la posibilidad de que se produzcan incoherencias entre los datos comunicados por la empresa
y la persona trabajadora, favoreciendo asi la correcta conciliacion en la liquidacion de los seguros
sociales y minimizando las incidencias en la cotizacion.

Asimismo, esta modalidad de presentacion de solicitudes facilita a la persona trabajadora
el acceso y cobro de la prestacion, al beneficiarse de la automatizacion del tramite, siempre que se
cumplan los requisitos legalmente establecidos para el reconocimiento del derecho. En conjunto, se
contribuye de manera efectiva a favorecer la conciliacion de la vida profesional y familiar.

Asimismo, la utilizacion de este servicio contribuye a reforzar las politicas de Responsabilidad
Social Corporativa de las empresas, al alinearse con las estrategias vinculadas al Décimo Objetivo de
Desarrollo Sostenible, orientado a la reduccion de las desigualdades.

NUEVA VERSION DE SILTRA 4.0.0.

Se ha adoptado por la TGSS una nueva version de SILTRA, que incluye:

* Modificaciones en el Informe de Trabajadores en Alta (ITA).

Se incluye una columna con el valor de la Clasificacion Nacional de Ocupacion (CNO),

correspondiente a la tabla T-90, incorporandose en el fichero ITA un nuevo campo en el segmento
DLT — Datos Laborales del Trabajador.
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Se mostrara en la impresion del informe unicamente el cédigo de cuatro digitos, sin el literal
descriptivo. Para aquellos trabajadores para los que no exista dicha informacion, el campo se mostrara
en blanco.

Por otra parte, se eliminan las columnas que mostraban la informacién correspondiente a
peculiaridades de cotizacion, puesto que esta informacion ya se incluye en los Informes de Datos para

la Cotizacion (IDC).

Se encuentra publicada la nueva version del fichero ITA, con las modificaciones resaltadas
sobre fondo gris.

* Se mejora la impresion del IDC/LPL-CCC en diferido cuando no existen datos, se imprimira
con el literal “No hay datos para esta consulta”.

* Actualizacion de la tabla T-41sobre - tipos de inactividad-
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El presente articulo trata de poner de manifiesto la importancia de la Clasificacién Nacional de Actividades
Economicas (tanto la CNAE25, como sus versiones anteriores) teniendo en cuenta el Real Decreto
10/2025, de 14 de enero (BOE del 15), que establece una nueva Clasificacion Nacional de Actividades
Econdmicas 2025 (CNAE-2025) y su incidencia en la elaboracion de la Tarifa de Primas por accidentes
y enfermedades profesionales, la cual se lleva a cabo por la Tesoreria General de la Seguridad Social, y
que se encuentra recogida en la actual Disposicion Adicional Sexagésima Primera de la Ley General de
la Seguridad Social.

El objetivo es servir por tanto de guia, a la hora de llevar a cabo una correcta aplicacion de los tipos
de cotizacion por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, pudiendo determinar cual es la
actividad principal de una empresa; si existen actividades secundarias; asi como detectar y diferenciar la
existencia de las actividades auxiliares u ocupaciones que pudieran desarrollarse en la misma.

Palabras clave

CNAE,; Tarifa de Primas; Tipos de Cotizacion; Actividad Principal; Actividad Secundaria; Ocupacion

Abstract

This article aims to highlight the importance of the National Classification of Economic Activities
(both CNAE-2025 and its previous versions), taking into account Royal Decree 10/2025 of 14 January
(published in the Official State Gazette on 15 January), which establishes a new National Classification
of Economic Activities 2025 (CNAE-2025) and its impact on the calculation of the Premium Rate for
occupational accidents and diseases, which is carried out by the General Treasury of the Social Security
and is set out in the current Sixty-first Additional Provision of the General Social Security Act.

The aim is therefore to serve as a guide for the correct application of contribution rates for occupational
accidents and diseases, thereby enabling the determination of a company’s main activity; whether there
are secondary activities; as well as identifying and distinguishing the existence of ancillary activities or
occupations that may be carried out within the company.

Keywords

CNAE; Premium Rate; Contribution Rates; Main Activity; Secondary Activity; Occupation
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1. ELCONCEPTO DE CLASIFICACION NACIONAL DE ACTIVIDADES ECONOMICAS
(CNAE-25)

Se considera necesario en primer lugar, exponer que se entiende por Clasificacion Nacional
de Actividades Econémicas para asi, lograr una correcta comprension acerca del ejercicio de
encuadramiento que las sociedades deben llevar a cabo para asi aplicar el correcto epigrafe de la Tarifa
de Primas para la cotizacion a la Seguridad Social que les corresponde. Y es que, la asignacion de un
CNAE u otro, incidira de manera decisiva en la cotizacion a la Seguridad Social, siendo por tanto, este
acto de encuadramiento realizado por las empresas, objeto de fiscalizacion por parte de la Inspeccion
de Trabajo y Seguridad Social, que velard por una correcta aplicacion de tipos de cotizacién por
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales.

Asi, debemos sefialar en primer lugar que la CNAE es una clasificacion estadistica de
actividades econdmicas que se lleva a cabo por epigrafes, la cual se estructura en cuatro niveles de
clasificacion: secciones, divisiones, grupos y clases.

Diversos organismos ¢ instituciones hacen uso de la CNAE con fines no estadisticos
(administrativos de naturaleza tributaria, cotizaciones sociales o subvenciones entre otros), debemos
resaltar que, en estos ambitos, el Instituto Nacional de Estadistica (en adelante INE) carece de
responsabilidad sobre el uso que de la CNAE se haga, asi como de la normativa e implicaciones
administrativas.

Por otro lado, se ha de aclarar que el INE tampoco tiene conocimiento del uso que de los
codigos CNAE se haga fuera del ambito estadistico. Es por tanto una herramienta utilizada por la
Tesoreria General de la Seguridad Social y la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, si bien
insistimos, el citado Organismo no participa directamente en el ejercicio de encuadramiento de las
empresas en su cotizacion a la Seguridad Social.

Volviendo a la relevancia de esta clasificacion, debemos sefialar que la CNAE se usa para
resumir y presentar informacion sobre la actividad economica de las empresas en las operaciones
estadisticas economicas y de otros dominios (sociales, medioambientales, etc.).

Se trata por tanto de una clasificacion exhaustiva, y es que todas las actividades econémicas
estan recogidas en ella, sea de manera explicita o implicita. Debemos tener en cuenta que, bajo
un mismo epigrafe de la CNAE, se agrupan distintas actividades de naturaleza similar, es decir,
actividades que comparten un proceso productivo comun.

Por otro lado, no debemos dejar de mencionar que, a su vez, la CNAE esta relacionada con
otras clasificaciones de indole internacional como las siguientes:

— NACE (Clasificacion Europea de Actividades Econdmicas): es elaborada por el Sistema
Estadistico Europeo.

— ISIC o CIIU (Clasificacion Industrial Internacional Uniforme de todas las actividades
econodmicas): estd mantenida por la Division de Estadistica de la ONU.

Y es que, en el contexto europeo Espaiia tiene que cumplir los requerimientos del Reglamento

(CE) n.° 1893/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de diciembre de 2006, por el que
se establece la nomenclatura estadistica de actividades econémicas NACE Revision 2 y por el que se
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modifica el Reglamento (CEE) n.° 3037/90 del Consejo y determinados reglamentos de la CE sobre
aspectos estadisticos especificos.

Las clasificaciones estadisticas se revisan cada cierto tiempo para reflejar los cambios
econdmicos y sociales, apareciendo nuevas actividades econdmicas y disminuyendo por el contrario
la relevancia de otras. Este proceso asegura que las clasificaciones sigan siendo herramientas utiles y
precisas para el analisis estadistico de la realidad econémica.

Podemos concluir y asi lo considera el Instituto Nacional de Estadistica, que la CNAE-2025 es
una herramienta fundamental para el Sistema Estadistico Nacional y para el analisis de la economia
espafola ya que proporciona un marco estandarizado y comparable a nivel internacional, que permite
una mejor comprension de las estructuras econdmicas, facilita la elaboracion de indicadores relevantes
y apoya la toma de decisiones informadas en diferentes ambitos.

2. LA IMPORTANCIA DE LA CNAE EN LAS ACTIVIDADES EMPRESARIALES
- ESPECIAL INCIDENCIA EN MATERIA DE REGIMEN ECONOMICO DE LA
SEGURIDAD SOCIAL

La relevancia de la Clasificacion Nacional de Actividades Economicas (CNAE) se extiende al
ambito no solo estadistico, sino también al fiscal y de Seguridad Social, entre otros.

Brevemente, y en cuanto a su dimension estadistica, sefialar que la CNAE es aprobada con la
finalidad de armonizar la clasificacion espafiola con la NACE europea.

Su funcién primaria es permitir la homogeneizacién de datos econémicos, posibilitando la
elaboracion de estadisticas sectoriales, estudios de productividad, empleo, siniestralidad y estructura
empresarial.

Respecto de su dimension fiscal, la CNAE se incorpora a la declaracion censal ante la Agencia
Tributaria y guarda conexion con los epigrafes del Impuesto sobre Actividades Economicas. Si bien
no son sistemas idénticos, la coherencia entre ambos resulta relevante desde la perspectiva del control
administrativo.

Por ultimo, y en cuanto a su dimension en materia de Seguridad Social, la CNAE ha sido
la clasificacion sobre la que se ha apoyado el disefio y la elaboracion de la Tarifa de Primas para la
cotizacion por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales.

Por lo tanto, una norma fundamental a la hora de encuadrar, durante la actuacion inspectora,
a una mercantil en una u otra actividad econdmica es el Real Decreto 10/2025, de 14 de enero (BOE
del 15), por el que se aprueba una nueva Clasificaciéon Nacional de Actividades Econdomicas 2025
(CNAE-2025), y que, al igual que ocurre con la Agencia Tributaria, si bien la CNAE no es idéntica
a la Tarifa de Primas para la cotizacion a la Seguridad Social (la primera es mucho mas amplia
y contiene un mayor detalle), la coherencia entre ambas resulta relevante desde la perspectiva del
control administrativo, y ello por cuanto la Tarifa de Cotizacion es una version resumida de la propia
Clasificacion Nacional de Actividades Econdmicas (CNAE).

Desde la entrada en vigor de la anterior CNAE-2009, el 1 de enero de 2009, la globalizacion y
la digitalizacion han cambiado la forma en que muchas actividades proporcionan bienes y servicios.
Hay actividades que han ganado relevancia en la economia mundial, europea y nacional, y sin embargo
otras han dejado de estar presentes en el mercado.
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Como consecuencia de la alteracion del orden mundial y de los cambios habidos en las
economias mundiales desde 2009, se aprueba el Real Decreto 10/2025, de 14 de enero (BOE del 15),
que establece una nueva Clasificacion Nacional de Actividades Econémicas 2025 (CNAE-2025).

Este real decreto tiene por objeto aprobar la Clasificacion Nacional de Actividades Econdémicas
2025 (denominada en lo sucesivo CNAE-2025), con el objetivo de actualizar dicha clasificacion
reflejando las nuevas actividades econdmicas que han sido posibles gracias a los avances estructurales,
cientificos y tecnoldgicos.

En materia de Seguridad Social, interesa reiterar que la CNAE se estructura en cuatro niveles
de clasificacion: secciones, divisiones, grupos y clases.

Resulta de mayor interés, a nuestros efectos, partir del nivel de clasificacion por divisiones, ya
que las Secciones representan un codigo alfabético que engloba grandes agrupaciones de actividades
econdmicas, por lo que resulta demasiado genérico el dato que aporta la Seccion a la hora de encuadrar
a una mercantil en un CNAE u otro, sobre todo, en lo que a efectos de Seguridad Social se refiere.

Por lo tanto, nos interesaremos para un analisis en mayor profundidad a partir de las
divisiones, ya que son grupos mas especificos de actividades econdémicas, identificandose con un
codigo alfanumérico. Por ejemplo: Las actividades de Comercio al por mayor y al por menor se
encuentran integradas en la Seccion G, la cual se desagrega en dos divisiones: 46. Comercio al Por
mayor y 47. Comercio al por menor.

Los siguientes niveles de clasificacion como son el grupo y la clase, dan por este orden, un
mayor detalle del tipo de actividad econdmica desarrollada. Asi, dentro de la Divisién de Comercio al
por menor (47), nos encontrariamos distintos grupos y clases.

La Tarifa de Primas para la cotizacion a la Seguridad Social, basandose en la CNAE25, refleja
distintos tipos de cotizacion dentro de la Division 47, seglin sea la actividad de la mercantil. Por
ejemplo:

— CNAE25 47. Comercio al por menor (excepto las actividades 47.3; 47.81; 47,82 y
47.83) cuyos tipos de cotizacion son, en principio para todo el comercio al por menor los
siguientes:0,95% IT + 0,70% IMS; Total: 1,65%.

— Abhora bien, existen excepciones como por ejemplo el CNAE25 47.83 sobre Comercio
al por menor de motocicletas, y de repuestos y accesorios de motocicletas cuyos tipos de
cotizacion son superiores:1,70% IT + 1,20% IMS; Total: 2,90%.

La importancia por tanto de la asignacion de uno u otro epigrafe radica en que, el tipo de
cotizacion por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales podra variar, y para ello es
necesario afinar lo mas posible en la actividad que realmente desarrollan las mercantiles.

Y es que, basandose en la Clasificacion Nacional de Actividades Economicas (Real Decreto
10/2025, de 14 de enero, por el que se aprueba la Clasificacion Nacional de Actividades Econdmicas
2025 (CNAE-2025), la Tesoreria General de la Seguridad Social crea la Tarifa de Cotizacion por
Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales, en la que asigna un tipo de cotizacion (%) por
contingencias profesionales u otro, segun la actividad de la empresa, pudiendo darse la casuistica de
que existan asimismo, en una misma entidad, varias actividades (actividad principal y secundaria) e
incluso la presencia habitual de ocupaciones como se analizard mas adelante.
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Asi, el propio Real Decreto anteriormente mencionado recuerda que la codificacion de la
actividad econémica de los diversos agentes econdomicos mediante el uso de la CNAE-2009 ya se
encuentra vigente en multiples registros administrativos de la Administracién General del Estado y,
en particular, de la Tesoreria General de la Seguridad Social para el cumplimiento de sus funciones.

La obligacion de comunicacion de esta codificacion mediante la CNAE-2025 regulada en esta
norma, tan solo supone una actualizacion de los codigos identificativos de las diferentes actividades
economicas de acuerdo con la nueva estructura incluida en el anexo (CNAE-2025). Por ello, esta
regulacion no implica una ampliacion de las obligaciones existentes al respecto en el uso de la CNAE-
2009.

En relacion con los efectos que en materia de Seguridad Social puedan darse, no debemos
dejar de plasmar lo establecido en la Disposicion adicional unica del Real Decreto 10/2025, de 14 de
enero, que establece la obligacion por parte de las empresas de la comunicacion de la codificacion de
la actividad econdmica, y ello, con el fin de dar cumplimiento al articulo 6.a) del citado Real Decreto,
para su inclusion en los registros administrativos de la Tesoreria General de la Seguridad Social
identificativos de los sujetos responsables de la obligacion del ingreso de las cuotas de la Seguridad
Social.

Debemos por tanto reiterar, la importancia de una correcta aplicacion de la clasificacion
nacional de actividades econémicas (CNAE) y por tanto, de la Tarifa de cotizacion por parte de las
empresas ya que, en funcion de la actividad principal declarada, se les aplicara un tipo de cotizacion
u otro (%) por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales sobre las Bases de Cotizacion
de los trabajadores y este porcentaje, podra oscilar entre un 1,5% y un 7,15 % , aspecto que influye
sobremanera en el margen bruto anual de las mercantiles y por tanto en sus resultados financieros.

Para ello debemos servirnos tanto de lo dispuesto en el Real Decreto 10/2025, de 14 de enero
(BOE del 15), por el que se aprueba una nueva Clasificacion Nacional de Actividades Economicas
2025 (CNAE-2025) y al que nos remitimos dada su extension, el cual contempla de forma mas
detallada que actividades se engloban dentro de cada clase (recordemos que la clase es la mayor
desagregacion), asi como aquellas actividades que no quedan comprendidas en la clase de que se trate,
aclarando posibles dudas de interpretacion.

Ademas, con el objeto de lograr un mayor entendimiento de la CNAE, el Instituto Nacional
de Estadistica ha elaborado y publicado unos documentos de apoyo para su correcta aplicacion, que
a continuacion se citan, ya que pueden servir a la hora de realizar un correcto encuadramiento de la
Tarifa primas para la cotizacion por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales:

— https://www.ine.es/daco/daco42/clasificaciones/cnae25/documento_explicativo_
CNAE _2025.pdf Se trata de un Documento Explicativo, en el que reflejan los distintos
usos que puede tener la CNAE-25, entre ellos las cotizaciones sociales, ademas se
incluyen los principales cambios entre la CNAE-09 y la CNAE-25.

— https://www.ine.es/daco/daco42/clasificaciones/cnae25/notas_explicativas_
CNAE_2025.pdf Son las Notas explicativas de la CNAE-2025, en las que se detalla por
cada codigo las actividades incluidas en el.

— https://www.ine.es/daco/daco42/clasificaciones/cnae25/notas_introductorias_
CNAE_2025.pdf Notas introductorias, en las cuales se incluyen las reglas de clasificacion.
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— Tablas de correspondencias entre la CNAE-2009 y la CNAE-2025 y otras clasificaciones
que pueden ser objeto de consulta en la pagina web del INE.

3. LA TARIFA DE PRIMAS PARA LA COTIZACION POR ACCIDENTES DE TRABAJO
Y ENFERMEDADES PROFESIONALES. REFERENCIA NORMATIVA

La obligacion de cotizar por las contingencias profesionales viene recogida en diversos textos
legales, como es el caso de los articulos 18.4 y 146 de la Ley General de la Seguridad Social, texto
refundido aprobado por Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre.

La propia Ley General de la Seguridad Social recoge que la cotizacion correspondiente a
las contingencias de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales se realizard mediante
la aplicacion de los tipos de cotizacion establecidos para cada actividad econdémica, ocupacion o
situacion en la tarifa de primas establecidas legalmente. Las primas correspondientes tendran a todos
los efectos la condicion de cuotas de la Seguridad Social, asi como sefiala que, para el calculo de
dichos tipos de cotizacion, se computara el coste de las prestaciones y las exigencias de los servicios
preventivos y rehabilitadores.

Resulta necesario aclarar que el citado texto legal ha sido modificado por la Disposicion final
primera del Real Decreto Ley 3/2026, de 3 de febrero, para la revalorizacion de las pensiones publicas
y otras medidas urgentes en materia de Seguridad Social, incluyendo la Disposicion Adicional
Sexagésima primera sobre la Tarifa de primas para la cotizacion a la Seguridad Social por accidentes
de trabajo y enfermedades profesionales, con el objeto de evitar su dispersion normativa y mejorar
la seguridad juridica, manteniendo la misma redaccion que la contenida en la derogada Disposicion
Adicional Cuarta de la Ley 42/2006, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
el aflo 2007.

El articulo 11 del Real Decreto 2064/1995, de 22 de diciembre (EDL 1995/16912), por el que
se aprueba el Reglamento General sobre Cotizacion y Liquidacion de otros Derechos de la Seguridad
Social, contiene la siguiente prevision: “I. La cotizacion por accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales por parte de los empresarios, de los trabajadores por cuenta propia y de los empleados
de hogar que hubieran asumido el cumplimiento de tal obligacion, en los términos establecidos en
este reglamento, se efectuara mediante la aplicacion de los tipos de cotizacion que correspondan a
las actividades economicas de empresas y trabajadores y a las ocupaciones o situaciones de estos
ultimos, conforme a la tarifa de primas vigente”.

Por ultimo, no debemos olvidar hacer referencia a las sucesivas Ordenes de Cotizacion por la
que se desarrollan las normas legales de cotizacion a la Seguridad Social, desempleo, proteccion por
cese de actividad, Fondo de Garantia Salarial y formacion profesional que anualmente se publican y
en las que también se hace referencia a la cotizacion por contingencias profesionales siendo las primas
resultantes a cargo exclusivo del empresario.

Por tanto, la nueva tarifa se aplica desde el 1 de enero de 2026 y se calcula en funcion
del CNAE-2025, por lo que es fundamental que las empresas y profesionales hayan comunicado
correctamente su codigo de actividad a la Tesoreria General de la Seguridad Social antes de esa fecha
(actualizandolo en caso necesario).

Los tipos de cotizacion que aplica la Tesoreria General de la Seguridad Social, previa asignacion

por la mercantil, en funcién de la actividad que lleve a cabo, y cuya cotizacion le correspondera en
exclusiva a esta (debemos recordar que el trabajador no soporta esta cotizacion), pudiendo oscilar
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entre el 1,5% y el 7,15% en total, lo que dependera en gran parte de la siniestralidad laboral del
sector en el que se encuentre encuadrada la actividad mercantil, de ahi la importancia de un correcto
encuadramiento y aplicacion de la Tarifa de Primas y de la CNAE25.

Una clasificacion incorrecta o desactualizada de la actividad econdmica podria implicar la
aplicacion de unos tipos de cotizacion inferiores o superiores a los adecuados, con el consiguiente
riesgo de tener que proceder a una regularizacion posterior.

Asi, la Direccion General de Ordenacion de la Seguridad Social, a través de la Subdireccion
General de Planificacion y Analisis Economico-Financiero de la Seguridad Social, es la que fija los
porcentajes de los tipos de cotizacion y para ello, tiene muy en cuenta, el coste de las prestaciones y
las exigencias de los servicios preventivos y rehabilitadores, valorando los informes que anualmente
el Instituto Nacional de Seguridad y Salud en el Trabajo elabora y publica sobre los accidentes de
trabajo ocurridos durante la jornada de trabajo y aquellos que se producen “In itinere”. https://www.

insst.es/el-observatorio/estadisticas/informes-anuales-de-accidentes-de-trabajo

En estos informes, se analizan las divisiones de actividad economica, que son los 88 epigrafes
de la Clasificacion nacional de actividades econémicas (CNAE 2009 y actualmente CNAE 2025)
agregada a dos digitos del cdodigo. Se utiliza esta agregacion de la CNAE para tener en cuenta la
diversidad de actividades concretas que agrupa cada sector, que se traduce en variedad de riesgos y,
por tanto, de numero y tipos de accidentes de trabajo. Este nivel de detalle se estima suficiente para
profundizar en el comportamiento ante la siniestralidad de los sectores de actividad.

4., ENCUADRAMIENTO POR LAS EMPRESAS EN LA TARIFA DE COTIZACION POR
ACCIDENTES DE TRABAJO Y ENFERMEDADES PROFESIONALES — CUADRO 1.
CODIGOS CNAE2025 Y TITULO DE LA ACTIVIDAD ECONOMICA:

Este primer ejercicio de estudio y encuadramiento de la actividad econémica de las empresas
sera fundamental, a la hora de llevar a cabo una adecuada cotizacion a la seguridad social, ya que, en
una misma mercantil podremos encontrarnos coexistiendo:

— 1°Actividad principal

— 2°Actividad auxiliar/es

— 3°Actividad secundaria/s.

—  4° Ocupacion/es.

La fiscalizacion relativa al correcto encuadramiento de las empresas en la Tarifa de Primas,
y por tanto la vigilancia de una adecuada cotizacion por contingencias profesionales segln la citada
Tarifa de Primas por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales se lleva a cabo por la
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social.

La misma se puede producir, bien por iniciativa propia de las mercantiles que solicitan una
variacion de datos ante la Tesoreria General de la Seguridad Social con el objeto de modificar sus
tipos de cotizacion por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales debido a que detecten un

posible encuadramiento incorrecto, o bien bajo actuaciones planificadas por la Direccion General del
Organismo Estatal de la Inspeccion de Trabajo o sus Direcciones Territoriales, pero también como
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consecuencia de actuaciones inspectoras previas, en las que tras las comprobaciones oportunas se
detecte un posible encuadramiento erroneo.

Como se ha sefialado anteriormente, hoy dia es habitual que una empresa realice varias
actividades econdmicas.

Y si bien a efectos estadisticos, las empresas deben tener asignada una actividad principal
manteniendo en un segundo plano la posible existencia de actividades secundarias, en materia de
Seguridad Social, es necesario valorar la misma, por cuanto el tipo de cotizacion por contingencias
profesionales variara para el personal segin sea adscrito a una u otra actividad, ya que las mercantiles
tendran, en cada provincia, tantos Codigos de Cuenta de Cotizacion (CCC’s) como actividades
declaradas (distintos CNAE’s asignados), a la cuales les seran de aplicacion distintos tipos de
cotizacion por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales.

No ocurre lo mismo con aquellos trabajadores que presten servicios realizando tareas propias
de actividades auxiliares, ya que éstos, estaran adscritos al mismo codigo de cuenta de cotizacion que
los que presten servicios para la actividad principal y, por lo tanto, se les aplicara el mismo tipo de
cotizacion por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, segtn el codigo de CNAE tengan
declarado.

Cuestion distinta, ocurrird con aquellos empleados encuadrados en una Ocupacion, los cuales,
aun estando adscritos al codigo de cuenta de cotizacion que tenga asignado el cédigo CNAE de la
actividad principal, de acuerdo con el Cuadro II de la Disposicion Adicional Sexagésima Primera del
Real Decreto por el que se aprueba la Ley General de la Seguridad Social, les podran ser de aplicacion
los tipos de cotizacion especificos que para cada ocupacion aparecen recogidos en el citado Cuadro I1.

Por tanto, debemos realizar un primer ejercicio que es determinar cual es la Actividad Principal.
En segundo lugar, habra que analizar si existe una actividad o varias actividades secundarias y saber
diferenciarlas de las actividades auxiliares y, por ultimo, valorar la aplicacion de Ocupaciones del
Cuadro II de la citada Tarifa de primas para la cotizacion por accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales, pero no con un caracter general.

— Determinacion de la actividad principal

El Instituto Nacional de Estadistica define en su Glosario de conceptos la Actividad principal
indicando que, ante la dificultad que supone el célculo del valor afiadido para las empresas que
realizan varias actividades, se considera como actividad principal aquella que genera mayor volumen
de negocio o, en su defecto, la que ocupa el mayor nimero de empleados.

El documento “Clasificacion Nacional de Actividades econdomicas (CNAE-2025)” cuyo
enlace se aporta en el punto II, establece que “Una unidad estadistica puede realizar mas de una
actividad economica. Con el objetivo de clasificar estadisticamente la actividad economica de esta
unidad, se define como actividad principal de la misma a aquella que contribuye en mayor medida
al valor afiadido”.

El valor afadido bruto se define como la diferencia entre la produccion y los consumos
intermedios. En otras palabras, representa la riqueza generada por una unidad productiva a través de su
proceso de transformacion de bienes y servicios. Cuando se realiza mas de una actividad econémica,
no es siempre sencillo determinar cual es la actividad principal y cuales las secundarias, y para ello se
ha definido el método “top-down”.
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— Método TOP-DOWN:

Este método se basa en un principio jerarquico, lo que significa que la clasificacion de una
unidad en el nivel mas bajo de la clasificacion debe ser coherente con su clasificacion en los niveles
superiores. El proceso del método “top-down” se describe en los siguientes pasos: 1. Identificar la
seccidon con mayor participacion en el valor afiadido. 2. Dentro de la seccion seleccionada, identificar la
division con mayor participacion en el valor afiadido. 3. Dentro de la division seleccionada, identificar
el grupo con mayor participacion en el valor afiadido. 4. Dentro del grupo seleccionado, identificar la
clase con mayor participacion en el valor afiadido. Es importante destacar que la actividad principal
no necesariamente representa el 50% o mas del valor afadido total de la unidad. El método “top-
down” permite determinar la actividad principal especialmente en casos donde ninguna actividad
individual supera este umbral.

En resumen, el método “top-down” es una herramienta fundamental para la clasificacién de
las actividades economicas en la CNAE-2025 y la NACE Rev. 2.1. Permite determinar la actividad
principal de una unidad estadistica de forma precisa y coherente, incluso en casos de actividades
multiples e integradas, y ello nos ayuda en nuestro ambito de actuacion que es la Seguridad Social,
para llevar a cabo una correcta cotizacion a la Seguridad Social seglin sean de aplicacion por tanto
unos tipos de cotizacion u otros en funcion de la Tarifa de Primas y la actividad desarrollada.

Por tanto, a la hora de diferenciar y determinar cual es la actividad principal de una empresa
durante la actuacion inspectora, podra tomarse como referencia el método TOP- Down o bien tener en
cuenta otros indicadores que se encuentran referidos en el citado documento.

— Otros indicadores:

El propio INE en sus Notas explicativas e introductorias sefiala que, el valor afiadido es el
concepto fundamental para determinar la actividad principal de una unidad estadistica. Sin embargo,
en ciertas ocasiones no es posible obtener informacion precisa sobre el valor de esta magnitud
econdmica. En estos casos, se permite el uso de criterios alternativos como sustitutos. Un posible
sustituto del valor afiadido es el valor de ventas o la cifra de negocio. Este criterio se basa en la
logica de que las actividades que generan mayores ventas también tienden a generar mayor valor
afladido. Sin embargo, es crucial considerar que la relacion entre ventas y valor afiadido no siempre
es proporcional.

El nimero de trabajadores o el tiempo trabajado por el personal en cada actividad también
se pueden utilizar como sustitutos del valor afiadido. Este criterio se basa en la suposicion de que
las actividades que requieren mas mano de obra también tienden a generar mayor valor afiadido. Sin
embargo, al igual que con las ventas, la proporcionalidad entre empleo y valor afiadido no siempre
es confiable.

Por tanto, todas esas indicaciones se toman en consideracion por la Inspeccion de Trabajo y
Seguridad Social a la hora de realizar comprobaciones con el objeto de determinar cual es la actividad
principal de una mercantil, si bien, se analizan otros indicadores como son:

— El objeto social declarado en las escrituras de constitucion de la sociedad.

— El alta censal y el IAE declarado.

— El convenio colectivo de aplicacion.
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— Los lugares de trabajo.

— Documentacién en materia preventiva como puede ser la evaluacién de riesgos o la
planificacion preventiva.

No existe, por tanto, un numerus clausus de documentos o datos que sirvan para determinar
cual es la actividad principal de una empresa, por lo que se debera estar al caso concreto.

Resulta interesante, hacer referencia a los distintos pronunciamientos de la Audiencia
Nacional, la cual ha confirmado actuaciones de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social en las
que, para determinar cudl era la actividad principal de la empresa (con el fin de valorar una correcta
o no asignacién del tipo de cotizacion aplicado), se utilizaron tanto el método Top- Down, como
otros indicadores de los recomendados en las citadas Notas Introductorias (documento anteriormente
denominado Introduccién a la CNAE-09), incluyéndose ademas otros adicionales.

Como primer ejemplo interesante nos referiremos a la dificultad en la determinacion de
la actividad principal en el sector del comercio al por mayor y por menor, y su distincién entre
especializado y no especializado, la Sentencia n°115 /2018 de la Audiencia Nacional, de 31 de julio
de 2018, dictada por el Juzgado Central de lo Contencioso-Administrativo n°8, PROCEDIMIENTO:
Ordinario 24/2015-F, referida a una mercantil que comercializaba asi un surtido de 14.000
referencias entre las que se encontraba no solo alimentos sino también productos propios de bazar,
electrodomésticos, etc.

La mercantil, declard que el porcentaje de sus ventas se distribuia de la siguiente manera:
Cash & Carry un 46,32% (se trata de un comercio al por mayor), Supermercados al por menor un
39,77% y Mayor mayorista un 12,17%, por lo que el mayor volumen de negocio generado no era sino
el comercio al por mayor en los establecimientos CASH & CARRY, asi como el mayor nimero de
empleados ocupaba en esta actividad, por lo tanto la actividad de CASH & CARRY fue considerada
la actividad principal de la empresa.

Ahora bien, dentro del comercio al por mayor, que se encuadra en la division 46, sin embargo,
se debe llegar al grupo y a la clase, por cuanto resultaba distinto el tipo de cotizacion segun los
productos que fueran objeto de venta al por mayor.

Asi, la empresa se habia asignado y declarado el CNAEQ09 4639 “Comercio al por mayor, no
especializado, de productos alimenticios, bebidas y tabaco”, obviando que también comercializaba
otras referencias como menaje de hogar, productos de limpieza, electrodomésticos, etc., aplicaba
por tanto a las bases de cotizacién por contingencias profesionales de los trabajadores un tipo de
cotizacion inferior al debido.

De acuerdo con la Descripcion de Actividades de la CNAE-09, la mercantil aplicaba el CNAE-
09 46.39:

46.39 Comercio al por mayor, no especializado, de productos alimenticios, bebidas y
tabaco
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Si bien, la Tarifa del Cuadro I, no fija un tipo de cotizacion especifico para esta actividad,
procedia la aplicacion genérica del CNAE 46, cuyo tipo de cotizacion era del 2,60% (1,40%
Incapacidad Temporal y 1,20% Invalidez, muerte y supervivencia)

No obstante, la mercantil, no sélo se dedicaba al comercio al por mayor de productos
alimenticios y bebidas no especializado, sino que su actividad englobaba también la venta al por
mayor de otros tipos de productos, tales como textiles, aparatos electrodomésticos, cristaleria y
articulos de limpieza o productos de perfumeria y cosmética.

Atendiendo a lo expuesto, pues, a efectos de cotizacion a la Seguridad Social por accidentes
de trabajo y enfermedades profesionales, se deberian haber aplicado los porcentajes establecidos para
el CNAEQ9 46.90 “Comercio al por mayor no especializado” cuyo tipo de cotizacion era superior (un
3,35% en total, 1,85% IT y un 1,55% IMS).

Y es que el Cuadro I de la Tarifa para la cotizacion de accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales contemplaba los siguientes Codigos CNAE-09:

La citada Sentencia n°115 /2018 de la Audiencia Nacional, de 31 de julio de 2018, dictada por
el Juzgado Central de lo Contencioso-Administrativo n° §, PROCEDIMIENTO: Ordinario 24/2015-F,
declar6 en el Fundamento de Derecho Quinto:

“A través de dichas actuaciones inspectoras se evidencio que la actividad de la mercantil
recurrente no se ciiie al tenor literal de la codificacion 46.39 de la Clasificacion Nacional de
Actividades Econdmicas, sino que se ajusta, en realidad, por la variedad de elementos que se
comercializan, a la codificacion 4690, que es la que engloba la venta al por mayor no especializada
de bienes diversos. Se considerd que esta ultima codificacion era la correcta pues la mercantil
recurrente comercializa productos incluidos en los grupos y clases siguientes: - 46.3 Comercio al
por mayor de productos alimenticios, bebidas y tabaco. Dentro de este grupo existen 8 clases, y en
siete de ellas se encuadran productos ofertados y vendidos por la mercantil (46.31 frutas y hortaliza;
46.32 carne y productos carnicos; 46.33 productos ldcteos, huevos, aceites y grasas, 46.34 bebidas;
46.36 azucar, chocolate y confiteria; 46.37 café, té, cacao y especias y 46.38 pescados y mariscos y
otros productos alimenticios). - 46.4 Comercio al por mayor de articulos de uso doméstico. Dentro
de este grupo existen 9 clases, y en 8 clases se encuentran productos ofertados y vendidos por la
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mercantil (46.41 textiles;, 46.42 prendas de vestir y calzado; 46.43 aparatos electrodomésticos,
46.44 porcelana, cristaleria y articulos de limpieza; 46.45 productos de perfumeria y cosmética;
46.47 muebles, alfombras y aparatos de iluminacion y 46.49 otros articulos de uso doméstico. - 46.5
Comercio al por mayor de ordenadores, equipos periféricos y programas informdticos. Dentro de este
grupo existen 2 clases, y dentro de ambas se encuentran clasificados productos ofertados y vendidos
por la mercantil (46.51 ordenadores, equipos periféricos y programas informdticos y 46.52 equipos
eléctricos y de telecomunicaciones y sus componentes). - 46.7 Otro Comercio al por mayor no
especializado. Dentro de este grupo existen 7 clases, y en dos clases de ellas se encuadran productos
ofertados y vendidos por la mercantil (46.71 combustibles solidos, liquidos y gaseosos, y productos
similares y 46.74 ferreteria, fontaneria y calefaccion). Ademads, se tuvo en cuenta que seis de las
clases comportan al menos el 5% del valor afiadido: - 46.32 el 6,22%, - 46.33 el 14,96%, - 46.34 el
38,07%, - 46.36 el 5,80%, - 46.38 el 12.83%;, y - 46.44 el 5,10%. Dado que la mercantil recurrente
desarrolla una actividad de comercio al por mayor que implica la comercializacion de diecinueve
clases de productos encuadrados en los distintos grupos (46.2 a 46.7) que conforman el Codigo
CNAE 46, y seis de esas clases suponen cada una de ellas al menos el 5% del valor afiadido, se debe
concluir que la mercantil lleva a cabo una actividad de “Comercio al por mayor no especializado”
(46.90), y no solo la actividad de Comercio al por mayor no especializado de productos alimenticios,
bebidas y tabaco (46.39) y que es el que ha venido aplicando hasta la actualidad.

A la vista del contenido de las veinticinco actas de liquidacion de cuotas a la Seguridad
Social, se pone de manifiesto que las Inspectoras de Trabajo y Seguridad Social actuaron con una
indiscutible diligencia, realizando una minuciosa labor de investigacion y comprobacion, dado el

”»

amplio alcance de tal actuacion”.

Es importante sefialar que las nuevas notas introductorias a la CNAE-25 aclaran este caso
en concreto, probablemente teniendo en cuenta la citada Sentencia de la Audiencia Nacional que
confirmo las actas de liquidacion de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social.

Asi se establece en las citadas notas introductorias (pagina 27) lo siguiente:

“3.5 COMERCIO AL POR MAYOR Y AL POR MENOR: ESPECIALIZADO VS. NO
ESPECIALIZADO. Se establece una distincion clara entre el comercio especializado y el no
especializado, tanto en el caso del comercio mayorista como minorista. Esta distincion se basa en la
diversidad de productos que se comercializan, medida por el nimero de clases CNAE en las que se
clasifican los bienes vendidos. Si algun producto vendido por una unidad representa el 50% o mas
del valor anadido de esta, se determina como comercio especializado. También se considera que
una unidad realiza comercio especializado si los productos que vende se clasifican en un maximo de
cuatro clases CNAE, cada una representando al menos el 5% (y menos del 28 50%) del valor afiadido
de la unidad. Por otro lado, si los productos vendidos se clasifican en cinco o mas clases CNAE, con
la misma condicion de que cada clase represente al menos el 5% del valor afiadido, se considera que
la unidad realiza comercio no especializado”.

En el mismo sentido debemos hacer referencia también a la Sentencia n° 281/2021, Tribunal
Supremo, Sala de lo Contencioso, Seccion 4, Rec 4207/2019 de 25 de Febrero de 2021, la cual si
bien determina que en ningun texto o norma legal se establece que el INE pueda y deba emitir una
especie de informe vinculante sobre empresas concretas en cualquier ambito en que deba aplicarse
la CNAE, el Cuadro I si es norma con fuerza de ley especificamente reguladora de las cotizaciones
por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, y por tanto, no cabe reprochar a la Tesoreria

285



Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum n°® 47

General de la Seguridad Social que se haya atenido al mismo. Ello no obsta a que sea necesario, para
la determinacion de la actividad principal de la empresa, servirse de apoyo de la CNAE vigente en
cada momento, por cuanto el propio Cuadro I hace referencia explicita al CNAE09 y CNAE25.

Un segundo ejemplo de interés a mencionar en el presente articulo se produjo en el Sector de
Contact Center. Interesa hacer referencia a la Sentencia de Sala de lo Contencioso-Administrativo
de la Audiencia Nacional. Seccion Cuarta, Rec. 4/2022 de 15 de marzo del 2023 (Num. Cendoj:
28079230042023100156)

En esta sentencia se discutia si la mercantil realizaba una actividad propia de un “Call Center”,
o si por el contrario la actividad principal incluia un mayor valor afadido y por tanto debia estar
encuadrada en otro CNAEOQ9 distinto del de Centros de llamadas (CNAEQ9 82.20).

Segun la descripcion del Instituto Nacional de Estadistica de la clase 82.20 : “Esta clase
comprende: - los centros de recepcion de llamadas, que responden a llamadas de los clientes con
operadores, distribucion automdtica de Ilamadas, integracion ordenador teléfono, sistemas de
respuesta vocal interactiva o métodos similares para recibir pedidos, facilitar informacion sobre
productos, ocuparse de las solicitudes de asistencia de los clientes o atender sus quejas : - centros de
emision de llamadas que usan métodos similares para vender o promocionar mercancias o servicios a
posibles clientes, realizar estudios de mercado o encuestas de opinion publica y actividades similares
para los clientes.”

La citada sentencia, reflejo lo siguiente en el Fundamento de Derecho Quinto:

“En efecto, basta con leer la sentencia de instancia para comprobar que el juez a quo,
tras recoger las posturas de las partes al respecto, no se limita a hacer suyo el razonamiento de la
Administracion demandada, sino que lo desarrolla extensamente. De manera que, a partir de las
funciones desemperiadas por el personal afectado y su encaje en las distintas categorias del Convenio
Colectivo aplicable, asi como de las notas explicativas de la clasificacion CNAE publicadas por el
INE, llega a la conclusion de que la actividad desenvuelta tiene mayor complejidad técnica y exige
mayor preparacion que la propia del CNAE 82.20 (contact center) aplicado por la empresa, de modo
que tiene mejor acomodo en el CNAE 74.90 (otras actividades, profesionales, cientificas y técnicas

n.c.o.p.).

Asi, las actividades comerciales corrientes y rutinarias, de corta duracion y automatizadas,
que son propias del Telemarketing tradicional, son a las que corresponden con el CNAE el 82.20
“Actividades de centros de llamada”.

Los tipos de cotizacion previstos en el epigrafe 74.90 CNAE-2009, que ascienden al 1,75%

(0,90% IT y 0,85% IMS), estan incluidos en la Division 74: Otras actividades profesionales,
cientificas y técnicas: “Esta clase comprende una gran variedad de actividades de servicios prestados
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por lo general a clientes comerciales. Comprende las actividades para las que se exigen unos niveles
mas elevados de competencias profesionales, cientificas y técnicas, pero no comprende funciones
comerciales corrientes y rutinarias que suelen ser de corta duracion...”

— Actividad auxiliar

De acuerdo con las Notas Introductorias a la CNAE-25, las actividades auxiliares son aquellas
que realiza la unidad Unicamente para dar apoyo a la actividad principal anteriormente descrita.
Algunos ejemplos son: contabilidad, transporte, almacenamiento, gestion de recursos humanos, etc.
Estas actividades segun las citadas notas no son, por lo tanto, objeto de ser clasificadas en la CNAE.

Ahora bien, debemos precisar que esta es la definicion que el INE otorga sobre la actividad
auxiliar no siendo por tanto utilizada la misma por la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, por
cuanto el analisis que, a efectos de cotizacion a la Seguridad Social, debe llevarse a cabo, es aun mas
detallado y minucioso.

Y es que, podria parecer, que seglin el INE las actividades auxiliares podrian coincidir con las
propias de las distintas Ocupaciones del Cuadro II de la Tarifa de Primas, y aunque ello pueda ser asi
a efectos estadisticos, no es asi en materia de cotizacion a la Seguridad Social.

Debemos reiterar que el INE solo actta en el ambito estadistico, y sus notas y aclaraciones
no vinculan a la Seguridad Social, sin perjuicio de la efectiva y real utilizacion de sus valoraciones
como herramienta por parte de la Tesoreria General de la Seguridad Social y de la propia Inspeccion
de Trabajo y Seguridad Social.

La Tarifa de Cotizacion por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales no define que
se debe de entender por actividad auxiliar, si bien, estas actividades se deben entender como aquellas
que, no formando parte del nicleo esencial de actividad principal de la empresa, forman parte de la
misma o contribuyen a la obtencion del producto final, no siendo susceptibles de producir bienes
y servicios de forma independiente, con su propio personal y generando un valor afiadido para la
mercantil, que pueda traducirse o materializarse en un beneficio por si solo para esta.

Por tanto, en esta definicion estarian incluidos aquellos trabajos presentes en las actividades
mercantiles que no sean susceptibles de ser encuadrados en algunas de las ocupaciones propias del

Cuadro IT de la Tarifa de primas por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales.

Es importante resaltar esta ultima afirmacion, ya que no es lo mismo una actividad auxiliar
que una ocupacion, y es que, respecto de estas ultimas, al no estar los trabajadores sometidos a los
riesgos inherentes a la actividad principal de la empresa, los tipos de cotizacion aplicables a las bases
de cotizacion por contingencias profesionales de los trabajadores asignados a dichas ocupaciones
seran distintos a los aplicables a aquellos que realizan actividades auxiliares a la actividad principal.

A modo de ejemplo podriamos poner como ejemplo una mercantil cuya actividad es la de
fabricacion de pan. El CNAE2S5 aplicable seria el siguiente:
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De acuerdo con la Tarifa de primas y el Cuadro I, el tipo de cotizacion para esta actividad es
un total del 1,95% (1,05%IT +1,90 IMS).

Ahora bien, la mercantil emplea a varios trabajadores que se encargan de envasar el pan en
una zona de la nave aledafia donde se fabrica el pan. Pues bien, el personal dedicado al envasado
realiza una actividad auxiliar de la principal, que es la propia fabricacion y elaboracion de productos
de panaderia, y por lo tanto no seria de aplicacion el CNAE25 correspondiente a las actividades de
envasado y empaquetado, esto es, el 82.92 cuyo tipo de cotizacion es 3,30% (1,80% IT+ 1,50%IMS),
si no la correspondiente al CNAE25 10.70.

— Actividad secundaria

El INE entiende que las actividades secundarias seran el resto de las actividades econémicas
que realice la unidad que den como resultado productos o servicios disponibles para terceros.

A diferencia de la falta de detalle sobre qué se entiende por actividades auxiliares en la Tarifa
de Primas para la Cotizacion por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, en lo que se
refiere a la definicion de actividad secundaria esta es clara, ya que sefala:

“Cuando la actividad principal de la empresa concurra con otra que implique la produccion
de bienes o servicios que no se integren en el proceso productivo de la primera, disponiendo de medios
de produccion diferentes, el tipo de cotizacion aplicable con respecto a las personas trabajadoras
ocupadas en este serd el previsto para la actividad economica en que la misma quede encuadrada’.

Por lo que debemos de realizar un segundo ejercicio de encuadramiento en aquellos casos en
los que, en una misma mercantil, se realicen actividades independientes entre si o que, aun estando
relacionadas, tengan procesos productivos diferentes, personal diferenciado, facturacién separada
para cada unidad de negocio, etc.

Resulta interesante exponer las distintas vicisitudes que se han planteado en actuaciones
inspectoras en el sector de las empresas denominadas “Empresas Multiservicios” en las que, deberian
tener declaradas tantas actividades como divisiones de negocio independientes, y que suelen ser
objeto de subcontratacion por parte de otras empresas que deciden externalizar parte de sus servicios
y acudir a esta herramienta contractual.

Y es que, sin perjuicio de la existencia de una actividad principal, se detecta con frecuencia
la existencia de varias actividades secundarias en este tipo de empresas y, sin embargo, estas suelen
buscar un CNAE25 “cajon de sastre” donde encuadrarlas a todas ellas. Se ha podido comprobar
que en reiteradas ocasiones este tipo de empresas han recurrido a CNAE's como el 74.99 “todas las
demas actividades profesionales, cientificas y técnicas n.c.0.p” o el 82.99 “Otras actividades de apoyo
a las empresas n.c.0.p.” si bien puede parecer una descripcion amplia que permita encuadrar a las
empresas multiservicios en estos Cnae’s, la realidad una vez que se acude a las Notas Explicativas de
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la CNAE25, es que no tiene nada que ver la descripcion de actividades que incluyen ambas divisiones
grupos y clases con las que se llevan a cabo por este tipo de empresas (servicios de mensajeria,
limpieza de hoteles, estudios de mercado, actividad de reponedores en supermercados, etc.)

Asimismo, a diferencia de las Empresas de Trabajo Temporal que disponen de un CNAE
especifico para ellas, en el caso de “empresas multiservicios”, estas deberan asignar tantos CNAE's
como actividades independientes lleven a cabo y aplicar a los trabajadores los tipos de cotizacion
correspondientes a su actividad principal.

Otro ejemplo de actividad secundaria seria de la aquellas mercantiles que ademas de la venta
al por menor de vehiculos a motor, se dedican a la reparacion de los mismos, haciendo una distincion
importante y es que no es lo mismo la reparacion para la posterior venta, ya que en ese caso estariamos
ante una actividad principal como es la venta de vehiculos y una actividad auxiliar como seria la
reparacion previa de estos para su posterior venta. En ese caso la Gnica actividad de la mercantil seria
la correspondiente al CNAE25 47.81 (Tipo de cotizacion: 1,00% IT+ 1,05%IMS, Total: 2,05%).

Por el contrario, si nos encontramos con una mercantil que ademas de vender vehiculos,
dispone de un taller en el que realiza reparaciones de vehiculos de particulares, factura por ello,
dispone de personal mecanico que atiende dichas reparaciones sin que haya una compraventa de
por medio, podria considerarse la existencia de una actividad secundaria a la que le corresponderia
encuadrar en el CNAE25 95.32 (Tipo de cotizacion: 1,70% IT+ 1,20%IMS, Total: 2,90%).

5. APLICACION DEL CUADRO II DE LA TARIFA DE COTIZACION POR ACCIDENTES
DE TRABAJO Y ENFERMEDADES PROFESIONALES.

Debemos aclarar en primer lugar que, la regla general consiste en que la cotizacion por
contingencias profesionales que realicen las empresas deba realizarse conforme a los tipos asociados
al CNAE-25 de su actividad principal (Cuadro I), siendo excepcional, la aplicacion de los tipos de
cotizacion recogidos en el cuadro II. Y es que, con caracter general, los riesgos a tener en cuenta para
aplicar los tipos de cotizacion por contingencias profesionales se deben de establecer en funcion de la
actividad desarrollada en su conjunto, y no en base al puesto de trabajo en concreto (aspecto que, si se
tiene en cuenta para la aplicacion de las Ocupaciones, pero como una regla excepcional).

Respecto de la ocupacion desempenada por el trabajador por cuenta ajena, o la situacion en
que éste se halle, previstas en el Cuadro II, hay que sefialar que, seglin establece el articulo 37, en
relacion con el articulo 30, del Reglamento General de Inscripcion y Afiliacion aprobado por el Real
Decreto 84/1996, dichas ocupaciones y situaciones deberan ser comunicadas por los empresarios
junto con la solicitud de alta, o como variacion de los datos comunicados en la solicitud de alta, al
tratarse de datos que condicionan la cotizacion.

La actual Tarifa de primas para la cotizacion a la Seguridad Social por accidentes de trabajo
y enfermedades profesionales, establece en el Cuadro II cuales son los tipos de cotizacion aplicables
a las ocupaciones y situaciones en todas las actividades, las cuales, a juicio del legislador, merecen
diferir de los contemplados en el Cuadro I, y ello por implicar un riesgo superior o inferior a estos:
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Si bien, tanto la Tesoreria General de la Seguridad Social (TGSS) como la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social han venido adoptando un criterio restrictivo en cuanto a la aplicacion
de estas ocupaciones, en los ultimos afios hubo una tendencia a incluir al mayor niimero posible
de trabajadores en ocupaciones, en concreto la Ocupacion A, por serle de aplicacion unos tipos de
cotizacion inferiores a los establecidos en el Cuadro I.

La hasta entonces vigente Tarifa de Primas que estaba recogida en la Disposicion adicional
cuarta de la Ley 42/2006, de 28 de diciembre de Presupuestos Generales del Estado para el aiio 2007,
fue objeto de modificacion por la disposicion final octava de la Ley 48/2015, de 29 de octubre, de
Presupuestos Generales del Estado (EDL 2015/186942) para 2016, con efectos desde el 1 de enero
de 2016, estableciendo una nota aclaratoria sobre la aplicacion de la Ocupacion A, en concreto, en la
Regla Tercera que queda redactada de la siguiente manera:

“Tercera. No obstante, lo indicado en la regla anterior, cuando la ocupacion desemperniada
por la persona trabajadora por cuenta ajena se corresponda con alguna de las enumeradas en el
cuadro I, el tipo de cotizacion aplicable sera el previsto en dicho cuadro para la ocupacion de que
se trate, en tanto que el tipo correspondiente a tal ocupacion difiera del que corresponda en razon de
la actividad de la empresa.

A los efectos de la determinacion del tipo de cotizacion aplicable a las ocupaciones referidas en
la letra «a» del cuadro 1, se considerara «personal en trabajos exclusivos de oficina» a las personas
trabajadoras por cuenta ajena que, sin estar sometidos a los riesgos de la actividad economica de la
empresa, desarrollen su ocupacion exclusivamente en la realizacion de trabajos propios de oficina
aun cuando los mismos se correspondan con la actividad de la empresa, y siempre que tales trabajos
se desarrollen unicamente en los lugares destinados a oficinas de la empresa”.

La Sentencia del Tribunal Supremo de 3 de junio de 2019 (EDJ 2019/603379 STS

(CONTENCIOSO) DE 3 JUNIO DE 2019, sec. 4%, S 03-06-2019, n° 762/2019, rec. 871/2018), aclard
el sentido de la norma.
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Asi, respecto de la interpretacion del contenido del nuevo parrafo segundo en cuanto a lo que
deba entenderse por “personal en trabajos exclusivos de oficina” debemos senalar:

Primero.- La propia sentencia reconoce el caracter excepcional en cuanto a la aplicacion de
las Ocupaciones:

“Lo primero que diremos es que la regla tercera no puede entenderse como una regulacion
de la cotizacion por ocupacion del trabajador, paralela o alternativa y en régimen de igualdad con
la regla de cotizacion por actividad economica de la empresa. Y no lo es porque comienza con la
expresion “no obstante”, que es indicativa de excepcionalidad (o especialidad) y, como tal, representa
la aplicacion de una regla diferente por excepcional, no alternativa o paralela”.

Segundo.- Fija como requisitos para encuadrar a trabajadores en la Ocupacion A los siguientes,
que citamos literalmente:

“Asi, trabajo exclusivo de oficina precisa de la concurrencia de los siguientes requisitos:
a) debe tratarse de ocupacion “exclusiva”, en trabajos de oficina.

b) el trabajo de oficina puede comprender no solo el referido a lo que podran ser actividades
administrativas, sino que puede venir referido a la realizacion de actividades de la empresa.

¢) que ese trabajo relacionado con la actividad de la empresa no someta al trabajador a los
riesgos de la empresa

d) que se desempeiie “unicamente” en los lugares destinados a oficinas de la empresa.

La norma no identifica los trabajos de oficina con los meramente administrativos como aduce
la Tesoreria General de la Seguridad Social, no solo porque no lo dice asi sino también porque de
manera expresa afirma que puede venir referido a la realizacion de actividades de la empresa, si bien
con los condicionamientos que fija. Asi, para que esa ocupacion en la actividad de la empresa puede
integrarse en “trabajos exclusivos de oficina” es necesario que la ocupacion (i) sea “exclusiva” en
esos trabajos que pueden ser de oficina; (ii) no someta al trabajador a los riesgos de la empresa, y
(iii) se desempeiie unicamente en los lugares destinados a oficinas de la empresa.

Este y no otro debe ser el alcance de la precision introducida por la reforma en el parrafo
segundo de la regla tercera”.

Esta interpretacion ha sido reiterada en las Sentencias del Tribunal Supremo de 17 de
noviembre de 2020 (4794/2018) y 14 de diciembre de 2020 (rec. 7319/2018); esta tltima con Auto de
aclaracion de 21 de enero de 2021.

Resulta sin embargo necesario, citar como ejemplo una sentencia ya mencionada, que es
la Sentencia de Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional. Seccion Cuarta,
Rec. 4/2022 de 15 de marzo del 2023 (Num. Cendoj: 28079230042023100156) que, ademas de
pronunciarse acerca de cual era la actividad principal de la empresa, en el fundamento de derecho
séptimo, confirmaba las actas de liquidacion llevadas a cabo por la Direccion Especial de Inspeccion
de Trabajo y Seguridad Social en relacion con personal indebidamente encuadrado por la mercantil
en la Ocupacion A.
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Asi, la Sentencia de la Audiencia Nacional hace referencia a la del Tribunal Supremo de 3 de
junio de 2019, y acertadamente sefiala lo siguiente en su fundamento de derecho noveno:

“NOVENQO.- La aplicacion de los anteriores criterios jurisprudenciales conducen a rechazar
el recurso de apelacion también en este punto. La apelante acepta que lo decisivo es la ocupacion
efectiva de los trabajadores concernidos, pero al reprochar a la sentencia que no ha acreditado que no
pueda encajarse su ocupacion en la letra “a” (trabajos exclusivos de oficina) viene a invertir el orden
logico de las reglas de cotizacion. Es a la actora a quien le corresponde justificar que la ocupacion de
los trabajadores concernidos, en expresion del Tribunal Supremo, “difiere” de la correspondiente al
CNAE de la empresa. Y es que, sin decirlo expresamente, lo que late en el razonamiento de la actora
es la identificacion de los “ trabajos de oficina “ con los “ trabajos en oficina “. Ello conduciria a
vaciar de contenido la regla especial de cotizacion por la ocupacion siempre que la ocupacion se
desarrollase en una oficina pese a estar sometida a los riesgos de la actividad correspondiente al
CNAE de la empresa.

Frente a ello, la Administracion ha acreditado, en positivo, que los trabajadores concernidos
por la regularizacion de la cotizacion desarrollan actividades sometidas a mayores riesgos laborales,
riesgos que son los propios de la actividad del CNAE de la empresa y que impiden considerar su
labor como “ exclusivamente de oficina”. Asi se desprende de la Evaluacion General de Riesgos
Laborales de la empresa en 2011. En ella se aprecia que los trabajadores afectados por el acta revisten

“

mayor riesgo que el personal de administracion de la empresa encuadrado en la ocupacion “a
(trabajos exclusivos de oficina). En concreto estan sometidos a “contactos eléctricos”, “accidentes
de transito” y “exposicion a contaminantes biologicos” (codigos 16, 24 y 27), riesgos a los que no se

someten el personal de administracion con tarifa por ocupacion “a”’.

Y tal prueba no ha sido desvirtuada, sin que la denegacion de la prueba testifical por
improcedente e inutil haya contribuido a tal déficit de justificacion atendido el hecho de que se ha
desarrollado abundante prueba pericial y documental a instancia de la apelante”.

Es importante no olvidar que, para poder aplicar las Ocupaciones del Cuadro II de la Tarifa
de Primas, los trabajadores no podran estar sometidos a los riesgos de la actividad econdémica de
la empresa, ya que lo contrario conllevaria dejar vacio de contenido el Cuadro I de dicha Tarifa,
alentando en la mayoria de los casos a una infracotizacion a la Seguridad Social.

Al respecto, y para finalizar el presente punto se considera interesante hacer referencia a la
Sentencia dictada por la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Supremo (Seccion Tercera)
Sentencia N°1096/2025 de 23 de julio. (Recurso de Casacion n® 2948/2022) (ECLI:ES:TS:2025:3787)
CENDQJ, asi como al articulo redactado por el Magistrado Antonio V. Sempere Navarro, en la
Revista de Jurisprudencia Laboral Numero 8/2025, titulado “Cotizacion por contingencia profesional:
(atendiendo a la actividad de la empresa o a la de cada persona?”

La cuestion en la que se entiende que existe interés casacional objetivo para la formacion de
jurisprudencia se centra en si, cuando se trata de una sociedad integrada en un grupo empresarial, al
que presta servicios en exclusiva, la cotizacion por accidente de trabajo y enfermedad profesional debe
ser, con caracter general, por el tipo de cotizacion de la actividad del grupo (en este caso, servicios
financieros) o si debe cotizar por el de su propia actividad econdmica, (consultoria informatica en este
caso), y si podria cotizar, por todos sus trabajadores, por el correspondiente a “personal en trabajos
exclusivos de oficina”, del Cuadro II o, al ser una excepcion a lo que debe ser la regla general, ello
no es posible.
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Asi, la Tesoreria General de la Seguridad Social, argumenta que el espiritu y finalidad de la
disposicion adicional cuarta de 1a Ley 42/2006, de 28 de diciembre es, en definitiva, que cada empresa
cotice por las contingencias profesionales de acuerdo con el tipo asociado a su actividad, como regla
general, tipo que es fijado en atencion al indice de siniestralidad medio de cada actividad. Advierte
que la ley contempla, ademads, una serie de ocupaciones o situaciones en las que, no obstante, la
regla general, pueden encuadrarse aquellos trabajadores que no estén sometidos a los riesgos de la
actividad econdmica de la entidad, cotizando por un tipo diferente; encuadramiento que, sin embargo,
debe realizarse de forma excepcional, so pena de vaciar de contenido la regla general de la citada
disposicion adicional cuarta y provocar un resultado contrario al espiritu de la ley. Entiende que esta
interpretacion se encuentra alineada con la doctrina contenida en la precitada Sentencia del Tribunal
Supremo de fecha 3 de junio de 2019 (recurso n° 8§71/2018).

La sentencia fija la siguiente doctrina jurisprudencial:

— La actividad econémica que ha de tomarse en consideracion a efectos de determinar el
tipo de cotizacion aplicable a la tarifa por las contingencias de accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales prevista en el Cuadro I, es la propia del empresario, con
independencia de que éste se encuentre integrada en un grupo empresarial y preste
servicios en exclusiva a dicho grupo.

— Esta misma actividad econdmica es la que debe tenerse en cuenta también para verificar,
en su caso, el cumplimiento de los requisitos para la aplicacion de los tipos de cotizacion
del apartado a) del Cuadro II y, en particular, el relativo a que los trabajadores no se
encuentren sometidos a los riesgos de la actividad econémica de la empresa lo que exige
un analisis individualizado de cada uno de los trabajadores que, en su caso, puedan
beneficiarse de la regla especial prevista en el indicado apartado a) del Cuadro II.

Como conclusion, debemos sefalar que la determinacion del codigo CNAE constituye hoy
una cuestion estructural en el ambito del Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social. Lejos de
ser un mero dato estadistico, la clasificacion de la actividad empresarial incide directamente en la
determinacion del tipo de cotizacion por contingencias profesionales, afectando de forma sustancial a
los costes laborales empresariales y a la responsabilidad frente a la Administracion.
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SENTENCIA DEL TRIBUNAL SUPREMO, SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINIS-
TRATIVO, N° 441/2026, DE 14 DE ABRIL

La sentencia aborda una cuestion de notable relevancia practica: los limites de la facultad de
acceso de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social cuando la actuacion inspectora se proyecta
sobre un espacio que ostenta de forma simultanea la doble condicion de centro de trabajo y domicilio
de persona juridica.

La cuestion juridica analizada en este pronunciamiento centra su interés en el alcance de
las garantias constitucionales exigibles en las actuaciones inspectoras, reforzando el papel de la
autorizacion judicial como instrumento de tutela frente a injerencias de los poderes publicos en
espacios constitucionalmente protegidos, consolidando una interpretacion orientada al refuerzo del
principio de seguridad juridica de las empresas y a la proteccion de los derechos fundamentales,
en este caso, la inviolabilidad del domicilio de persona juridica, frente a la eficacia de la actividad
administrativa de control.

El litigio del que se deriva esta sentencia tiene su origen en una actuacion de la Inspeccion
de Trabajo y Seguridad Social llevada a cabo el 23 de octubre de 2024 en las instalaciones de una
empresa. Los funcionarios actuantes, con el auxilio de agentes de la Policia Nacional, accedieron a
las dependencias de una empresa para llevar a cabo labores de comprobacion e investigacion en el
desempeilo de las funciones que tienen legalmente atribuidas, relativas a la vigilancia del cumplimiento
de la normativa laboral y de Seguridad Social. Este hecho se produjo en el ejercicio de sus facultades y
sin previa autorizacion judicial. En el transcurso de la visita no se efectiio ninglin registro ni se requiso
documento o archivo alguno.

La singularidad del presente caso radica en que el centro de trabajo inspeccionado, una nave
industrial, ostenta ademas la condicion de domicilio social de la mercantil. Esto es, el inmueble atna
una doble naturaleza juridica al constituir simultaneamente centro de trabajo y domicilio de persona
juridica.

La empresa impugno la actuacion administrativa por el procedimiento especial de proteccion
de derechos fundamentales sosteniendo que la entrada de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social
en sus instalaciones sin autorizacion judicial ni consentimiento del titular constituye una via de hecho
que, ademas, vulnera su derecho fundamental a la inviolabilidad del domicilio reconocido en el
articulo 18.2 de la Constitucion.

Asi pues, el ntcleo de la controversia juridica no se situd en cuestionar la legalidad material de
la actuacion inspectora llevada a cabo, sino en determinar si el acceso al inmueble respet6 las garantias
constitucionales exigibles cuando la actuacion administrativa afecta a un domicilio protegido, en este
caso de persona juridica.

La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad
Valenciana desestimo el recurso contencioso-administrativo interpuesto por la empresa mediante
sentencia de fecha 27 de febrero de 2025. La Sala considerd que, aunque las dependencias a las que
accedio la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social tenian la consideracion de domicilio social de la
empresa, la inexistencia de registro o de intervencion de archivos impide apreciar la vulneracion del
derecho fundamental a la inviolabilidad del domicilio.
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Frente a esta sentencia la empresa interpuso recurso de casacion ante el Tribunal Supremo,
que fue admitido a tramite mediante auto de 24 de septiembre de 2025, al apreciar interés casacional
objetivo para la formacion de jurisprudencia en la siguiente cuestion: determinar si el derecho
fundamental a la inviolabilidad del domicilio previsto en el articulo 18.2 de la Constitucion es
compatible con la facultad de los funcionarios del Sistema de Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social de entrada en un centro de trabajo no abierto al publico o, en su caso, en el domicilio social de
una sociedad mercantil, sin consentimiento de su titular ni autorizacion judicial prevista en el articulo
13.1 de la Ley 23/2015, de 21 de julio, Ordenadora del Sistema de Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social y, ademas, si una entrada en esos términos es constitucionalmente valida cuando no se llevan a
cabo diligencias de registro ni aprehension de archivos o documentos en soporte fisico o informatico

Laempresaesgrimio en su escrito de interposicion de recurso de casacion, como ya adelantamos,
los siguientes argumentos: que el domicilio de las personas juridicas también esta protegido por el
articulo 18.2 de la Constitucion; que este derecho fundamental se vulnera por el mero hecho de la
entrada sin permiso del titular ni autorizacion judicial, resultado irrelevante que durante la presencia
no permitida ni autorizada se lleve a cabo registro o se incaute o examine documentacion; y que el
articulo 13.1 de la Ley 23/2015, de 21 de julio, Ordenadora del Sistema de Inspeccion de Trabajo y
Seguridad Social debe interpretarse en relacion con el referido articulo 18.2 de la Constitucion, y, por
consiguiente, que la exigencia de consentimiento del titular o autorizacion judicial previa rige también
con respecto al domicilio de las personas juridicas.

Por su parte, la Abogacia del Estado en el escrito de oposicion al recurso de casacion trajo
a colacion la jurisprudencia del Tribunal Constitucional relativa a la proteccion del domicilio de las
personas juridicas, en particular, la STC 69/1999. En esta sentencia, el Tribunal Constitucional afirma
que el derecho fundamental a la inviolabilidad del domicilio de las sociedades mercantiles “solo se
extiende a los espacios fisicos que son indispensables para que puedan desarrollar su actividad sin
intromisiones ajenas, por constituir el centro de direccion de la sociedad o de un establecimiento
dependiente de la misma o servir a la custodia de los documentos u otros soportes de la vida diaria
de la sociedad o de su establecimiento que quedan reservados al conocimiento de terceros”.

En esta misma linea argumental, la Abogacia del Estado sostuvo que, en el caso de las personas
juridicas, el &mbito de proteccion se proyecta fundamentalmente sobre el acceso a su documentacion
y archivos. Por lo tanto, si no se ha practicado registro alguno ni intervencion de documentacion,
dificilmente puede apreciarse vulneracion del citado articulo 18.2 de la Constitucién, maxime cuando
ni siquiera se accedio a la parte del inmueble destinado a la custodia de tales archivos.

La Sala aborda la cuestion litigiosa partiendo de la premisa de que el derecho fundamental
a la inviolabilidad del domicilio proclamado en articulo 18.2 de la Constitucion no solo protege
a las personas fisicas, sino también a las personas juridicas, aunque con una intensidad distinta a
la reconocida para aquéllas, por el hecho de que estas tltimas carecen por definicion de intimidad
personal y familiar. Esta proteccion alcanza al espacio fisico en donde se dirige la actividad de la
persona juridica y se conservan sus archivos fuera de la vista de terceros.

Sentado lo anterior, el Tribunal pone de manifiesto dos dificultades especificas que plantea
el caso de autos: de un lado, el tenor literal del articulo 13.1 de la Ley Ordenadora del Sistema
de Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social; de otro, la circunstancia de que en unas mismas
dependencias confluyan el domicilio social de la empresa y su centro de trabajo.

El Alto Tribunal, tras apuntar ciertas reservas acerca de la inconstitucionalidad por omision del
referido precepto, salva la primera dificultad indicada afirmando que la ausencia en el articulo 13.1 de
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la Ley Ordenadora del Sistema de Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social de una referencia expresa
a la necesidad de consentimiento del titular o autorizacion judicial para la entrada en el domicilio de
una persona juridica no implica que tales exigencias dejen de ser aplicables. Antes lo contrario, dichas
garantias derivan directamente de la Constitucion y, por lo tanto, son plenamente exigibles a pesar del
silencio al respecto de la ley ordinaria. Asi pues, no se produce una inaplicacion del articulo 13.1 de
la Ley Ordenadora del Sistema de Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, lo cual no seria posible,
sino una integracion de ese vacio legal mediante la aplicacion directa de la norma constitucional

El Alto Tribunal aprecia, pues, un vacio normativo en el articulo 13 de la Ley Ordenadora
del Sistema de Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, en la medida en la que no contempla el
domicilio de las personas juridicas.

En cuanto a la segunda dificultad, el Alto Tribunal indica que la necesidad de autorizacion
judicial previa -en defecto de consentimiento del titular- rige incluso para la mera entrada en el
domicilio, aunque no se vaya a realizar ningin registro ni se incaute documentacion. No obstante,
introduce una matizacion relevante al contemplar que dicha autorizacion judicial no seria necesaria
cuando exista una separacion fisica apreciable entre la zona que constituye domicilio social y la zona
destinada a centro de trabajo, y la entrada se limite inicamente a esta ultima, siempre que se informe
de que el proposito es acceder unicamente al centro de trabajo para el ejercicio de las funciones
legalmente atribuidas.

SENTENCIA DEL TRIBUNAL SUPREMO, SALA DE LO SOCIAL, N° 451/2026, DE 4
DE MAYO

La sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Social, Pleno) nim. 451/2026, de 4 de mayo
(rec.1078/2024), dictada en el marco de un recurso de casacion para la unificacion de doctrina,
constituye un pronunciamiento relevante en materia de derecho administrativo sancionador en el
orden social, dado que aborda la cuestion controvertida relativa a la exigencia o no de conocimiento
empresarial acerca de la percepcion por la persona trabajadora de pensiones o prestaciones publicas
cuyo disfrute es incompatible con el trabajo por cuenta ajena para la consumacion de la infraccion
administrativa muy grave en materia de Seguridad Social tipificada y calificada como tal en el articulo
23.1 a) del texto refundido de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social (en adelante,
LISOS).

El litigio del que trae causa la sentencia tiene su origen en una actuacion de la Inspeccion
de Trabajo y Seguridad Social realizada el 9 de febrero de 2018, a las 13,30 horas, en un despacho
profesional titularidad del empresario recurrente, durante la cual se comprobd la prestacion de
servicios por parte de una trabajadora como administrativa. La propia trabajadora manifest6 que habia
comenzado a trabajar ese mismo dia en la jornada acordada (de lunes a jueves, de 10 a 14 horas y de
17 a 19,30 horas, y viernes, de 10 a 14 horas).

La empresa procedio a dar de alta a la trabajadora en Seguridad Social el mismo dia de la visita
de inspeccion, pero varias horas después, como consecuencia de la misma. Asimismo, resultd que la
trabajadora era perceptora de prestacion por desempleo incompatible con el trabajo por cuenta ajena.

Como consecuencia de estos hechos, la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social extendio
acta de infraccion, calificando la conducta como una infraccién muy grave en materia de Seguridad
Social tipificada en el articulo 23.1.a) LISOS, y propuso la imposicién de sancidon por importe de
10.001 euros.
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La empresa recurrid en alzada la resolucion confirmatoria de la propuesta de sancion, siendo
desestimado el recurso por silencio administrativo.

El empresario impugné la sancion alegando, entre otros extremos, desconocer que la
trabajadora era perceptora de prestacion por desempleo. En apoyo de esta tesis aportd declaracion
jurada de la trabajadora en la que manifestaba que en ningun momento previo al inicio de la prestacion
de servicios habia puesto en conocimiento de la empresa su condicion de perceptora de prestacion
por desempleo.

Tanto el Juzgado de lo Social n° 31 de Madrid, en primera instancia, como el Tribunal Superior
de Justicia de Madrid, en suplicacion, rechazaron las pretensiones empresariales y confirmaron la
sancion impuesta, bajo el razonamiento juridico de que la tipificacion de la infraccion aludida no
precisa que el empresario tenga conocimiento de que la trabajadora percibe prestacion por desempleo.

Disconforme con el pronunciamiento, el empresario interpuso recurso de casacion para la
unificacion de doctrina, en el que planted como niicleo de la contradiccion si la infraccion tipificada en
el referido articulo 23.1.a) LISOS precisa el conocimiento de la empresa de que la persona trabajadora
es perceptora de una prestacion publica incompatible con el trabajo.

En este sentido, aportd como sentencia de contraste otra del mismo Tribunal Superior de
Justicia de Madrid, de 26 de septiembre de 2016 (rec. 873/2015), que resolvia un supuesto en el
que varios trabajadores habian iniciado la prestacion de servicios sin haber sido dados de alta en
Seguridad Social y de forma simultanea eran perceptores de prestaciones por desempleo. A la vista de
tales hechos, la Administracion habia sancionado a la empresa por la comision de la infraccion muy
grave prevista en el articulo 23.1.a) LISOS.

Sin embargo, el Tribunal Superior de Justicia de Madrid consider6 que la conducta empresarial
no encajaba en el articulo 23.1.a) LISOS, al no haber quedado acreditado el conocimiento por parte del
empresario de la condicion de los trabajadores de beneficiarios de una prestacion publica incompatible
con el trabajo, de tal forma que, ante la ausencia de ese conocimiento, la conducta empresaria debia
quedar subsumida en la infraccion grave tipificada en el articulo 22.2 LISOS.

La sentencia de contraste parte de una concepcion subjetiva del tipo infractor, en el sentido de
considerar que para la aplicacion del articulo 23.1.a) LISOS se requiere del necesario conocimiento
empresarial de la situacion prestacional del trabajador. Segun este planteamiento, la comisién por
parte de la persona trabajadora de la infraccion consistente en trabajar sin comunicar tal circunstancia
a la entidad gestora de la prestacion por desempleo no implica necesariamente que la empresa cometa
la correlativa infraccion muy grave. Asi pues, como se ha indicado, en ausencia de este conocimiento,
la conducta empresarial quedaria circunscrita al incumplimiento -grave-de la obligacion de cursar el
alta

Esta interpretacion otorga al conocimiento empresarial un valor fundamental para la
configuracion del tipo infractor, convirtiéndolo en un elemento esencial para apreciar la comision de
la infraccion muy grave.

Sobre este punto se produce la contraccion, y de ahi el interés de la sentencia comentada,
que fija doctrina sobre la relacion entre el principio de legalidad -y su derivada de tipicidad- y el
principio de culpabilidad en el ejercicio de la potestad administrativa sancionadora, descartando que
el conocimiento efectivo de la situacion prestacional de la persona trabajadora constituya un requisito
del tipo infractor.
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Asi pues, frente a la tesis mantenida por la sentencia de contraste alegada, que vinculaba la
aplicacion de la referida infraccion muy grave a la acreditacion de un conocimiento efectivo por parte
del empresario de la situacion prestacional de la persona trabajadora, el Tribunal Supremo opta por una
interpretacion que centra el debate en la gravedad de la obligacion empresarial incumplida, esto es, en
la omision del alta en Seguridad Social de la persona trabajadora y, por ende, en el incumplimiento de
un presupuesto basico de la relacion laboral.

Desde esta perspectiva, la Sala considera que la conducta tipica prevista en el articulo 23.1.a)
LISOS puede cometerse por imprudencia grave, de tal modo que la falta de conocimiento acerca
de la condicion de la persona trabajadora como beneficiaria de prestaciones incompatibles con el
trabajo no excluye la responsabilidad administrativa. La Sala alcanza esta conclusion tras exponer
una fundamentacion basada en el principio de culpabilidad y en la proscripcion de la responsabilidad
objetiva en ambito del derecho administrativo sancionador, afirmando al mismo tiempo que
el incumplimiento de una obligacién empresarial esencial, como es la de dar de alta a la persona
trabajadora en Seguridad Social, genera un riesgo juridicamente previsible cuyas consecuencias deben
ser asumidas por el empresario incumplidor. Dice textualmente la Sala “No es necesario por tanto
que el empresario que no cursa el alta, llegue a imaginar que el trabajador puede estar percibiendo
prestaciones y acepte las consecuencias de tal eventualidad, lo que nos situaria mas bien en el ambito
del dolo eventual. Lo esencial es que el empresario incumplidor realiza una omision voluntaria
clara y gravemente negligente, en cuanto referida a una obligacion legal sobradamente conocida,
y con efectos dafiosos o nocivos cuya produccion y entidad puede calificarse como naturalmente
comprendidos como posibles dentro de los propios de la conducta incumplidora”.

Otro aspecto relevante de la fundamentacion juridica de la sentencia es que pone de relieve que
la LISOS responde a un sistema de numerus apertus en materia de delimitacion de dolo e imprudencia,
es decir, en cuanto a la posibilidad de apreciar conductas sancionables cometidas por imprudencia.
A diferencia de lo que ocurre en el derecho penal, donde las conductas imprudentes inicamente son
sancionables cuando lo prevé expresamente el Codigo Penal, en el ambito del derecho administrativo
sancionador en el orden social la imprudencia constituye -con caracter general- una forma admisible
de comision de las infracciones, siendo de gran relevancia distinguir correctamente las que admiten
tal posibilidad de las que no.

En suma, cabe concluir que la interpretacion mantenida en esta sentencia refuerza la proteccion
del Sistema de Seguridad Social, evita que ante este tipo de incumplimientos la alegacion formulada
en descargo se fundamente en la ignorancia y, en tltima instancia, incentiva el cumplimiento de la
obligacion legal de alta previa, alcanzando un equilibrio entre la eficacia de la potestad administrativa
sancionadora y las garantias que informan el derecho administrativo sancionador.

SENTENCIA DEL TRIBUNAL SUPREMO, SALA DE LO SOCIAL, N° 475/2026, DE 11
DE MAYO

La sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Social, Pleno) num. 475/2026, de 11 de
mayo (rec. 3543/2023), dictada en casacion para unificacion de doctrina, constituye uno de los
pronunciamientos mas relevantes de los ultimos afios en materia de empleo publico temporal. El
pronunciamiento aborda la incidencia de la reciente sentencia del Tribunal de Justicia de la Union
Europea, de 14 de abril de 2026 (asunto c-418/21, Obadal), sobre el abuso de la contratacion temporal
en las Administraciones Publicas y delimita las condiciones bajo las cuales puede reconocerse la
condicion de fijeza.

La controversia se sitiia en el marco de la Clausula 5 del Acuerdo Marco sobre Trabajo de
Duracion Determinada, anexo a la Directiva 1999/70 (en adelante, cldusula 5). Durante afios la
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jurisprudencia espafiola ha venido manteniendo que la utilizacion abusiva de la contratacion temporal
por parte de las Administraciones no puede traducirse en la adquisicion automatica de la condicion
de personal fijo, debido a las exigencias constitucionales de igualdad, mérito y capacidad en el acceso
al empleo publico.

No obstante, la evolucion de la jurisprudencia del TJUE, y mas recientemente, la referida
sentencia “Obadal” ha reabierto el debate sobre la suficiencia de las medidas previstas en el
ordenamiento juridico espafiol para reparar y sancionar este abuso.

En el caso de autos, la controversia se centra en determinar si el abuso en la contratacion
temporal por parte de las Administraciones Ptblicas puede justificar el reconocimiento de la condicion
de fijeza cuando la persona trabajadora afectada haya participado en procesos selectivos orientados
al acceso a plazas fijas, superando el proceso pero sin obtencion de plaza, por haber otros candidatos
con mayor puntuacion al de plazas convocadas.

Asi pues, la complejidad de la cuestion radica en conciliar, de un lado, el respeto de los
principios que rigen el acceso al empleo publico y, de otro, la necesidad de disuadir y de sancionar de
manera efectiva el abuso en la contratacion temporal.

El relato factico de la sentencia parte de que la actora, con anterioridad al inicio de su vinculo
contractual con una Administracion Local, participé en un proceso selectivo -por el sistema de
concurso-oposicion- para la cobertura de plazas de personal laboral fijo en la categoria de operario/a
de instalaciones deportivas municipales. Consta como hecho probado que super¢ la fase de oposicion
-de caracter eliminatorio-, si bien no obtuvo plaza al existir otros candidatos con mayor puntuacion
al de plazas convocadas.

Posteriormente, la actora comenzd a prestar servicios para esa misma Administracién en
mayo de 2009 mediante un contrato de trabajo temporal de interinidad. Su vinculacion contractual
con la Administracion se prolong6 durante muchos afios, mediante el encadenamiento de hasta seis
contratos de duracion determinada (interinidad por vacante y contratos eventuales por circunstancias
de la produccion).

La trabajadora interpuso demanda en reclamacion de derecho, interesando el reconocimiento
de su condicion de personal fijo del Ayuntamiento. El Juzgado de lo Social n® 41 de Madrid dictd
sentencia declarando la relacion laboral de la actora con el Ayuntamiento como indefinida fija.
El juzgador de instancia aplicéd de forma directa la consecuencia ordinaria del fraude de ley en la
contratacion, de conformidad con el articulo 6.4 del Cdodigo Civil en relacion con el articulo 15.4 del
Estatuto de los Trabajadores.

Frente a esta sentencia, el Ayuntamiento interpuso recurso de suplicacion ante el Tribunal
Superior de Justicia de Madrid, que dict6 sentencia el 12 de mayo de 2023, estimando el recurso,
revocando la citada resolucion y declarando que la relacion laboral que unia a las partes es indefinida
no fija (en adelante, INF). En esta segunda instancia, la Sala aplico la doctrina tradicional del Tribunal
Supremo, segun la cual otorgar fijeza automatica en el sector publico resulta contra legem, al obviar
los procesos de concurrencia competitiva exigidos por la Constitucion. El INF operaba como una
figura intermedia, ya que reconocia el fraude, pero postergaba la extincion del contrato a la futura
prevision reglamentaria de la plaza.

La representacion de la trabajadora formalizd recurso de casacion para unificacion de doctrina,
aportando como sentencia de contraste la dictada por la Sala de lo Social del Tribunal Superior de
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Justicia de Andalucia (sede en Malaga) num. 1184/2022, de 1 de julio (rec. 344/2022). Esta sentencia,
ante hechos practicamente idénticos, si habia reconocido al trabajador afectado la condicion de fijo
por la superacion del proceso selectivo en el pasado, acorde con los principios de igualdad, mérito,
capacidad y publicidad.

El recorrido judicial de este asunto ilustra bien el debate doctrinal existente en nuestro pais
sobre el abuso de la temporalidad y el fraude en la contratacion en el sector publico. Aunque, en este
caso, se vio condicionado de forma absoluta por la sentencia “Obadal”, en la que el TIUE puso de
manifiesto que la utilizacion abusiva de contratos de duracion determinada de forma sucesiva por las
Administraciones Publicas no esta adecuadamente sancionada desde el punto de vista del Derecho
de la Unidn Europea por la transformacion de esos contratos en una relacion laboral indefinida no
fija porque tiene naturaleza temporal; tampoco con el pago de indemnizaciones; ni con el régimen
de responsabilidad de las Administraciones Publicas, que califica como ambiguo, abstracto e
imprevisible; ni con la convocatoria de procesos selectivos en los que la valoracion de la experiencia
previa y del tiempo de servicio dedicado al desarrollo de sus tareas no se limita a aquellos candidatos
que han sido victimas del abuso.

En definitiva, el TIUE considerd en esta sentencia que la figura del INF no es una respuesta
adecuada al abuso de la temporalidad.

A la vista de esta consideracion, la Sala pasa a precisar, en primer lugar, cuando resulta de
aplicacion la Clausula 5. Asi, conforme a la delimitacion técnica efectuada, se requiere la concurrencia
de dos requisitos acumulativos:

La sucesion o renovacion de contratos de trabajo: deben existir sucesivos contratos de trabajo
de duracion determinada o un unico contrato que se ha prorrogado.

La existencia de un abuso de temporalidad por parte de la Administracion: no basta con las
meras sucesiones, sino que la relacion laboral debe haber sido “inusual o anormalmente larga” con
posterioridad a la fecha limite de incorporacion de la Directiva 1999/70 (el 10 de julio de 2001).

La Sala fija también que la cldusula 5 no resulta de aplicacién cuando, pese a existir contratos
de trabajo temporales fraudulentos (porque no concurre la causa de temporalidad pactada o no
cumplen los requisitos formales), no ha habido un abuso en la temporalidad, es decir, la relacion
laboral no ha sido inusual o anormalmente larga con posterioridad a la fecha limite de incorporacion
de la Directiva 1999/70.

Sentado lo anterior, la Sala expresamente menciona la vigencia de su doctrina tradicional,
en el sentido de que el abuso de la temporalidad no genera por si mismo un derecho automatico
a convertirse en trabajador/a fijo/a de la Administracién Publica. En este sentido, recuerda que la
condicion de fijeza no puede obtenerse al margen de los procedimientos de seleccion legalmente
establecidos ni prescindiendo de los principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad que
rigen el acceso al empleo publico.

Asi la Sala mantiene la siguiente posicion: la contratacion temporal de personal laboral por
parte de la Administracion sin superar un procedimiento de acceso al empleo publico de caracter
fijo sujeto a los referidos principios no permite a estos trabajadores adquirir la condiciones de fijos
como consecuencia directa del abuso en la temporalidad, dado que seria una interpretacion contra
legem que vulneraria la Constitucion y el texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado
Publico, y limitaria la libre circulacion de trabajadores dentro de la Union Europea.
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No obstante, la Sala admite esa conversion en un supuesto excepcional: cuando la persona
trabajadora que suftre el abuso en la temporalidad si habia superado un proceso selectivo para personal
fijo sin obtener plaza, dado que en este caso no existiria esa colision con los principios de igualdad,
mérito y capacidad en el acceso al empleo publico.

Por lo tanto, la clave radica en la superacion de una prueba selectiva para la contratacion
de personal fijo sin obtencion de plaza, porque el nimero de aspirantes que han demostrado su
capacidad es superior al nimero de plazas ofertadas y, a posteriori, se suscriben contratos de duracion
determinada y se produce un abuso en la temporalidad, es decir, la relacion laboral se prolonga en el
tiempo de forma inusual o anormalmente larga. En este caso, la conversion en fijo no contravendria
la ley ni la norma constitucional. Por el contrario, si se trata de una convocatoria de acceso al empleo
temporal, la doctrina tradicional del Alto Tribunal seguiria vigente, excluyendo dicha conversion.

Pero la doctrina que se mantiene en esta sentencia no se limita a la fijeza, sino que construye
un sistema dual de reparacion del abuso de la temporalidad para el caso de que no sea posible esa
conversion: la indemnizacion (extintiva y/o compensatoria) y la sancion de la conducta cuando
proceda. Concluye el Tribunal que este sistema dual reparador y disuasorio si es adecuado para la
efectividad de la Clausula 5.

En este sentido, y desde una perspectiva técnica, la Sala no se limita a buscar una reparacion
individual, sino que pone el foco también en la necesidad de una respuesta institucional frente a
la propia Administracién incumplidora, como medida para castigar el incumplimiento, disuadir y
prevenir la reiteracion de conductas abusivas.

Asi pues, la Sala se remite a los mecanismos ya existentes en el ordenamiento laboral, a través
de la remision de testimonio a la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social a fin de que se inicie el
correspondiente procedimiento administrativo sancionador contra la Administracion Publica. Sefala
la Sala que el abuso en la contratacion temporal seria subsumible en la conducta tipica recogida en el
articulo 7.2 de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social.

En definitiva, en el caso de autos, la sentencia resuelve, en sintesis, estimando el recurso
de casacion para la unificacion de doctrina interpuesto por la trabajadora, casando y anulando la
sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid 413/2023, de 12 de mayo y confirmando la
sentencia dictada por el Juzgado de lo Social n° 41 de Madrid. Ademas, se acuerda remitir testimonio
de la sentencia a la ITSS, al haberse producido una transgresion de la normativa sobre contratos de
duracién determinada.

Para finalizar, merece especial mencion el voto particular concurrente del magistrado Lopez
Parada. En esencia, comparte la solucion recogida en el fallo de la sentencia, relativa a la declaracion
de fijeza, pero discrepa de los criterios que lo sustentan.

En primer lugar, el magistrado considera que el analisis de la sentencia “Obadal” resulta
innecesario para resolver el litigio de autos.

En segundo lugar, discrepa del criterio sentado en la sentencia que fija en tres aflos el umbral
para apreciar una duracion “inusual o anormalmente larga”, dado que ese periodo (tres afos) procede
de la doctrina sobre la duracion de una Unica interinidad por vacante, pero no sirve para definir el
abuso derivado del encadenamiento de contratos. Su propuesta pasa por situar el umbral en siete
afios, tomando como referencia la 16gica de los procesos de estabilizacion de la Ley 20/2021. Aunque
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en realidad esta discrepancia carece de relevancia en el asunto examinado, en el que la sucesion de
contratos super6é ampliamente los tres y los siete afios.

En tercer lugar, el magistrado considera que los articulos 23.2 y 103.3 CE no resultan de
aplicacion a la contratacion de personal por las Administraciones, si resultando de aplicacion el
articulo 14 CE.

Ademas, rechaza la idea subyacente en el criterio mayoritario de que la contratacion del
personal laboral fijo esta sometida a los principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad,
mientras que la del personal laboral temporal no lo estd. En defensa de su tesis cita el articulo 11
EBEP, segun el cual “Los procedimientos de seleccion del personal laboral seran publicos, rigiéndose
en todo caso por los principios de igualdad, mérito y capacidad. En el caso del personal laboral
temporal se regird igualmente por el principio de celeridad, teniendo por finalidad atender razones
expresamente justificadas de necesidad y urgencia”

Tampoco ve argumentos para defender que el reconocimiento de la fijeza afecte a la libre
circulacion de trabajadores en la Union Europea.

En cuarto lugar, introduce una critica ala solucion indemnizatoria, basandose fundamentalmente
en que esta solucion no es totalmente equivalente al reconocimiento de la fijeza y es insuficiente como
alternativa a la adquisicion de esta condicion.

Indica que, ademas, es necesario cumplir el requisito de que la soluciéon indemnizatoria
vaya acompafiada de una medida sancionadora eficaz. Para este requisito, la mayoria de la Sala ha
encontrado la medida sancionadora en la imposicion de sanciones administrativas a la empleadora
con arreglo a la LISOS. Asi ,quedaria configurada una alternativa a la fijeza para cuando esta no sea
posible. Y es en este punto en donde vierte una de las criticas mas importantes, en el sentido de afirmar
que la sancion administrativa no es una medida disuasoria eficaz. A este respecto formula, en esencia,
cuatro objeciones:

En tanto no conste la imposicion de una sancion firme, la posibilidad de imponer sancién por
tales hechos es hipotética. Puede que no llegue a ocurrir por diversos motivos: prescripcion, archivo
del expediente, anulacion en via judicial por caducidad etc.

Problemas graves de tipicidad. El tipo infractor en el que podria encajar la conducta, el
articulo 7.2 LISOS no permite incluir dentro del mismo la superaciéon mediante encadenamiento o
renovacion de contratos temporales de una “duracion anormalmente larga”. Apunta el magistrado
que su literalidad se refiere a la regulacion nacional de cada tipo de contrato temporal y no contempla
la infraccion de los limites al encadenamiento o renovacion de contratos temporales por la sencilla
razon de que estos limites no se han regulado por el legislador.

No se exigiria responsabilidad personal a los directivos o encargados que han de tomar las
decisiones sobre la contratacion

Las sanciones pecuniarias que, en su caso, se llegasen a imponer a la Administracion serian
financiadas con fondos publicos e incluso retornarian a la Administracion sancionadora (la Comunidad

Auténoma) en forma de ingresos.

Desde un punto de vista doctrinal, el voto particular constituye una aportacion relevante. En
cuanto a este ltimo punto, no sélo discute la suficiencia de la indemnizacion, sino que cuestiona
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frontalmente que la opcién del mecanismo disuasorio/sancionador basado en la LISOS alcance el
estandar marcado por la justicia europea en los asuntos Obadal y Santoro, entre otros; cuestion que,
en su caso, quedaria abierta a una nueva decision del TJUE.
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En este articulo se analizaran, primero, las modificaciones introducidas por el RDL 7/2018, relativas a la titularidad
y al reconocimiento del derecho a la proteccion de la salud y a la atencion sanitaria con cargo a fondos publicos. A
continuacion, a partir de informes de distintos organismos sociales, se reflexionara sobre los déficits normativos y se
identificaran distintas barreras de acceso a la atencion sanitaria con cargo a fondos publicos de las personas migrantes
en situacion irregular. Finalmente, se analizara el Real Decreto 180/2026, de 11 de marzo, por el que se regula el
reconocimiento del derecho a la proteccion de la salud y a la atencion sanitaria con cargo a fondos publicos de las
personas extranjeras que encontrandose en Espafia no tengan su residencia legal en el territorio espafol, y el Real
Decreto-ley 11/2026, de 12 de mayo, por el que se modifica la aportacion de los usuarios y sus beneficiarios en la
prestacion farmacéutica ambulatoria, que buscan dar respuesta a estos problemas y garantizar un auténtico acceso
universal al Sistema Nacional de Salud.
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RDL 7/2018; RD 180/2026; RDL 11/2026; asistencia sanitaria universal; migracion irregular; salud publica

Abstract

This article will first examine the amendments introduced by Royal Decree-Law 7/2018 concerning entitlement to
and recognition of the right to health protection and publicly funded healthcare. It will then reflect, on the basis of
reports by various social organisations, on existing regulatory shortcomings and identify different barriers to access to
publicly funded healthcare faced by migrants in an irregular administrative situation. Finally, the article will analyse
Royal Decree 180/2026, of 11 March, which regulates the recognition of the right to health protection and publicly
funded healthcare for foreign nationals who are in Spain without legal residence status, and Royal Decree-Law
11/2026, of 12 May, which amends user contributions to outpatient pharmaceutical benefits. These measures seek to
address the identified problems and to ensure genuine universal access to the National Health System.

Keywords

Royal Decree-Law 7/2018; Royal Decree 180/2026; Royal Decree-Law 11/2026; universal healthcare; irregular
migration; public health

308



Economia y Sociologia de la Seguridad Social y del Estado Social

1. EVOLUCION NORMATIVA DEL DERECHO A LA ASISTENCIA SANITARIA DE
LAS PERSONAS EXTRANJERAS

La creacion del Sistema Nacional de Salud ha sido uno de los grandes logros de nuestro
Estado del bienestar. El Sistema Nacional de Salud es un modelo configurado como el conjunto
coordinado de los servicios de salud de la Administracion General de Estado y los servicios de salud
de las comunidades auténomas, que garantiza la proteccion de la salud y se sustenta con base en la
financiacion publica, la universalidad y la gratuidad de los servicios sanitarios.

En este contexto, debemos puntualizar que nos referimos en este texto al derecho a la proteccion
de la salud o derecho a la asistencia sanitaria, no al derecho a la salud, pues los seres humanos no
disponemos del derecho a la salud, sino a unas determinadas prestaciones sanitarias, con las que se
intenta conseguir la preciada salud. No se tiene tanto un derecho a la salud en si misma considerada
sino a procurar la curacion con los medios disponibles'.

De esta forma, el derecho a la proteccion a la salud y a la asistencia sanitaria se erige como
un pilar fundamental del constitucionalismo democratico-social mundial y europeo, de ahi que se
configure el derecho a la salud como un derecho humano fundamental de caracter primario y esencial
para el logro de una ciudadania inclusivaZ.

El derecho a la asistencia sanitaria constituye una de las manifestaciones mas concretas del
derecho a la proteccion de la salud reconocido en el articulo 43 de la Constitucion Espafiola. Aunque
este derecho se ha ido configurando historicamente como una prestacion dentro del sistema de la
Seguridad Social, la Ley 49/1998, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1999 dispuso que seria el Estado, a través de las transferencias presupuestarias a las comunidades
auténomas, el que asumiria totalmente la financiacion publica de la asistencia sanitaria, desvinculandose
con ello la asistencia sanitaria de las aportaciones a la Seguridad Social. Esta separacion de fuentes
de financiacion entre el Sistema Nacional de Salud y la Seguridad Social llevo “a un entendimiento
diferente del principio de universalidad, conforme al cual el acceso al Sistema Nacional de Salud, con
cargo a fondos publicos, no debia quedar limitado a quienes estaban afiliados a la Seguridad Social
0, no estandolo, carecian de recursos econdmicos suficientes, sino extenderse a todos los ciudadanos
que, con sus impuestos, contribuian a su sostenimiento™.

En lo que respecta a las personas extranjeras, la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre
derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social (LOEx), en la redaccion dada
por la Ley Organica 2/2009, regulaba el derecho a la asistencia sanitaria de los extranjeros en su art.
12. Establecia que los extranjeros que se encuentren en Espafia, inscritos en el padron del municipio en
el que tengan su domicilio habitual, tienen derecho a la asistencia sanitaria en las mismas condiciones
que los espafioles. Los extranjeros que se encuentren en Espaia tienen derecho a la asistencia sanitaria
publica de urgencia por enfermedad grave o accidente, cualquiera que sea su causa, y a la continuidad
de dicha atencion hasta la situacion de alta médica. Por su parte, los extranjeros menores de dieciocho
aflos que se encuentren en Espafia tienen derecho a la asistencia sanitaria en las mismas condiciones
que los espafioles. Las extranjeras embarazadas que se encuentren en Espafia tienen derecho a la
asistencia sanitaria durante el embarazo, parto y postparto. En consecuencia, “cualquier extranjero que

! ALonso-OLEA GaARCia, B., Derecho de la proteccion social. Derecho a la Seguridad Social, Derecho a la asistencia
sanitaria y derecho a los servicios sociales, Navarra, Aranzadi, 5* ed., 2024.

2 MonEereo PErez, J. L., “Fundamentos del derecho fundamental a la salud en los sistemas europeos”, Revista de
derecho de la seguridad social. Laborum, n°. Extra 4, 2022, pp. 13-54; MoNereo PERrez, J. L., “La salud como
derecho humano fundamental”, Relaciones Laborales, n° 9, 2014, pp. 53-88.

3 Proyecto de Real Decreto por el que se regula la condicion de asegurado y de beneficiario a efectos de la asistencia
sanitaria en Espafia, con cargo a fondos publicos, a través del Sistema Nacional de Salud.
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se encontrara en el territorio nacional, con independencia de su situacion legal, podria empadronarse
y, con ello, acceder a la asistencia sanitaria y a otras prestaciones de caracter social™. En 2012, se
modifico esta disposicion, que desde entonces se limita a decir que “los extranjeros tienen derecho a
la asistencia sanitaria en los términos previstos en la legislacion vigente en materia sanitaria”.

Esta gran reforma sanitaria, un giro “abrupto y regresivo™, se realizé a través del Real
Decreto-ley 16/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad del Sistema
Nacional de Salud y mejorar la calidad y seguridad de sus prestaciones (en adelante RDL 16/2012).
Este instrumento y las reformas que contiene se justificaron en la exposicion de motivos en la falta de
adecuacién de las normas en materia de sanidad “a la realidad socioeconémica”, en un contexto de
una “grave dificultad econdmica”, sin precedentes desde la creacion del Sistema Nacional de Salud,
debido a la “crisis financiera y econdmica” de aquella época. El “insostenible déficit en las cuentas
publicas sanitarias” exigia “reforzar la sostenibilidad, mejorar la eficiencia en la gestion, promover el
ahorro y las economias de escala”.

Todo ello se tradujo en la configuracion de restricciones de acceso al Sistema Nacional de
Salud®, que era universal, con las salvedades de lo dispuesto en el art. 12 LOEx. Por un lado, la
asistencia sanitaria en Espafia, con cargo a fondos publicos, a través del Sistema Nacional de Salud, se
garantizaba a aquellas personas que ostentaban la condicion de asegurado. Por otro lado, se vinculaba
la condicion de asegurado a la situacion laboral del trabajador, de forma que solo se consideraba
asegurados a los trabajadores por cuenta ajena o por cuenta propia, afiliados a la Seguridad Social
y en situacion de alta o asimilada a la de alta; a los pensionistas; a quienes percibian una prestacion
periodica de la Seguridad Social, incluidas la prestacion y el subsidio por desempleo; y a quienes
agotaron la prestacion o el subsidio por desempleo y figuraban inscritos en la oficina correspondiente
como demandantes de empleo, no acreditando la condicion de asegurado por cualquier otro titulo (art.
3.2 Ley 16/2003, de 28 de mayo, de cohesion y calidad del Sistema Nacional de Salud, en adelante
LCCSNS).

En aquellos casos en que no se cumplia ninguno de los supuestos anteriormente establecidos,
las personas de nacionalidad espaiiola o de algiin Estado miembro de la Unién Europea, del Espacio
Econdémico Europeo o de Suiza que residan en Espafia y los extranjeros titulares de una autorizacion
para residir en territorio espafiol, podran ostentar la condicion de asegurado siempre que acrediten
que no superan el limite de ingresos determinado reglamentariamente (art. 3.3 LCCSNS). El inciso
“siempre que acrediten que no superan el limite de ingresos determinado reglamentariamente” fue
declarado inconstitucional por la STC 139/2016, de 21 de julio.

De esta forma, las personas extranjeras en situacion irregular quedaron extramuros de la
condiciéon de asegurados y, por tanto, fuera del derecho a la asistencia sanitaria con cargo a fondos
publicos. Para este colectivo se crea un régimen especial (“asistencia sanitaria en situaciones
especiales”), conforme el art. 3 ter LCCSNS. Asi, los extranjeros no registrados ni autorizados como
residentes en Espaifia, recibiran asistencia sanitaria en las siguientes modalidades: a) de urgencia por
enfermedad grave o accidente, cualquiera que sea su causa, hasta la situacion de alta médica; b) de
asistencia al embarazo, parto y postparto. En todo caso, los extranjeros menores de dieciocho afios
recibiran asistencia sanitaria en las mismas condiciones que los espafioles. Este régimen modifica
sustancialmente el anterior, previsto en el art. 12 LOEx, que reconocia a los extranjeros el derecho

4 DELGADO DEL RiNcON, L. E., El derecho a la asistencia sanitaria de los extranjeros: limitaciones y problemas
competenciales, Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, p. 38.

5 Ibidem, p. 43.

¢ DELgapo DEL RiNcoN, L. E., “El derecho de los extranjeros a la asistencia sanitaria de los extranjeros en situacion
administrativa irregular: la exclusion de la condicion de asegurado por el Real Decreto 16/2012”, Revista de Estudios
Politicos, n°. 163, 2014, pp. 189-231.
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a la asistencia sanitaria en las mismas condiciones que los espafioles con el simple requisito del
empadronamiento.

Aunque el RDL 16/2012 fue objeto de numerosos recursos de inconstitucionalidad interpuestos
por 6rganos ejecutivos y legislativos de diversas Comunidades Auténomas, el Tribunal Constitucional
los desestim¢é’. De esta forma, el Tribunal Constitucional avala la primacia de una racionalidad
econdmica antes que el respeto a una racionalidad social®, postura que auné una importante critica
doctrinal’.

De acuerdo con la doctrina del TC sobre el derecho a la proteccion de la salud, se trata de “un
derecho de configuracion legal, que corresponde regular al legislador respetando los valores y los
principios constitucionales, asi como el contenido que se desprende del art. 43 CE en lo que atafie a
las condiciones de acceso a las prestaciones sanitarias. Es, por tanto, un derecho susceptible de ser
modulado en su aplicacion a los extranjeros”. Por tanto, “el derecho de los extranjeros a beneficiarse
de la asistencia sanitaria serd determinado y podra ser limitado por las normas correspondientes. El
legislador puede tomar en consideracion el dato de su situacion legal y administrativa en Espaia, y,
por ello, exigir a los extranjeros la autorizacion de su estancia o residencia como presupuesto para
el ejercicio de algunos derechos constitucionales que “por su propia naturaleza hacen imprescindible
el cumplimiento de los requisitos que la misma ley establece para entrar y permanecer en territorio
espafiol”!?. El TC concluye que “dentro del margen del legislador de establecer sus prioridades, la
norma examinada no responde a una opcion arbitraria, sino a la preservacion de bienes o intereses
constitucionalmente protegidos, como el mantenimiento del sistema sanitario ptblico, sin desconocer
las posibilidades del sistema en un momento de intensas complicaciones econdomicas, observandose,
en la distincion entre extranjeros con autorizacion de residencia y los que carecen de ella, la debida
proporcionalidad y dando cumplimiento a las obligaciones internacionales en la materia™'!.

A su vez, la competencia exclusiva del Estado sobre las bases y la coordinacion general de la
sanidad interior conlleva que sea el legislador estatal quien defina el campo de aplicacion personal
del Sistema Nacional de Salud, esto es, quiénes son asegurados y/o beneficiarios, de forma que las
Comunidades Auténomas no tienen margen legislativo en esta cuestion ya que “la normativa basica
estatal cierra toda posibilidad a las normas autonémicas de desarrollo para configurar un sistema de
acceso a las prestaciones sanitarias que no atienda a los conceptos de asegurado o de beneficiario que
han establecido las bases recogidas en el articulo 3 de la Ley 16/2003”'2,

7 SSTC 139/2016, de 21 de julio; 33/2017, de 1 de marzo; 63/2017, de 25 de mayo; 64/2017, de 25 de mayo; 98/2017,
de 20 de julio.

8 MoNEREO PEREZ, J. L., OrRTEGA Lozano, P. G, “La universalidad del derecho social fundamental a la asistencia
sanitaria en cuestion y el derecho al autogobierno autonomico”, Revista de Derecho de la Seguridad Social.
Laborum, n° 16, 2018, p. 33.

V. MINARRO YANINI, M., “La regresividad del derecho a la asistencia sanitaria: la pérdida de la universalidad se ceba
en los ‘inmigrantes irregulares’ (Comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional 139/2016, de 21 de julio)”,
Revista de Trabajo y Seguridad Social. CEF, n°. 404, 2016, pp. 145-150; MONEREO PEREZ, J. L., TRIGUERO MARTINEZ,
L. A., “Un revés en la evolucion progresiva del workfare state: la regresion en la tendencia hacia la universalidad
del Derecho Constitucional a la asistencia sanitaria. A propésito de la STC 139/2016”, Derecho de las Relaciones
Laborales, n°. 2, 2017, pp. 177-186; MoNEREO PEREZ, J. L., ORTEGA LozaNo, P. G, “El retroceso social en materia
sanitaria: la regresion del derecho a la salud avalada por el Tribunal Constitucional”, Derecho de las Relaciones
Laborales, n°. 6, 2018, pp. 590-616; CABEzA PEREIRO, J., “Para el Tribunal Constitucional, ‘lo basico’ es denegar la
asistencia sanitaria y farmacéutica a los extranjeros irregulares”, Revista de Derecho Social, n° 81, 2018, pp. 153-
166.

10 STC 236/2007, de 7 de noviembre.

'1'STC 139/2016, de 21 de julio.

12.STC 134/2017, de 16 de noviembre.
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No es facil cuantificar el impacto de esta reforma. En el primer afio en vigor, en una pregunta
de control parlamentario, el Gobierno respondid que “el nimero de registros dados de baja en la Base
de Datos de la Tarjeta Sanitaria del Sistema Nacional de Salud, por no estar reconocida por el Instituto
Nacional de Seguridad Social su condicion de asegurado o beneficiario, se sitia en 748.835”"3. El
propio Gobierno, en el Programa Nacional de Reformas de 2013 que remitié a la Comisién Europea,
cifr6 el impacto del RDL 16/2012 en “873.000 tarjetas de extranjeros no residentes en Espafa dadas
de baja”'*. No se ha actualizado esta cifra.

En este contexto, se aprobd el Real Decreto-ley 7/2018, de 27 de julio, sobre el acceso
universal al Sistema Nacional de Salud (en adelante RDL 7/2018), que obedece fundamentalmente
a la necesidad de garantizar la universalidad de la asistencia, es decir, a garantizar el derecho a la
proteccion de la salud y a la atencion sanitaria, en las mismas condiciones, a todas las personas que
se encuentren en el Estado Espafiol. Ademas de atender a una exigencia ética como es la proteccion
de la salud, la universalidad de la atencion no solo redunda en la mejora de la salud individual, sino
también en la salud colectiva de toda la poblacion's.

En este escenario, el RDL 7/2018 entiende el acceso al Sistema Nacional de Salud en
condiciones de equidad y de universalidad como un derecho primordial de toda persona. La garantia
del ejercicio de este derecho y la proteccion efectiva de la salud de la ciudadania cobra aun mayor
importancia cuando quienes se ven privados de una asistencia sanitaria normalizada son colectivos
de una especial vulnerabilidad, amenazados por la exclusion social, como es el caso de la poblacion
extranjera no registrada ni autorizada a residir en Espafia. La entrada en vigor del RDL 16/2012,
supuso, de facto, una vulneracion de este derecho. La norma dejaba fuera de la atencion sanitaria
con cargo a fondos publicos a personas adultas no registradas ni autorizadas a residir en Espafia y
desvirtu6 el derecho a la proteccion de la salud al anular su vocacion universal (exposicion de motivos
RDL 7/2018). La vocacion del RDL 7/2018 es, en definitiva, corregir el modelo de exclusion sanitaria
del RDL 16/2012.

2. ELDERECHO A LA PROTECCION DE LA SALUD Y A LAATENCION SANITARIA:
EL MODELO UNIVERSAL DEL RDL 7/2018

El RDL 7/2018 tiene por objeto garantizar la universalidad de la proteccion de la salud y
la atencion sanitaria. Esto se lleva a cabo mediante la recuperacion de la titularidad del derecho a
la proteccion de la salud y a la atencion sanitaria a todas las personas, independientemente de su
nacionalidad, que tengan establecida su residencia en el territorio espafiol, incluyendo aquellas que
en aplicacion de los reglamentos comunitarios o convenios bilaterales tengan acceso a la misma en la
forma que estas disposiciones lo indiquen.

13 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, “Pregunta al Gobierno con respuesta escrita:
Numero de personas extranjeras en situacion irregular que han dejado de contar con tarjeta sanitaria desde la entrada
en vigor del Real Decreto-Ley 16/2012, de medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad del Sistema Nacional
de Salud. (184/029780)”, serie D, numero 387, 14 de enero de 2014, p. 445. Disponible en: https:/www.congreso.
es/public_oficiales/L10/CONG/BOCG/D/BOCG-10-D-387.PDF

14 Programa Nacional de Reformas, Reino de Espaiia, 2013, p. 113. Disponible en: https://www.hacienda.gob.es/CDI/
ProgramaNacionaldeReformas/PNR_2013.pdf

15 V. Lomas HERNANDEZ, V., “Comentario de urgencia sobre el Real Decreto Ley 7/2018 de 27 de julio, sobre el acceso
universal al Sistema Nacional de Salud: principales novedades”, Aranzadi digital, n° 1, 2018; Lopez INsua, B.,
“La recuperacion de la universalidad de la asistencia sanitaria tras el Real Decreto-ley 7/2018, de 27 de julio”, Lex
social: Revista de los Derechos Sociales, vol. 9,n°. 1, 2019, pp. 295-337; SIRVENT HERNANDEZ, N., “De vuelta con el
derecho a la asistencia sanitaria de los extranjeros irregulares”, Revista de Derecho Social, n° 85, 2019, pp. 97-119;
DeLGapo DEL RiNcoN, L. E., “Nuevos avances en la universalizacion de la asistencia sanitaria en Espafa: a propdsito
de la reforma apresurada, imprecisa e incompleta introducida por el Decreto Ley 7/2018, de 27 de julio”, Revista de
Estudios Politicos, n° 186, 2019, pp. 105-136.
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El nuevo modelo desliga el aseguramiento con cargo a los fondos publicos de la Seguridad
Social y se vincula a laresidencia en Espafia, asi como a aquellas personas que, sin residir habitualmente
en el territorio espafiol, tengan reconocido su derecho a la asistencia sanitaria en Espafia por cualquier
otro titulo juridico, tal seria el caso, por ejemplo, de aquellas personas que bajo la accion protectora
de la seguridad social tienen derecho a la asistencia sanitaria, asi como la de los trabajadores y
pensionistas a los que el Real Decreto 8/2008, de 11 de enero, por el que se regula la prestacion por
razon de necesidad a favor de los espafioles residentes en el exterior y retornados, les reconoce su
derecho a la asistencia sanitaria. Todo ello redunda en un fortalecimiento del Sistema Nacional de
Salud como derecho vinculado a la ciudadania.

El impacto subjetivo de la reforma, que sustituye el criterio de la residencia legal por la
residencia de hecho en Espaiia, con vocacion de universalidad, es significativo y creciente. Aunque
l6gicamente no existen estadisticas oficiales sobre la poblacion en situacion administrativa irregular, un
reciente estudio estimaba que la cifra de extranjeros residentes en Espafia en situacion administrativa
irregular podria haber alcanzado, a 1 de enero de 2025, las 840.000 personas'®. Esto constituye un
importante crecimiento en la ultima década. Si, cuando se aprobo el RDL 7/2018, habia 162.571
personas en situacion irregular como potenciales beneficiados, en 2025 esta cifra se multiplica por
cinco, de acuerdo con los datos del grafico 1. No obstante, es importante precisar que la reforma
beneficiaria a un nimero ligeramente inferior, ya que el RDL 16/2012 mantenia la asistencia sanitaria
en las mismas condiciones que los espafioles para los menores de dieciocho afios.

Grifico 1. Estimacion de poblacion extranjera no comunitaria en situaciéon administrativa irregular
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Elaboracion propia a partir de los datos del informe de coyuntura social de Funcas (2026).

El RDL 7/2018, en su articulo primero, modificé los articulos 3, 3 bis y 3 ter LCCSNS,
regulando tanto la titularidad como el reconocimiento del derecho a la proteccion de la salud y a la
atencion sanitaria con cargo a fondos publicos.

' Funcas, “La poblacion extranjera en situacion irregular en Espafia a comienzos de 2025: una estimacion”, Notas de
coyuntura social, enero 2026. Disponible en: https://www.funcas.es/wp-content/uploads/2026/01/Nota-Coyuntura-
Social_Enero-2026.pdf
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2.1. La titularidad del derecho a la asistencia sanitaria

La regulacion basica de los titulares del derecho a la asistencia sanitaria se encuentra en la
Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad (en adelante LGS) y en la LCCSNS, en la redaccion
dada por el RDL 7/2018. Conforme el art. 1.2 LGS y art. 3.1 LCCSNS, “son titulares del derecho a
la proteccion de la salud y a la atencion sanitaria todas las personas con nacionalidad espafiola y las
personas extranjeras que tengan establecida su residencia en el territorio espafiol”.

Elart. 3.1 LCCSNS, en su parrafo segundo, establece, “sin perjuicio de lo anterior, las personas
con derecho a la asistencia sanitaria en Espafia en aplicacion de los reglamentos comunitarios de
coordinacion de sistemas de Seguridad Social o de los convenios bilaterales que comprendan la
prestacion de asistencia sanitaria, tendrdn acceso a la misma, siempre que residan en territorio espafiol
o durante sus desplazamientos temporales a Espaia, en la forma, extension y condiciones establecidos
en las disposiciones comunitarias o bilaterales indicadas”, es decir, se ha de aplicar la Seguridad Social
Internacional, en virtud de la cual, si el tratado o convenio internacional contempla las prestaciones
sanitarias de seguridad social, dentro de su campo de aplicacion material, habrd de aplicarse las
normas sobre determinacion de legislacion aplicable contenidas en los mismos cuando sus titulares
(campo de aplicacion personal) residan o se desplacen temporalmente a territorio nacional.

Asi pues, son titulares los espafioles y los extranjeros que residan en Espafia, cualquiera que
sea su situacion, regular o irregular. E1 RDL 7/2018 adopta el criterio de la residencia de hecho
frente a la de derecho al garantizar el derecho a la asistencia sanitaria de los extranjeros en situacion
irregular, puesto que “la asistencia sanitaria que se presta a las personas extranjeras no registradas
ni autorizadas como residentes en Espafa viene a reforzar las politicas europeas, que en materia
de asistencia social, buscan proteger a aquellos colectivos mas vulnerables”. En lo que respecta a
las prestaciones farmacéuticas, su justificacion es el necesario acceso a las mismas “en igualdad de
condiciones” que los espafioles.

2.1.1. Las personas de nacionalidad espafiola y las personas extranjeras con residencia legal

Por una parte, los espafioles y extranjeros con residencia legal y habitual en Espafia, porque
residan y/o residan y trabajen (por cuenta ajena o propia), y hayan obtenido la pertinente autorizacion
de residencia temporal o de larga duraciéon segin la LOEX, estan equiparados y se les aplican las
reglas generales del art. 3 LCCSNS.

El articulo 3, apartado segundo, establece que para hacer efectivo el derecho a la proteccion de
la salud y a la atencion sanitaria con cargo a los fondos publicos de las administraciones competentes,
sus titulares de los citados derechos deberan encontrarse en alguno de los siguientes supuestos: a)
tener nacionalidad espafiola y residencia habitual en el territorio espafiol; b) tener reconocido su
derecho a la asistencia sanitaria en Espafa por cualquier otro titulo juridico, aun no teniendo su
residencia habitual en territorio espafiol, siempre que no exista un tercero obligado al pago de dicha
asistencia; ¢) ser persona extranjera y con residencia legal y habitual en el territorio espaiiol y no tener
la obligacion de acreditar la cobertura obligatoria de la prestacion sanitaria por otra via. En este ltimo
caso, se trata de un extranjero en situacion regular en posesion de la correspondiente autorizacion
administrativa de residencia, de residencia y trabajo (por cuenta ajena y/o propia), temporales o de
residencia de larga duracion en aplicacion de la LOEx!.

A tenor del articulo 3.3 LCCSNS, si estas personas (titulares), no tuvieran derecho a la
asistencia sanitaria con cargo a fondos publicos, “podran obtener dicha prestacion mediante el pago de

17 ALoNsO-OLEA GARCiA, B., Derecho de la proteccion social..., op. cit.
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la correspondiente contraprestacion o cuota derivada de la suscripcion de un convenio especial”, que
se regula en el Real Decreto 576/2013, de 26 de julio, por el que se establecen los requisitos basicos
del convenio especial de prestacion de asistencia sanitaria a personas que no tengan la condicion de
aseguradas ni de beneficiarias del Sistema Nacional de Salud (en adelante RDCEAS). El convenio
especial de prestacion de asistencia sanitaria sera suscrito con el Instituto Nacional de Gestion
Sanitaria o con la administracion publica autonomica que corresponda, en funcion del municipio
en el que la persona se encuentre empadronada (art. 2.1 RDCEAS). Su celebracion le permitira al
suscriptor acceder a las prestaciones de la cartera comtin basica de servicios asistenciales del Sistema
Nacional de Salud (art. 2.2 RDCEAS), pero no a la cartera suplementaria (que incluye la prestacion
farmacéutica). Las comunidades autdbnomas podran, en el ambito de sus competencias, incorporar en
el convenio especial otras prestaciones asistenciales propias de la cartera de servicios complementaria
de su comunidad, distintas a las incluidas en la cartera comun de servicios del Sistema Nacional de
Salud (art. 2.2 RDCEAS).

Los requisitos exigidos para poder concertarlo son los establecidos en el art 3 RDCEAS:
a) acreditar la residencia efectiva en Espafia durante un periodo continuado minimo de un afio
inmediatamente anterior a la fecha de la solicitud del convenio especial; b) estar empadronadas,
en el momento de presentar la solicitud de suscripcion del convenio especial, en algiin municipio
perteneciente al ambito territorial al que extienda sus competencias la administracion publica
competente para su suscripcion; ¢) no tener acceso a un sistema de proteccion sanitaria publica por
cualquier otro titulo, ya sea por aplicacion de la normativa nacional, de los reglamentos comunitarios
en materia de Seguridad Social o de los convenios bilaterales que en dicha materia hayan sido suscritos
por Espafia con otros paises.

La contraprestacion economica que tiene que abonar su suscriptor es una cuota mensual de
60€, si el suscriptor tiene menos de 65 afios; o de 157€ si el suscriptor tiene 65 o mas afios. Esta
cuota mensual puede ser incrementada por las Comunidades Autonomas cuando incorporen en el
convenio especial otras prestaciones asistenciales de la cartera de servicios complementaria de la
misma (articulo 6.1 RDCEAS).

2.1.2. Las personas extranjeras en situacion irregular

Por otra parte, los extranjeros en situacion irregular también tienen derecho a la asistencia
sanitaria cumpliendo ciertos requisitos previstos en el art. 3 ter LCCSNS que establece que “las
personas extranjeras no registradas ni autorizadas como residentes en Espafia tienen derecho a la
proteccion de la salud y a la atencion sanitaria en las mismas condiciones que las personas con
nacionalidad espafiola”. Ahora bien, la citada asistencia sera con cargo a los fondos publicos de las
administraciones competentes siempre que dichas personas cumplan todos los siguientes requisitos:
a) no tener la obligacion de acreditar la cobertura obligatoria de la prestacion sanitaria por otra via, en
virtud de lo dispuesto en el derecho de la Union Europea, los convenios bilaterales y demds normativa
aplicable; b) no poder exportar el derecho de cobertura sanitaria desde su pais de origen o procedencia;
¢) no existir un tercero obligado al pago. Estos requisitos son acumulativos (art. 3 ter 2 LCCSNYS).

Se regula también su inexportabilidad, de forma que esta asistencia sanitaria “no genera un
derecho a la cobertura de la asistencia sanitaria fuera del territorio espafiol financiada con cargo a
los fondos publicos de las administraciones competentes, sin perjuicio de lo dispuesto en las normas
internacionales en materia de seguridad social aplicables” (art. 3 ter 2 LCCSNS).

Las comunidades auténomas, en el ambito de sus competencias, fijaran “el procedimiento
para la solicitud y expedicion del documento certificativo que acredite a las personas extranjeras
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para poder recibir la prestacion asistencial” (art. 3 ter 3 LCCSNS). Si el extranjero se encuentra
en situacion de estancia temporal (no de residencia) de acuerdo con lo previsto en la LOEx “sera
preceptiva la emision de un informe previo favorable de los servicios sociales competentes de las
comunidades autonomas” (art. 3 ter 3 LCCSNS). Las comunidades autonomas “deberan comunicar
al Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social, mediante el procedimiento que se determine,
los documentos certificativos que se expidan” en aplicacion de lo expuesto (art. 3 ter 4 LCCSNS).

Adicionalmente, el RDL 7/2018 afiade un nuevo parrafo e) al apartado 5 del art. 102 del Real
Decreto Legislativo 1/2015, de 24 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
garantias y uso racional de los medicamentos y productos sanitarios (en adelante LMPS), de forma
que el porcentaje de aportacion del usuario en la prestacion farmacéutica ambulatoria sera de “un 40
% del PVP para las personas extranjeras no registradas ni autorizadas como residentes en Espaiia a
los que se refiere el articulo 3 ter de la Ley 16/2003, de 28 de mayo” (se trata del mismo porcentaje
que las personas que ostenten la condicion de asegurado activo y sus beneficiarios y cuya renta sea
inferior a 18.000 euros).

2.1.3. Beneficiarios

Para determinar quiénes son los beneficiarios de los titulares indicados en los apartados
anteriores, hay que acudir a la disposicion adicional unica del RDL 7/2018, que los regula pero solo
para dos supuestos: cuando se trata de Derecho Internacional de la Seguridad Social (de normas
internacionales de coordinacion de los sistemas de Seguridad Social) y/o de normativa interna referida
a las prestaciones farmacéuticas (esto es, la LMPS). En este escenario, la doctrina ha criticado que
no se ha superado del todo el binomio asegurado/beneficiario, pues sigue vigente en el acceso a la
prestacion farmacéutica'®.

A estos efectos, tienen la condicion de beneficiarios el conyuge, o la persona con analoga
relacion de afectividad que acredite la inscripcion oficial correspondiente, asi como los descendientes
y personas asimiladas a cargo del mismo que sean menores de 26 afios o que tengan una discapacidad
en grado igual o superior al 65 %, siempre que cumplan todos los siguientes requisitos: a) que tengan
su residencia legal y habitual en Espafia, salvo que la misma no sea exigible en virtud de la norma
internacional correspondiente, o que se trate de personas que se desplacen temporalmente a Espafia
y estén a cargo de trabajadores trasladados por su empresa fuera del territorio espafiol en situacion
asimilada a la de alta en el correspondiente régimen de la Seguridad Social, y b) que no se encuentren
en alguno de los siguientes supuestos de los regimenes de la Seguridad Social: 1) ser trabajador por
cuenta ajena o por cuenta propia, afiliado y en situacion de alta o asimilada a la de alta; 2) ostentar
la condicion de pensionista de dichos regimenes en su modalidad contributiva; o 3) ser perceptor de
cualquier otra prestacion periodica de dichos regimenes.

Cumplidos los 26 afios, el sujeto pasara a ser titular del derecho a la asistencia sanitaria y
prestaciones farmacéuticas porque éstas se han convertido en universales y se trataria de un nacional
con residencia habitual en el territorio espafiol (articulo 3.2 LCCSNS)Y.

2.2. La gestion del derecho a la asistencia sanitaria

Histéricamente, las prestaciones sanitarias del Sistema de la Seguridad Social estaban
gestionadas por el INSALUD vy el Instituto Social de la Marina (ISM), como Entidades Gestoras de

18 FErRNANDEZ CoLLADOS, M. B., “Avances y retrocesos en la universalizacion de las prestaciones de asistencia sanitaria:
especial atencion a las personas extranjeras”, Revista Derecho Social y Empresa, n° 10,2019, p. 41.
19 ALONSO-OLEA GARCiA, B., Derecho de la proteccion social..., op. cit.
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la Seguridad Social (art. 66 LGSS). Las funciones y servicios de una y otra fueron sucesivamente
traspasados a las Comunidades Autonomas en virtud del articulo 149.1.17 y 16 de la Constitucion,
Estatutos de Autonomia y decretos de transferencia® (excepto Ceuta y Melilla que las gestiona el
INGESA), de tal forma que las instituciones sanitarias de la Seguridad Social quedaron integradas
en el Sistema Nacional de Salud junto a las que tenian y han ido desarrollando las Comunidades
Autonomas.

Por ello, el Sistema Nacional de Salud esta configurado por “el conjunto de los servicios de
salud de la Administracion del Estado y de los servicios de salud de las Comunidades Auténomas”
(art. 44 LGS) y esta integrado en ¢él “todas las funciones y prestaciones sanitarias” que sean
“responsabilidad de los poderes publicos para el debido cumplimiento del derecho a la proteccion
de la salud” (articulo 45 LGS). El Sistema Nacional de Salud se concibe como el conjunto de los
servicios de salud de las Comunidades Auténomas convenientemente coordinados. Adicionalmente,
pervive una asistencia sanitaria del sistema de la Seguridad Social prestada, por un lado, por
entidades Gestoras de la Seguridad Social, cuyas funciones y servicios no han sido traspasados a las
Comunidades Autonoma: la Mutualidad General de Funcionarios Civiles del Estado (MUFACE), el
Instituto Social de las Fuerzas Armadas (ISFAS) y la Mutualidad General Judicial (MGJ); y por otro
lado, por entidades colaboradoras, esto es, las Mutuas colaboradoras con la seguridad social y, en
menor medida, las empresas. Asi, la proteccion de la asistencia sanitaria por accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales corre a cargo de las mutuas colaboradoras con la Seguridad Social o de
la Entidad Gestora que cubra estos riesgos (arts. 80 y 82 LGSS).

Aunque las funciones y servicios del INSALUD (e ISM) fueron sucesivamente traspasados a
las Comunidades Autonomas lo que comporta que sean gestionadas por los 6rganos competentes de las
Comunidades Autonomas, el reconocimiento del derecho a las mismas lo tiene atribuido el Ministerio
de Sanidad (articulo 3 bis LCCSNS). El reconocimiento y control del derecho a la proteccion de la
salud y a la atencion sanitaria con cargo a fondos publicos correspondera al Ministerio de Sanidad
con la colaboracién de las entidades y administraciones publicas imprescindibles para comprobar la
concurrencia de los requisitos de acceso al derecho [INSS e ISM], en la forma en que se determine
reglamentariamente (art. 3 bis I LCCSNS). No obstante, en tanto que no entre en vigor este desarrollo
reglamentario, se mantendran los procedimientos vigentes y las bases de datos existentes antes de la
entrada en vigor del RDL 7/2018, y el reconocimiento y control del derecho corresponde al INSS.

Sin perjuicio de lo dispuesto en el parrafo anterior, la gestion de los derechos de asistencia
sanitaria derivados de las normas internacionales de coordinacion de los sistemas de seguridad
social, asi como las demas funciones atribuidas por dichas normas a las instituciones competentes
y organismos de enlace, corresponderan al Instituto Nacional de la Seguridad Social. Por tanto, la
regla general del reconocimiento y control del derecho a la proteccion de la salud y a la atencién
sanitaria corresponde al Ministerio de Sanidad. En el supuesto especial de la gestion de los derechos
de asistencia sanitaria derivados de las normas internacionales de coordinacion de los sistemas de
Seguridad Social corresponde al INSS.

En los supuestos de asistencia sanitaria a las personas extranjeras no registrados ni autorizados
como residentes en Espafa, solicitantes de proteccion internacional, victimas de trata de seres
humanos en periodo de restablecimiento y reflexion, asi como a las suscriptoras del convenio especial

2 Real Decreto 1517/1981, de 8 de julio (Catalufia); Real Decreto 400/1984, de 22 de febrero (Andalucia); Real
Decreto 1536/1984, de 6 de noviembre (Pais Vasco); Real Decreto 1612/1987, de 27 de noviembre (Comunidad
Valenciana); Real Decreto 1680/1990, de 28 de diciembre (Navarra); Real Decreto 1679/1990, de 28 de diciembre
(Galicia); Real Decreto 446/1994, de 11 de marzo (Canarias); y, finalmente, los Reales Decretos 1471/2001 a
1480/2001, todos ellos de 27 de diciembre (Asturias, Cantabria, La Rioja, Murcia, Aragén, Castilla-La Mancha,
Extremadura, Illes Balears, Comunidad de Madrid y Castilla y Leon).
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regulado en el RD 576/2013, de 26 de julio, la competencia para el reconocimiento del derecho a la
asistencia sanitaria corresponde a las Comunidades Autébnomas a través de sus servicios publicos de
salud (art. 3 ter 3 LCCSNS).

El derecho a la asistencia sanitaria se hara efectivo por las administraciones sanitarias
competentes, que facilitaran el acceso de los ciudadanos a las prestaciones de asistencia sanitaria
mediante la expedicion de la tarjeta sanitaria individual (art. 3 bis 3 LCCSNS). Por tanto, una vez
reconocido el derecho a la proteccion de la salud y a la atencion sanitaria con cargo a fondos publicos,
éste se hace efectivo por las administraciones de las comunidades autonomas, con la salvedad de
Ceuta y Melilla, donde el INGESA gestiona la prestacion sanitaria.

3. BARRERAS ADMINISTRATIVAS EN ELACCESO A LA ASISTENCIA SANITARIA
POR PARTE DE POBLACION MIGRANTE EN SITUACION IRREGULAR

Tras la publicacion y entrada en vigor del Real Decreto-ley 7/2018, de 27 de julio, se ha podido
observar la persistencia de situaciones de falta de homogeneidad en la aplicacion de dicha norma en
los diferentes territorios, asi como la presencia de barreras administrativas afiadidas a los elementos
sefialados en la ley para el reconocimiento del derecho a la proteccion de la salud y a la atencion
sanitaria. Estos hechos, ademas, han sido ratificados por colectivos pertenecientes a la sociedad civil
y que trabajan en el ambito de la inclusion sanitaria de la poblacion migrante (exposicion de motivos
RD 180/2026).

Apesar de la manifiesta vocacion de universalidad del RDL 7/2018, todavia perviven en nuestro
Sistema Nacional de Salud importantes barreras de acceso para personas migrantes en situacion
irregular. En este escenario, es importante destacar los informes sobre esta cuestion elaborados por
distintos colectivos sociales y ONG?!. También se ha preocupado por este tema el Consejo General de
Colegios Farmacéuticos de Espafia? y el Defensor del Pueblo®.

3.1. El empadronamiento: un laberinto kafkiano
En primer lugar, debemos hacer referencia a lo que Médicos del Mundo denomina la

“burocratizacion del derecho de acceso al sistema sanitario” que engloba “aquellas situaciones en
las que las personas, aun cuando cumplen los requisitos exigidos en la ley, deben superar otra serie

2! Gentium, Barreras en el acceso al Sistema Nacional de Salud a personas migrantes en situacion irregular
y en otras circunstancias de desproteccion. Una contribucion juridico-practica desde la perspectiva del marco
normativo internacional y europeo, 2025. Disponible en: https://gentium.org/wp-content/uploads/2025/01/Informe-
juridico-barreras-de-acceso-salud-publica.-31.1.25-GENTIUM-1.pdf; Yo si Sanidad Universal, El derecho a la
asistencia sanitaria en las comunidades autonomas: Un derecho hecho pedazos. Informe acerca de la trasposicion
v aplicacion del RDL 7/2018 a nivel autonémico entre 2018 y 2022, noviembre 2022. Disponible en: https://
yosisanidaduniversal.net/media/pages/materiales/informes/informe-derecho-asistencia-sanitaria-comunidades-
autonomas/1837562004-1669587030/informe_derecho-a-la-asistencia-sanitaria-en-ccaa-un-derecho-hecho-
pedazos.pdf

2 Instituto de Salut Global de Barcelona, La atencién sanitaria y sociosanitaria a las personas migrantes en Espaiia:
acceso, coordinacion y equidad, Consejo General de Colegios Farmacéuticos de Espafia, 2026. Disponible en:
https://www.farmaceuticos.com/wp-content/uploads/2026/02/2026-Informe-Estudio-Atencion-Sociosanitaria-
Personas-Migrantes-en-Espana-DEF.pdf

2 Defensor del Pueblo, Recomendaciones sobre Atencion sanitaria a personas extranjeras sin residencia legal en
Esparia, 2023. Disponible en:__ https://www.defensordelpueblo.es/resoluciones/atencion-sanitaria-a-personas-
extranjeras-sin-residencia-legal-en-espana/
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de trdmites discriminatorios, exclusivamente previstos para ellas, que dilatan sin justificacion el
reconocimiento del derecho a la atencion sanitaria”™.

Conforme el art. 16 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local (LBRL), “el Padron municipal es el registro administrativo donde constan los vecinos de un
municipio. Sus datos constituyen prueba de la residencia en el municipio y del domicilio habitual en el
mismo”. Lo que para cualquier ciudadano espaifiol es un tramite sencillo (si consiguen cita previa o lo
gestionan por medios telematicos —a los que las personas en situacion irregular tienen dificil acceso—),
constituye una enorme barrera para las personas extranjeras en situacion irregular. De hecho, son el
unico colectivo al que se le exige la renovacion periddica del padron cada dos afios.

Aunque no existe en la LCCSNS una referencia expresa al certificado de empadronamiento
para acceder a la asistencia sanitaria, varias comunidades auténomas lo exigen. Ello a pesar de que
el Tribunal Supremo reitera que el padron no puede utilizarse como un mecanismo de control de
irregularidad de la estancia de personas, ya que es un mero censo de la poblacion realmente existente?.
Sin embargo, el empadronamiento se convierte en la condicion previa para obtener la tarjeta sanitaria
individual?®.

A las dificultades comunes a cualquier ciudadano para empadronarse, como el colapso del
sistema de citas (que ha dado lugar a practicas ilegales como la venta de citas?’), se afiaden para las
personas migrantes en situacion irregular importantes obstaculos vinculados a la crisis de vivienda:
escasa oferta de alquiler, precios elevados y exigencias de solvencia dificiles de cumplir (contrato
indefinido, ingresos minimos o avales). A ello se suma la exposicion a otros negocios ilicitos,
como el cobro por facilitar el empadronamiento®. Estas barreras afectan de forma especialmente
intensa a colectivos vulnerables (familias con menores, personas desempleadas o sin hogar), para
quienes empadronarse resulta en muchos casos inviable debido a la ausencia de un documento de
identidad valido, la residencia en alquileres informales o asentamientos precarios, o situaciones de
sinhogarismo®, configurando un auténtico laberinto kafkiano*.

3.2. La denegacion de atencion médica a personas en situacién administrativa de estancia
temporal

En segundo lugar, varias comunidades auténomas no permiten el acceso a la asistencia
sanitaria a las personas que no acrediten que han transcurrido mas de 90 dias desde su entrada en
Espafia porque la literalidad del RDL 7/2018 no garantiza el acceso a la prestacion sanitaria a los
extranjeros en situacion de estancia temporal®!.

24 Médicos del Mundo, [II Informe sobre barreras de acceso al Sistema Nacional de Salud (SNS) en poblaciones
vulnerabilizadas, 2024, p. 7. Disponible en: https:/www.medicosdelmundo.org/app/uploads/2024/10/informe-
barreras-2024-DIGITAL.pdf

% STS, contencioso-administrativo, de 25 de abril de 2022 (rec. 4787/2021).

26 Coordinadora Estatal Padron por Derecho, Informe sobre las barreras en el acceso al empadronamiento en el estado
espariol, 2025, p. 7. Disponible en: https://cgt.es/wp-content/uploads/2026/02/INFORME-FINAL-Padron-2-12-25-
completo-ok 260220 _192615.pdf

27 HipaLGo, C., SANTOS Mova, A., “Colapso en las citas del padron por culpa de las mafias de extranjeria: «He pagado
a un marroqui de un locutorio para conseguir una»”, ABC, 19 de enero de 2026. Disponible en: https://acortar.link/
hGdtHA

28 FRANCO, L., Rosas CasriLro, D., “Nuevo gran negocio ilegal en Madrid: empadronar a extranjeros en domicilios o
locales por hasta 300 euros”, El Pais, 13 de noviembre de 2025. Disponible en: https://acortar.link/F6vLCi

2 Gentium, Barreras..., op. cit., p. 36; Médicos del Mundo, /I Informe...,op. cit, pp. 6-7.

39 MEsa, S., Silencio administrativo. la pobreza del laberinto burocrdtico, Barcelona, Anagrama, 2019, p. 28.

31 FernANDEZ CoLLaDos, M. B., “Avances y retrocesos...”, op. cit., p. 41.
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Por una parte, el art. 29 LOEx establece que los extranjeros podran encontrarse en Espafia
en las situaciones de estancia o residencia. Estancia es la permanencia en territorio espafiol por un
periodo de tiempo no superior a 90 dias. Transcurrido dicho tiempo, para permanecer en Espafia sera
preciso obtener o una prorroga de estancia o una autorizacion de residencia (art. 30 LOEX). Por otra
parte, conforme el art. 3 LCCSNS, son titulares del derecho a la proteccion a la salud y a la atencion
sanitaria las personas extranjeras que tengan establecida su residencia en el territorio espafol. Si
durante los primeros noventa dias en Espafia el extranjero se encuentra en situacion de estancia, no
de residencia, en algunas comunidades autonomas esto se interpreta denegando la asistencia sanitaria
hasta que se superen los citados noventa dias en Espafia.

Médicos del Mundo alerta de que el empadronamiento como medio de prueba de que la persona
reside en Espaifia, unido a la exigencia de demostrar que dicha residencia es superior a tres meses,
se erigen como las principales barreras de acceso al sistema nacional de salud®>. Como resultado,
colectivos vulnerables, incluyendo mujeres embarazadas y menores, quedan especialmente expuestos
al no tener un acceso continuo y equitativo a la atencion médica en algunas regiones®.

Si bien la legislacion prevé que aquellas personas que no lleven tres meses en Espafia
podran acceder a la atencion sanitaria mediante un informe favorable de los servicios sociales de
las comunidades autébnomas (art. 3 ter, apdo. 3 LCCSNS), “en la practica esta es una via que se ha
demostrado ciertamente inoperativa. El colapso de los servicios sociales y de trabajo social, asi como
la imposibilidad en muchas comunidades autonomas de solicitar cita con trabajo social si la persona
no esta empadronada convierte esta salvaguarda en una auténtica via muerta”. Esta situacion “deja
a muchas personas en un estado de desproteccion’>.

3.3. La facturacion de la asistencia médica de urgencia

En tercer lugar, debemos detenernos en la facturacion de servicios médicos de urgencias a
personas en situacion administrativa irregular que no han sido consideradas beneficiarias del derecho
a asistencia médica regulado en el articulo 3.ter LCCSNS. Actualmente, “en la mayoria de las
comunidades existe la posibilidad de facturacion sin tarjeta sanitaria o documento ante el contacto con
el sistema sanitario, incluida la atencion en urgencias™¢. Los informes de distintas ONG denuncian
arbitrariedad en los procedimientos y un aumento de frecuencia de facturacion en los {iltimos afos*".

En algunos casos, ademas, se ha identificado que se exige a la persona la firma de un
compromiso de pago antes de recibir la atencion. En la mayoria de las comunidades auténomas, una
vez se desestima el acceso al derecho, se envia un preaviso de facturacion. En algunos supuestos
se procede a comunicar oficialmente la obligacion de pago y al embargo de cuentas bancarias. Se
han detectado casos donde se exige el pago por adelantado como condicion para acceder a ciertas
prestaciones sanitarias®®.

Como advierte en una actuacion de oficio el Defensor del Pueblo de Navarra, donde se
solicitaba evitar la expedicion de facturas relativas al coste de servicios prestados, aunque no lleguen
a cobrarse, estas facturas ejercen un efecto disuasorio sobre colectivos particularmente vulnerables®.

32 Médicos del Mundo, Il Informe sobre barreras de acceso..., op. cit, p. 6.

3 Gentium, Barreras en el acceso, op. cit., p. 55.

3* Médicos del Mundo, Il Informe sobre barreras de acceso..., op. cit, p. 7.

35 Gentium, Barreras en el acceso, op. cit., p. 56.

3 Instituto de Salut Global de Barcelona, La atencion sanitaria..., op. cit., p. 10.

37 Yo si Sanidad Universal, El derecho a la asistencia sanitaria..., op. cit., pp. 29-30.

3% Gentium, Barreras en el acceso, op. cit., pp. 41-42.

3 Actuacion de Oficio del Defensor del Pueblo de Navarra (018/21), de 6 de febrero de 2019.
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3.4. La denegacion de la atencién primaria y la facturacion de tratamientos médicos a
menores, mujeres embarazadas, pacientes crénicos y pacientes con enfermedades infecciosas

En cuarto lugar, el RDL 7/2018 suprimid, en relacion con las personas migrantes que no
residen legalmente en Espafia, 1a mencion explicita al derecho de acceso a la asistencia sanitaria para
menores, mujeres embarazadas y personas en situaciones de especial vulnerabilidad (art. 3 ter en la
redaccion dada por el RDL 16/2012). Para estos colectivos, se presta una atencion sanitaria urgente
sin coste directo, pero restringiendo el acceso a servicios de atencion primaria y especializada.

Por una parte, al carecer de tarjeta sanitaria, las mujeres no pueden contar con un médico de
cabecera ni realizar el seguimiento adecuado de su embarazo. En este supuesto, se han identificado
casos de elevadas facturas por servicios de parto o de derivacion de la interrupcion voluntaria del
embarazo a centros privados, donde la mujer debe asumir el coste del procedimiento®.

Por otra parte, esta situacion afecta también a personas con enfermedades cronicas, como
pacientes oncoldgicos, o enfermedades infecciosas, como el VIH*, la tuberculosis o la sarna, que
no disponen de un tratamiento continuo y se ven limitados a recibir solo atencidon en urgencias.
Estos hechos colocan a las personas que migran de manera irregular en una situacion compleja y
peligrosa respecto a su salud e integridad fisica, puesto que estar tres meses sin recibir tratamiento
antirretroviral puede tener graves consecuencias en el desarrollo de patologias asociadas al VIH, lo
que puede constituir también un riesgo para la salud ptblica®.

Esta situacion, ademds de ser injusta, es econdomicamente absurda. Al final, se atiende a
estas personas en urgencias, que es un servicio mas caro, o se disuade el acceso a las prestaciones
sanitarias, con el consiguiente riesgo de que empeore la enfermedad y, ahora si, acudan a urgencias
con una patologia mucho mas grave. Adicionalmente, dejar sin vigilancia y control a personas con
enfermedades infecciosas es un riesgo para la salud publica de toda la poblacion.

La doctrina cientifica ya habia criticado, en relacion con el RDL 16/2012, la limitacion del
derecho de las personas migrantes en situacion irregular a la atencion de urgencias y la incorrecta
interpretacion de su alcance. Asi pues, los que presenten procesos cronicos o los que deben completar
el diagnostico y tratamiento “puedan verse obligados a acudir de nuevo a los servicios de urgencias
hospitalarios con el consiguiente coste econémico mas gravoso que si fueren atendidos en la atencién
primaria a la que se quiere derivar”’. Ademas, se recuerda que “retrasar la atencion y el diagnoéstico,
que en ocasiones se produce en estados avanzados de la patologia, limita las expectativas de curacion.
Ante la aparicion de cualquier tipo de sintomatologia el extranjero en situacion irregular en esta
situacion tiende a aguardar hasta que se produce un agravamiento que hace inevitable la asistencia
hospitalaria de urgencia”. En fin, se concluye que “el ahorro econémico que pudiera pretenderse con
la limitacion de cobertura asistencial a la atencion sanitaria de urgencias no resulta apreciable, sino
que, muy al contrario, provoca a la larga un incremento del coste de la asistencia, que resulta de la
necesidad de aplicar tratamientos curativos, frente al menor coste de las medidas de prevencion y

40 Gentium, Barreras en el acceso, op. cit., pp. 48-49.

4 Grangs L, Poro R, Lorez L, DEL AMo J., Barreras y dificultades en el acceso a la atencion y tratamiento de las
personas migrantes y solicitantes de asilo con el VIH en Esparia, Division de Control de VIH, ITS, Hepatitis
virales y Tuberculosis, Ministerio de Sanidad, marzo 2022. https://www.sanidad.gob.es/gl/areas/DCVIHT/vihSida/
documentosInformes/docs/acceso-migrantes-vih-print.pdf

42 GascoN CUENCa, A. y otros, “La garantia del derecho a la sanidad de las personas en situacion administrativa
irregular que conviven con VIH: analisis de la regulacion de las diferentes CC. AA.”, Clinica Juridica per la Justicia
Social, Informes, n° 10, 2023, p. 5. Disponible en: https://ojs.uv.es/index.php/clinicajuridica/article/view/26013
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diagnodstico temprano en el nivel de atencion primaria™. En este escenario, no es aceptable que, a
pesar de la clara vocacion de universalidad del RDL 7/2018, pervivan las barreras del modelo anterior.

Esta claro que, desde el punto de vista de la salud publica, la incorporacion de la poblacion
migrante en las politicas y servicios de salud publica constituye un elemento esencial para garantizar
la equidad, la eficiencia y la proteccion colectiva. Desde una perspectiva técnica, esta inclusion
contribuye a reducir riesgos epidemioldgicos y fortalecer la respuesta sanitaria. Asegurar el acceso
universal a vacunacion, programas de cribado y atencion primaria no solo previene la propagacion de
enfermedades transmisibles, sino que también optimiza la vigilancia epidemioldgica al integrar a toda
la poblacion en los sistemas de informacion. Ademas, la atencion preventiva disminuye los costes
derivados de urgencias y hospitalizaciones, favorece la integracion social y laboral, y contribuye a la
sostenibilidad del sistema sanitario en el largo plazo*.

3.5. Las dificultades de acceso a los medicamentos

En quinto lugar, la denegacion del reconocimiento del derecho a recibir asistencia sanitaria
con cargo a fondos publicos a las personas en situacion irregular limita adicionalmente su capacidad
para obtener medicacion. Logicamente, sin atencion sanitaria a través de un médico de familia,
estas personas no pueden obtener recetas para medicamentos que requieren seguimiento médico.
Este problema es particularmente critico para individuos con condiciones cronicas como el VIH o la
diabetes, que necesitan un tratamiento constante®.

Ademas, algunas de las personas que consiguen el reconocimiento del derecho siguen teniendo
dificultades para el acceso a medicacion debido a que el SNS so6lo financia el 60% del precio de los
medicamentos, conforme el art. 102.5.f LMPS. Ademas, para las personas extranjeras no registradas
ni autorizadas como residentes en Espafia no se establecen topes maximos de aportacion (art. 102.6
LMPS) ni exenciones (art. 102.8 LMPS). En casos de personas con escasos recursos, el coste de
algunos medicamentos puede suponer un gasto significativo y dificil de afrontar?.

3.6. Las familias reagrupadas y las personas solicitantes de asilo

En ultimo lugar, debemos mencionar dos colectivos especialmente vulnerables. Por un lado,
los miembros de familias reagrupadas no se consideran como beneficiarios del SNS. Conforme el art.
3 LCCSNS, se supedita el derecho a la asistencia sanitaria de las personas extranjeras con permiso
de residencia a no tener la obligacion de acreditar la cobertura obligatoria de la prestacion sanitaria
por otra via. Efectivamente, la autorizacion de residencia temporal por reagrupacion familiar exige un
seguro de enfermedad (art. 67.3 RELOEX) que cubra todos los riesgos en Espaiia del familiar, “sin que
en ningun caso la residencia de éste pueda generar una carga para la asistencia social™’. Esta situacion
deja como tinica opcidn suscribir un convenio especial con los servicios publicos de salud (regulado
en el RDCEAS) o afrontar el pago de las polizas de seguro, con el obstaculo econdmico que ello
conlleva, o directamente la imposibilidad de contratar un seguro privado debido a la edad avanzada
de las personas reagrupadas. Adicionalmente, es destacable la dificultad de adquirir medicacion en
la medida en que el Convenio Especial no incluye la prestacion farmacéutica (sélo incluye la cartera
comun basica, no la suplementaria)*®.

4 MonERreO PEREZ, J. L., RODRIGUEZ INIESTA, G., “La asistencia sanitaria y su reforma legislativa”, Revista de derecho
de la seguridad social. Laborum, n°. 4, 2015, pp. 22-23.

4 Instituto de Salut Global de Barcelona, La atencién sanitaria..., op. cit., pp. 5-6.

4 Gentium, Barreras en el acceso, op. cit., p. 69.

4 Idem.

47 STS 14 de marzo de 2023 (rec. 956/2020).

4 Gentium, Barreras..., op. cit., p. 60; Yo si Sanidad Universal, El derecho..., op. cit., pp. 31-38.
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Por otro lado, los solicitantes de proteccion internacional tienen derecho a recibir asistencia
sanitaria conforme a la cartera comun basica de servicios asistenciales del Sistema Nacional de Salud,
tal como se establece en el articulo 8 bis de la Ley 16/2003 (Disposicion Adicional 4* Real Decreto
1192/2012). Sin embargo, algunas personas solicitantes de proteccion internacional en Espafa
enfrentan dificultades en el acceso al sistema sanitario con cargo a fondos publicos como consecuencia
de la imposibilidad para obtener las citas necesarias para renovar y/o solicitar documentacion que las
habilita para este fin. Es posible que el Documento Acreditativo de la Condicién de Solicitante en
Tramitacion de Proteccion Internacional caduque antes de que se resuelva el procedimiento, debido a
las dificultades de conseguir cita para renovarlo. También se produce discontinuidad de la asistencia
sanitaria cuando se deniega la solicitud de proteccion internacional y la persona se queda en situacion
irregular®.

4. NOVEDADES INCORPORADAS POR EL REAL DECRETO 180/2026, DE 11 DE
MARZO, POR EL QUE SE REGULA EL RECONOCIMIENTO DEL DERECHO A LA
PROTECCION DE LA SALUD Y A LAATENCION SANITARIA CON CARGO A FONDOS
PUBLICOS DE LAS PERSONAS EXTRANJERAS QUE ENCONTRANDOSE EN ESPANA
NO TENGAN SU RESIDENCIA LEGAL EN EL TERRITORIO ESPANOL

Para hacer frente a estos problemas, el Gobierno impuls6 un Proyecto de Ley de universalidad
del Sistema Nacional de Salud*® que sustituya al RDL 7/2018. Sin embargo, a pesar de su aprobacion
en mayo de 2024, la tramitacion parlamentaria no avanza debido a la falta de apoyos y se mantiene
todavia en el plazo de enmiendas®'. Por ello, el Gobierno adoptd un Real Decreto que, sin modificar
la normativa vigente analizada mas arriba, permita solventar los conflictos en torno al derecho a la
asistencia sanitaria de las personas extranjeras en situacion irregular.

El nuevo Real Decreto 180/2026, de 11 de marzo, por el que se regula el reconocimiento del
derecho a la proteccion de la salud y a la atencion sanitaria con cargo a fondos ptiblicos de las personas
extranjeras que encontrandose en Espafia no tengan su residencia legal en el territorio espafiol (en
adelante, RD 180/2026) tiene por objeto “regular el procedimiento de reconocimiento del derecho a la
proteccion de la salud y a la atencion sanitaria con cargo a fondos publicos de las personas extranjeras
que encontrandose en Espafia no tengan su residencia legal en el territorio espafiol, asi como la forma
de acreditacion de los requisitos previstos en el articulo 3 ter.2 LCCSNS” (art. 1).

La norma desarrolla reglamentariamente lo previsto en el articulo 3 ter LCCSNS, reforzando
la seguridad juridica, la cohesion territorial y la aplicacion homogénea del derecho en todo el Estado.
Destaca por eliminar barreras burocraticas, reforzar garantias de grupos vulnerables, suprimir la
caducidad del documento de asistencia para migrantes irregulares y garantizar la atencion sanitaria
con cargo a fondos publicos desde la solicitud. El objeto principal de la norma es establecer un
procedimiento homogéneo y efectivo en todo el territorio nacional para reconocer el derecho a la
salud de las personas extranjeras no registradas ni autorizadas como residentes. Con esta regulacion
se busca garantizar la equidad y evitar las desigualdades en este colectivo, lo que permite un mejor
control de las enfermedades desde la atencion primaria y un uso mas eficiente de los recursos publicos.

E1 RD 180/2026 regula tres importantes cuestiones: la documentacion a aportar para obtener
el reconocimiento del derecho a la proteccion de la salud y a la atencidn sanitaria con cargo a fondos

4 Gentium, Barreras..., op. cit., p. 60; Yo si Sanidad Universal, El derecho..., op. cit., p. 33.

3 BOCG, Congreso de los Diputados, Proyecto de Ley de universalidad del Sistema Nacional de Salud. (121/000021),
Num. A-21-1, 24 de mayo de 2024, pp. 1-16. Disponible en: https://www.congreso.es/public_oficiales/L15/CONG/
BOCG/A/BOCG-15-A-21-1.PDF

! En el momento de escribir estas lineas, el proyecto de ley acumulaba 57 ampliaciones del plazo de enmiendas.
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publicos para personas extranjeras que encontrandose en Espafia no tengan residencia legal en el
territorio espafiol (art. 2); el procedimiento para solicitar el reconocimiento del cumplimiento de los
criterios para el reconocimiento del derecho a la proteccion de la salud y a la atencion sanitaria con
cargo a fondos publicos para personas extranjeras que encontrandose en Espafia no tengan residencia
legal en el territorio espaiiol (art. 3); y reconoce ciertos colectivos de especial proteccion (art. 4).

4.1. Documentacion exigida para el reconocimiento del derecho a la atencién sanitaria con
cargo a fondos publicos: la declaracién responsable

Para obtener el reconocimiento del derecho a la proteccion de la salud y a la atencion sanitaria
a cargo de fondos publicos, las personas solicitantes deberan aportar una declaracion responsable
sobre los requisitos del art. 3 ter.2 LCCSNS (no contar con cobertura sanitaria por ninguna otra via,
no poder exportar el derecho desde otro pais y no existir un tercero obligado al pago de su asistencia),
que queda establecida en el anexo del RD 180/2026, ante las administraciones competentes en las
unidades de tramitacion habilitadas a tal efecto de las comunidades autonomas e Instituto Nacional
de Gestion.

En el anexo del RD 180/2026, se recoge la declaracion responsable para el reconocimiento
del derecho a la proteccion de la salud y a la atencidn sanitaria a cargo de fondos publicos. En este
documento, las personas extranjeras no registradas ni autorizadas como residentes en Espafia deben
marcar que declaran responsablemente que no estan obligadas a suscribir un seguro médico de
enfermedad; no cuentan con cobertura de asistencia sanitaria publica por ninguna otra via; no pueden
exportar el derecho a la asistencia sanitaria a cargo de otro pais; no existe un tercero obligado al pago
de su asistencia sanitaria; y que no disponen de un visado de estancia en vigor, ni estan inscritas en el
Registro de Ciudadanos de la Unioén Europea ni disponen de Tarjeta de Identificacion de Extranjero
en vigor.

También deben marcar que han sido informadas de que este documento provisional acreditativo
de la solicitud que da acceso a la asistencia sanitaria con cargo a fondos publicos no genera derecho
a la atencion sanitaria fuera del territorio espafol; que la Administracion podra llevar a cabo las
verificaciones necesarias para comprobar la validez y veracidad de la informaciéon que aporta; que
las Administraciones podran requerir en cualquier momento que se aporte la documentacion que
acredite el cumplimiento de los mencionados requisitos y que la persona interesada debera aportarla:
y que, en caso de detectarse inexactitud, falsedad u omision, de caracter esencial, de cualquier dato o
informacién que se incorpore en esta declaracion responsable, el documento provisional acreditativo
de la solicitud que da acceso a la asistencia sanitaria con cargo a fondos publicos quedara sin efecto
desde el momento en que se tenga constancia de estos hechos, sin perjuicio de las responsabilidades
penales, civiles o administrativas a que hubiera lugar, entre las que se encuentra el reintegro del
importe de las prestaciones sanitarias recibidas desde la solicitud del mismo.

Se incluye una especial referencia para las personas con discapacidad en el art. 2 RD 180/2026.
Para la firma de la declaracion responsable, las personas con discapacidad que precisen apoyo para
el ejercicio de su capacidad juridica contaran con las medidas de apoyo que resulten precisas, de
conformidad con la legislacion civil y procesal. La Administracion facilitara la comprension de
su contenido y consecuencias, proveyendo la informacion en formatos accesibles, y admitira
la intervencion de las personas que presten apoyo a la persona con discapacidad para la toma de
decisiones.

En caso de proceder de un pais con el que Espafa aplica una norma internacional de seguridad
social que incluya la cobertura sanitaria, para acreditar el requisito previsto en el articulo 3 ter 2.
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b) LCCSNS, la persona solicitante debera aportar adicionalmente un certificado emitido por la
institucion competente en materia de asistencia sanitaria de dicho pais, acreditativo de que no procede
la exportacion de la cobertura sanitaria a su cargo.

Para presentar esta declaracion responsable, la persona solicitante debera acreditar su
identidad y su residencia habitual en territorio espafiol. Por una parte, para acreditar la identidad de la
persona solicitante, debera aportarse el pasaporte o el documento oficial de identidad, expedido por la
Administracion de su pais de origen. En ausencia de los anteriores, sera valida la presentacion de otro
documento emitido por la Administracion de su pais de origen que pueda acreditar la identidad de la
persona conteniendo al menos una fotografia. En el caso de personas menores de edad sin pasaporte o
documento oficial de identidad, la identidad se podra acreditar a través del certificado de nacimiento,
el libro de familia emitido por el organismo competente del pais de origen o de la Administracion
General del Estado o mediante la documentacion oficial que acredite la tutela o guarda por parte de
una entidad publica de proteccion de menores o de un tutor legal designado judicialmente (art. 2.3
RD 180/2026).

Por otra parte, para acreditar la residencia habitual en territorio espafol de la persona
solicitante, debera aportarse certificado o volante de empadronamiento actualizado en un municipio
de una comunidad autéonoma o de las ciudades de Ceuta y Melilla. En el caso de que la persona
solicitante no pueda acreditar su residencia habitual mediante el correspondiente volante de
empadronamiento, se considerara acreditada aportando cualquiera de los siguientes documentos: 1.°
certificado de matriculacion en un centro educativo publico o concertado de la comunidad auténoma
o de las ciudades de Ceuta y Melilla; 2.° certificado de escolarizacion de personas menores de edad
a cargo en un centro educativo publico o concertado de la comunidad autéonoma o de las ciudades
de Ceuta y Melilla; 3.° carta de viaje expedida por el consulado; 4.° certificado de registro de visitas
emitido por un servicio social de base de una entidad local, de una comunidad auténoma o ciudad
auténoma, o por trabajadores sociales colegiados que presten sus servicios en organizaciones no
gubernamentales declaradas de utilidad publica en virtud con lo establecido en la Ley Organica
1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de Asociacion; 5.° facturas de suministros de luz,
gas, agua, telefonia o Internet, a nombre de la persona solicitante, que acrediten un domicilio; 6.° la
cédula de inscripcion emitida por la Policia Nacional o resolucion de Fiscalia sobre determinacion de
la edad; 7.° documento de inscripcion consular; 8.° certificado emitido por un centro de la red publica
de centros de migraciones (art. 2.4 RD 180/2026).

De esta forma, la primera, y principal, barrera administrativa identificada en el apartado
anterior, el empadronamiento, queda resuelta. EI RD 180/2026 establece un listado cerrado de
documentos alternativos (hasta ocho) que permiten acreditar la residencia habitual en defecto de
empadronamiento. Se trata, por tanto, de una importante flexibilizacion del requisito de residencia,
ya que se admiten documentos mas accesibles, como un certificado de matriculacion o facturas de
suministros.

4.2. El procedimiento

En segundo lugar, el art. 3 RD 180/2026 regula el procedimiento para acreditar los requisitos
anteriores. El reglamento es, ademas, especialmente sensible con la accesibilidad de los procedimientos
de solicitud del reconocimiento del derecho a la asistencia sanitaria. Todos los procedimientos,
formularios, plataformas telematicas, canales de comunicacion y oficinas de asistencia en materia
de registros deberan ser plenamente accesibles, proveyendo, cuando sea preciso, formatos de lectura
facil, sistemas de comunicacion aumentativos y alternativos, interpretacion en lengua de signos,
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bucles magnéticos y la asistencia personal necesaria para asegurar la igualdad de condiciones en el
ejercicio del derecho (DA 4* RD 180/2026).

4.2.1. Iniciacion del procedimiento

Primero, el procedimiento se iniciara mediante solicitud de la persona interesada, o tercero
expresamente autorizado, y su tramitacion se ajustara a las previsiones establecidas en la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(en adelante LPAC) con las especificidades que resulten de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de
Promocion de la Autonomia Personal y Atencion a las personas en situacion de dependencia (art. 3.1
RD 180/2026).

Asimismo, el procedimiento deberd iniciarse de oficio cuando, por la naturaleza de la atencion
sanitaria, la persona estuviera impedida de hacerlo (art. 3.3 RD 180/2026). Adicionalmente, los
servicios sanitarios y sociales deberan informar y asistir, en la medida de lo posible, en la tramitacion
y deberan garantizar que, desde la primera atencion que se preste a la persona interesada, ésta tenga
la posibilidad efectiva de iniciar el procedimiento de acreditacion del derecho previsto en el articulo
3 ter LCCSNS, en el propio centro (art. 3.3 RD 180/2026).

Conforme la disposicion adicional tercera, se prevé la colaboracion de las instituciones con las
personas en estado de necesidad en la tramitacion de las solicitudes. Por tanto, los servicios sanitarios
y sociales informaran y asistiran, en la medida de lo posible, en la tramitacion de las solicitudes,
especialmente cuando las personas solicitantes no hablen la lengua castellana o la lengua cooficial de
la comunidad auténoma donde se encuentre, asi como en el caso de que presenten alguna discapacidad.

4.2.2. El documento provisional acreditativo de la solicitud permitira acceso a asistencia
sanitaria con cargo a fondos piblicos

En el momento de presentacion de la solicitud, se entregard a la persona solicitante un
documento provisional acreditativo de que su solicitud ha sido presentada, con independencia de
los posteriores requerimientos de la documentacion que se pudieran realizar. Este documento
provisional acreditativo de la presentacion de la solicitud permitira, con caracter provisional hasta
que el expediente se resuelva, el acceso a asistencia sanitaria con cargo a fondos publicos (art. 3.2
RD 180/2026).

Por tanto, queda también resuelta la segunda barrera administrativa identificada en el apartado
anterior: la denegacion de atencion médica a personas en situacion administrativa de estancia temporal.
Como este documento provisional acreditativo permite el acceso a asistencia sanitaria con cargo a
fondos publicos, esta asistencia comienza a prestarse de forma inmediata. No es necesario, por tanto,
superar el periodo de estancia de 90 dias, porque desde la solicitud se accede a la asistencia sanitaria.

4.2.3. El supuesto especial de desplazamiento temporal entre comunidades auténomas

En los supuestos de desplazamiento temporal entre comunidades autonomas, se equiparara el
traslado del derecho a la proteccion de la salud y a la atencion sanitaria con cargo a fondos publicos
regulado en este real decreto a la adscripcion temporal que se realiza en el caso de personas aseguradas.
En ninguno de estos casos serd necesario tramitar de nuevo el derecho a la asistencia sanitaria en la
nueva comunidad autéonoma ni se facturara ningun tipo de atencion previa a la formalizacion de la
adscripcion (art. 3.4 RD 180/2026).
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4.2.4. Laresolucion del procedimiento: silencio administrativo positivo y vigencia indefinida

La resolucion del expediente debera dictarse y notificarse a las personas interesadas en el
plazo maximo de tres meses, computado, en los procedimientos iniciados a instancia de la persona
interesada, desde la fecha de entrada de la solicitud en el registro electronico de la Administracion
competente, y en los iniciados de oficio, desde la fecha del acuerdo de iniciacién. Transcurrido
dicho plazo, la solicitud iniciada por la persona interesada se entendera estimada por silencio
administrativo (positivo) en virtud del articulo 24.1 LPAC y cualquier resolucion posterior solo podra
ser confirmatoria segun lo establecido en el articulo 24.3 LPAC. En las solicitudes iniciadas de oficio
el sentido del silencio sera desestimatorio conforme el articulo 25.1.a) LPAC (art. 3.5 RD 180/2026).

En los casos en los que la resolucion sea favorable, se procedera a la emision de la tarjeta
sanitaria o el documento acreditativo de la asistencia sanitaria de la persona interesada. En el caso de
resolucion desfavorable, la notificacion se ajustard a lo dispuesto en la LPAC.

El documento acreditativo del derecho a la proteccion de la salud y a la atencion sanitaria
con cargo a fondos publicos no tendra caducidad, manteniéndose su vigencia hasta que la persona
interesada alcance por otra via el derecho a la asistencia sanitaria (art. 3.6 RD 180/2026). De esta forma,
la vigencia indefinida del documento que da acceso al sistema sanitario facilitara la proteccion de la
salud de la poblacion migrante evitando el riesgo de caducidad del documento y la correspondiente
exclusion sanitaria debido a las barreras burocraticas analizadas en el apartado anterior, como la
saturacion del sistema de citas en la administracion.

4.2.5. Clausula de cierre sobre la facturacion de las atenciones sanitarias recibidas en caso
de resolucion denegatoria

Los casos de resolucion denegatoria no conllevaran la facturacion de las prestaciones
dispensadas con anterioridad, incluidas las realizadas antes de la presentacion de la solicitud, si la
persona interesada acredita posteriormente que, en la fecha de su prestacion, concurrian los requisitos
materiales del articulo 2.1. En los demas supuestos se procedera a la facturacion de las atenciones
sanitarias recibidas, que se ajustara a los procedimientos vigentes en cada comunidad auténoma y, en
su caso, por el Instituto Nacional de Gestion Sanitaria (art. 3.5 RD 180/2026).

De esta forma, también queda resuelta la tercera barrera identificada en el apartado anterior,
relativa a la facturacion de la asistencia sanitaria, supuesto que queda delimitado de forma mucho
mas restrictiva.

Por un lado, no se admite la posibilidad de facturar las prestaciones dispensadas con el
documento provisional acreditativo, atin en el caso de resolucion denegatoria del derecho a la atencion
sanitaria con cargo a fondos publicos, si la persona acredita posteriormente que, en la fecha de su
prestacion, concurrian los requisitos materiales, esto es, no contar con cobertura sanitaria por ninguna
otra via, no poder exportar el derecho desde otro pais y no existir un tercero obligado al pago de su
asistencia (art. 3 ter 2 LCCSNY).

Por otro lado, en los supuestos en que se deniegue la solicitud y que no se cumplan alguno
de estos requisitos en la fecha de la prestacion sanitaria, si que se procedera a la facturacion de las
atenciones sanitarias recibidas, que se ajustara a los procedimientos vigentes en las administraciones
sanitarias competentes. Aunque no figura expresamente en el RD, en caso de detectarse inexactitud
o falsedad en la declaracion responsable, logicamente, la administracién podra exigir el reintegro del
importe total de las prestaciones sanitarias obtenidas desde el inicio de la solicitud.
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4.2.6. Un régimen transitorio sélo para trasplantes

La disposicion transitoria tinica establece un periodo minimo para el acceso a la lista de
espera de trasplantes de las personas extranjeras. Para acceder a la lista de espera de trasplantes,
las personas extranjeras contempladas en el articulo 3 ter LCCSNS deberan acreditar un periodo
minimo de residencia en Espaiia de dos afios mediante el certificado o volante de empadronamiento
actualizado en un municipio de una comunidad auténoma o de las ciudades de Ceuta y Melilla, o
mediante cualquiera de los documentos contemplados en el art. 2.4.b) RD 180/2026 que permitan
acreditar dicha antigiiedad. Esta disposicion quedara sin efecto en el momento de entrada en vigor de
la orden recogida en la disposicion final segunda del RDL 7/2018. El objetivo de esta disposicion es
claro: evitar el llamado “turismo de trasplantes™2.

4.3. Los colectivos de especial proteccion

En tltimo término, el RD 180/2026 establece que el derecho a la asistencia sanitaria de los
siguientes colectivos de especial proteccion se reconocera y hara efectivo de conformidad con su
normativa especifica: a) personas menores de 18 afios (incluyendo menores extranjeros no registrados
ni autorizados como residentes en Espafia); b) mujeres extranjeras embarazadas no registradas ni
autorizadas como residentes en Espafia (incluyendo asistencia al embarazo, parto y postparto); c¢)
personas solicitantes de proteccion internacional (sélo incluye la cartera comun bésica de servicios
asistenciales del Sistema Nacional de Salud del art. 8 bis LCCSNS), que recibiran asistencia sanitaria
desde la solicitud de proteccion internacional y atencion adicional si tienen necesidades especiales;
d) personas solicitantes del estatuto de apatridia (asistencia desde la presentacion de la solicitud); e)
personas con proteccion temporal; f) victimas de violencia de género y sus hijos e hijas; g) victimas
de trata de seres humanos, durante el periodo de restablecimiento y reflexion (sélo incluye la cartera
comun basica de servicios asistenciales del Sistema Nacional de Salud del art. 8 bis LCCSNS); h)
victimas de violencias sexuales; i) personas afectadas por enfermedades de declaracion obligatoria;
j) mujeres extranjeras no registradas ni autorizadas como residentes en Espafia que soliciten la
interrupcion voluntaria del embarazo; k) aquellas personas que tengan reconocido un régimen de
proteccion especifico para el acceso al derecho a la asistencia sanitaria por otras normas.

5. ELNUEVO TOPE MAXIMO DE APORTACION PREVISTO EN EL REAL DECRETO-
LEY 11/2026, DE 12 DE MAYO, POR EL QUE SE MODIFICA LA APORTACION DE
LOS USUARIOS Y SUS BENEFICIARIOS EN LA PRESTACION FARMACEUTICA
AMBULATORIA

Enultimo lugar, debemos hacer una especial mencion al recientemente aprobado Real Decreto-
ley 11/2026, de 12 de mayo, por el que se modifica la aportacion de los usuarios y sus beneficiarios
en la prestacion farmacéutica ambulatoria. Esta nueva regulacion, que mantiene el modelo vigente
de copago farmacéutico, configurado en torno a porcentajes de aportacion vinculados a tramos de
renta y a la condicion de asegurado, con topes maximos mensuales para determinados colectivos,
y que responde a la finalidad de promover un uso racional de los medicamentos y de reforzar la
corresponsabilidad en su utilizacién, introduce una importante novedad para las personas extranjeras
no registradas ni autorizadas como residentes en Espafia.

Por una parte, el RDL 11/2026 introduce una mayor progresividad en los porcentajes de
copago, evitando saltos bruscos entre tramos de renta, y crea un nuevo tramo que reduce ligeramente
el porcentaje de aportacion del usuario (del 50% al 45%) para las personas que ostenten la condicion
de asegurado activo y sus beneficiarios cuya renta consignada en la casilla de base liquidable general

52 Declaracion de Estambul sobre el trafico de 6rganos y el turismo de trasplantes, 2008.
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y del ahorro de la declaracion del IRPF esté entre 18.000 y 60.000 euros. En cambio, mantiene en
un 40 % del PVP la aportacion del usuario para las personas extranjeras no registradas ni autorizadas
como residentes en Espaiia a los que se refiere el articulo 3 ter LCCSNS (art. 102.5.f LMPS). Por
tanto, no hay novedades en el porcentaje de aportacion.

Por otra parte, se instauran topes maximos mensuales de aportacion también para las personas
aseguradas activas y sus beneficiarios ya que, hasta ahora, sélo se aplicaban a pensionistas. De esta
forma, para los usuarios que ostenten la condicion de asegurado activo y sus beneficiarios cuya renta
sea inferior a 9.000 euros consignada en la casilla de base liquidable general y del ahorro de la
declaracion del IRPF o para las personas extranjeras no registradas ni autorizadas como residentes en
Espafia a las que se refiere el articulo 3 ter LCCSNS, los porcentajes generales estaran sujetos a un
tope maximo de aportacion mensual de 8,23 euros (art. 102.6.b LMPS).

Asi pues, queda resuelta a tlltima barrera de acceso identificada en este estudio, las dificultades
de acceso a los medicamentos, cuyo coste es dificil de afrontar para personas sin recursos. Esta
situacion no so6lo afectaba al bienestar del paciente, sino que podia generar mayores costes para el
sistema sanitario debido a complicaciones evitables y hospitalizaciones. El nuevo tope de aportacion
maxima mensual de 8,23 euros para las personas extranjeras en situacion irregular evita que tengan
que soportar una carga financiera excesiva, especialmente aquellos con enfermedades cronicas o
infecciosas, lo que incrementaba el riesgo de incumplimiento terapéutico y el consiguiente riesgo
para la salud publica.

6. CONCLUSIONES

En primer lugar, debemos valorar positivamente la aprobacion del RD 180/2026 que
permite reforzar, por fin, el modelo de asistencia sanitaria universal concebido en el RDL 7/2018,
pero cuyo despliegue se ha visto obstaculizado. La mejorable configuracion legal del derecho a la
asistencia sanitaria, especialmente para las personas extranjeras que encontrandose en Espafia no
tengan su residencia legal en el territorio espafiol, junto con las dificultades afiadidas por las distintas
administraciones autondmicas, han contribuido a una injusta burocratizacion del derecho de acceso
al sistema sanitario. Asi pues, la exigencia no prevista legalmente del empadronamiento, con las
dificultades que este tramite conlleva, o la exclusion de personas migrantes durante los primeros
noventa dias en Espafia, constituyen barreras que el RD 180/2026 permite solventar. A su vez, es
positivo que se atiendan las demandas de los distintos colectivos sociales que llevaban afios alertando
de las barreras de acceso al sistema sanitario, lo que muestra una importante sensibilidad social.

El RD 180/2026 elimina barreras burocraticas, refuerza garantias de grupos vulnerables,
suprime la caducidad del documento de asistencia para migrantes irregulares y garantiza la atencion
sanitaria con cargo a fondos publicos desde la solicitud. Se trata de medidas adecuadas, ya que el
colapso del modelo de citas de la administracion impide acceder a ciudadanos a tramites que antes
eran imprescindibles (como el empadronamiento o el informe de servicios sociales). La posibilidad
de acreditar la residencia con documentos distintos al padrén y la vigencia indefinida del documento
que da acceso al sistema sanitario facilitaran la proteccion de la salud de la poblacion migrante y, en
general, la salud piblica. Ademas, el establecimiento de un procedimiento homogéneo y efectivo
en todo el territorio nacional para reconocer el derecho a la salud de las personas extranjeras no
registradas ni autorizadas como residentes acaba con la actual disparidad entre comunidades
autéonomas, garantizando la equidad y evitando las desigualdades en este colectivo, lo que permite un
mejor control de las enfermedades desde la atencion primaria y un uso mas eficiente de los recursos
publicos.
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En segundo lugar, también se considera un acierto la eliminacion de las dificultades de acceso
a los medicamentos a través del nuevo tope de aportacion maxima mensual de 8,23 euros para las
personas extranjeras en situacion irregular instaurado por el RDL 11/2026, ya que evita que tengan
que soportar una carga financiera excesiva, especialmente aquellos con enfermedades cronicas, lo que
incrementaba el riesgo de incumplimiento terapéutico y el consiguiente riesgo para la salud publica.

En tercer lugar, pese al acierto del RD 180/2026, es necesario culminar la aprobacion del
Proyecto de Ley de universalidad del Sistema Nacional de Salud. Este proyecto incluia propuestas
de gran interés para fortalecer la universalidad del sistema, como la reforma de la LCCSNS para
recuperar la cartera comun de servicios Unica del SNS, clarificar y concretar sus prestaciones y evitar
que puedan introducirse nuevos copagos. Para implementar estas medidas se exige una intervencion
legislativa con rango de ley, no basta un real decreto. Se trata, en definitiva, de una iniciativa tendente
a fortalecer un acceso al sistema sanitario realmente universal.

A modo de cierre, cabe realizar una ultima reflexion: el RD 180/2026 supone un avance
indudable en la medida en que trata de superar algunas de las barreras que han dificultado el acceso de
las personas migrantes a la asistencia sanitaria, pero ello no significa que el camino esté definitivamente
despejado. La efectividad real de la norma dependera en gran medida de su aplicacion practica y de la
capacidad del sistema para detectar y corregir nuevas trabas que puedan aparecer. La sanidad publica
universal no es s6lo un marco juridico, sino un objetivo politico y social que plantea importantes retos
cuando se traslada al funcionamiento cotidiano de un servicio publico complejo y descentralizado.
Su alcance es, ademas, un concepto politico en disputa, condicionado por las divergencias politicas
y organizativas entre las comunidades autonomas, que pueden introducir particularidades en el
reconocimiento y la prestacion de la asistencia sanitaria facilitando o dificultando el acceso efectivo.
Del mismo modo que se exigia el empadronamiento, a pesar de que este requisito no estaba previsto
en la LCCSNS, sera necesario observar con atencion como se aplica esta nueva norma para evitar
interpretaciones restrictivas que vacien de contenido su vocacion universal.
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La ciencia del Derecho [...] ha de ocuparse de la realidad historica que llamamos
Derecho. Sin embargo, ésta no puede adquirir un profundo conocimiento de la
ciencia y desenvolvimiento del Derecho sin que investigue el fin que denomina,
consciente o inconscientemente, como modelador del Derecho [...]. El curso
de la historia camina deprisa hacia adelante, y trae consigo modificaciones en
el Derecho que muestran su camino al porvenir [...]. La ciencia del Derecho se
condenaria ella misma a la impotencia si callase en los momentos supremos y
decisivos de la vida juridica: puede poner limites y asistir al legislador, y no debe
renunciar a ello.

O1T10 VON GIERKE!

! Gierkg, O.V.: La funcion social del Derecho privado y otros estudios, trad. J. M. Navarro de Palencia, revision,
edicion y estudio preliminar, “La teoria juridica y social de Otto von Gierke: teoria del Derecho social y de las
personas colectivas” (pp. IX-LXI), a cargo de J.L. Monereo Pérez, Granada, Comares (Critica del Derecho), 2015,
pags.7-8.

Cita Sugerida:  MONEREO PEREZ, J.L... «La reforma social desde la Democracia
Cristiana: Pedro Sangro y Ros de Olano (1878-1959)». Revista
de Derecho de la Seguridad Social, Laborum. 47 (2026): 335-356.
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“No es verdad que el individuo se baste a si mismo. Por preciosas que sean sus

facultades, sin la sociedad en la que esta llamado a vivir no puede conservar su
existencia ni alcanzar la perfeccion del espiritu y del corazon [...]. El pensador
cristiano mantiene fuertemente los dos extremos de la cadena, es decir, la eminente
dignidad de la persona humana y la necesidad de la sociedad para su integral
desenvolvimiento”.

CODIGO SOCIAL. ESBOZO DE UNA SINTESIS SOCIAL CATOLICA!

1. ELEMENTOS DE BIOGRAFIA INTELECTUAL: VIDAY OBRA

Pedro Sangro y Ros de Olano (1878-1959) naci6 el 29.VI.1879 y fallecid en la capital de
Espana el 11. VII. 1959. Es uno de los pensadores que mas han impulsado la reforma social en
Espafia. Fue miembro de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion e intervino de forma
constante en la actividad de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, donde tras su muerte
su asiento seria ocupado por Alberto Martin-Artajo, también adscrito a la tendencia del catolicismo
social (La conciencia social de los Esparioles, Discurso en la Real Academia de Ciencias Morales y
Politicas, Madrid, 1961, p. 9). Estuvo especialmente vinculado a Adolfo Posada (la obra de Sangro,
La evolucion internacional del Derecho obrero, Madrid, 1912, contiene una dedicatoria: “A mi amigo
y maestro Adolfo Posada”)’ y en sintonia con él (era, en verdad, su discipulo muy apreciado por
Adolfo Posada), aunque en una perspectiva de catolicismo social (Adolfo Posada tenia, sin embargo,
un planteamiento mas “laico” de la vida y de la reforma social dentro de su adscripcion al llamado
“krausopositivismo™ y su defensa de un “republicanismo social”)* trabajaria activamente en su
realizacion politica y juridica. En este compromiso se inserta su condicion de ser uno de los fundadores
de la Asociacion Para el Progreso Social (1930), representando a la Seccion Espafiola, en la época en
que desempefiaba la Jefatura del Servicio Internacional del Trabajo, fue representante en el Consejo

! UNION INTERNACIONAL DE ESTUDIOS: Cédigo social. Esbozo de una sintesis social catélica, Prologo a
la edicion espafola de Severino Aznar, miembro de la Union Internacional de Malinas y de la Real Academia de
Ciencias Morales y Politicas, Prologo institucional de M. Defourny, Secretario de la Union Internacional de Malinas,
catedratico de la Universidad de Lovaina, Madrid, Talleres Voluntad, 1928, pp. 29-30.

Es Adolfo Posada quien introduce a Pedro de Sandro y Ros de Olano en las actividades del Instituto de Reformas
Sociales y del Instituto Nacional de Prevision. Mantuvieron una estrecha amistad hasta el final de sus dias de su
Maestro Adolfo Posada. Por lo demas, escribieron alguna obra conjunta (paradigmaticamente, POsSADA, A., y SANGRO
Y Ros DE Orano, P.: La reforma social en Espaiia, Madrid, 1908) y participaron juntos en diversas actividades
vinculadas con la reforma social en Espana. Mas alla de este hecho, su ideologia politica era distinta, Republicano
social Adolfo Posada, Democrata Cristiano, Pedro de Sangro. Adolfo Posada, nunca se implicé institucionalmente
en la Dictadura de Primo de Rivera, a diferencia de su discipulo y amigo Pedro Sangro, que se implicé directamente
alcanzando a ser Ministro de Trabajo y Prevision durante el breve gabinete presidido por el general Berenguer,
durante la llamada «Dictablanda». Ministro de Trabajo y Prevision (30 de enero de 1930-18 de febrero de 1931),
Real decreto nombrando Ministro de Trabajo y Prevision a D. Pedro Sangro y Ros de Olano. Gaceta de Madrid:
nam. 31, de 31/01/1930, pagina 765. Departamento: Presidencia del Consejo de Ministros. Real decreto admitiendo
la dimision del cargo de Ministro de Trabajo y Prevision a D. Pedro Sangro y Ros de Olano, Marqués de Guad-el-
Jelt. Gaceta de Madrid: nim. 50, de 19/02/1931, pagina 971. Departamento: Presidencia del Consejo de Ministros.
Puede consultarse, MoNEREO PEREZ, J.L.: El pensamiento sociopolitico y pedagogico de Francisco Giner de los Rios,
Barcelona, Atelier, 2023, pp. 33 y ss.,y 159 y ss.

Para un estudio completo y exhaustivo del pensamiento de Adolfo Posada en su contexto historico, social, politico y
cultural y su decisiva recepcion posterior —reténgase que es con ese nombre abreviado como solia firmar sus trabajos
y como le gustaba que se le llamase (como es sabido, su nombre completo es Adolfo Gonzalez Posada y Biesca).
Véase MoNEREO PEREZ, J.L.: La reforma social en Esparia: Adolfo Posada, Prologo de Fernando Valdés Dal-Ré,
Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2003, especialmente pp. 31 y ss., 133 y ss., 231 y ss., 356 y ss.,
y 477 y ss.; MoNEREO PEREZ, J.L.: “Teoria socio-juridica del estado constitucional y sindicalismo de integracion: la
concepcion de Adolfo Posada. Lex Social, Revista De Derechos Sociales 12 (1), 2022, pp. 347-435. https://www.
upo.es/revistas/index.php/lex_social/article/view/6330
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de Patronato del Instituto Nacional de Prevision® y también miembro oficial del Consejo de la Caja
contra el Paro hasta 1936. Seria nombrado Ministro de Trabajo en el Gabinete de Damaso Berenguer
(fase tardia de la Dictadura de Primo de Rivera), ya antes pertenecia al cuerpo de funcionario de este
Ministerio. En esa condicion prologaria la obra de Gallart Folch, Manual de Derecho del Trabajo,
publicada en 1931 (la mejor sistematizacion de esta disciplina hasta esa fecha). Adquirio el titulo de
Marqués de Guad-el-Jelt, por herencia de su hermano mayor. Ocup6 cargos institucionales durante
la Dictadura de Primo de Rivera.

No debe olvidarse que la politica social de la Dictadura fue bastante intensa, enmarcando
una etapa de consolidacion de la legislacion social, con aprobacion del Codigo de Trabajo de
1926, la creacion de una Universidad industrial, Comités Paritarios y Tribunales Industriales y
una ampliacion de los seguros sociales (prevision social todavia no sistematizada). Este desarrollo
conectaba con la pertenencia de nuestro pais a la Sociedad de Naciones (aunque en 1926 Espafia se
retird provisionalmente por la negativa a otorgar a Espafia un puesto permanente, incorporandose
nuevamente en 1928, todavia durante la Dictadura de Primo de Rivera) suscribiendo el Tratado de
Versalles, en cuya Parte XIII se cred la Organizacion del Trabajo (OIT).

La Dictadura de Primo de Rivera mantuvo la pertenencia de Espafia a dicha estructura
institucional, y, de este modo, se recibiria la legislacion promulgada en el seno de la OIT. Pedro Sangro
estaria vinculado estrechamente a dicha Organizacion Internacional del Trabajo. En este periodo Sangro
colaboraria con su amigo Eduardo Aunos en el Ministerio de Trabajo durante la etapa de la Dictadura
de Primo de Rivera®. Asumi6 la Presidencia del Instituto Nacional de Prevision; fue profesor y uno
de los fundadores de la Escuela Social de Madrid’. Seria también Director del Instituto de Crédito de
las Cajas Generales de Ahorro y Vocal del Instituto Espafiol de Emigracion, aparte de otros cardos
de relevancia que no es necesario enumerar®. Dirigiria la revista Renovacion Social y seria, después,
Secretario de la revista Union de Friburgo. Todo lo cual muestra su condicion de renovador social
especialmente activo y comprometido, ejerciendo una gran influencia en el campo de la sociologia y
del Derecho de reforma social. Esa relevancia se desplego en el plano internacional, porque mantuvo
una amplia labor representando a Espafia en organismos internacionales, gubernamentales y catolico.
En la Sociedad de Naciones presidi6 la Comision Consultiva de proteccion de la infancia; formo parte
del Secretariado Social de Malinas e intervino en la Union Catélica Internacional de Friburgo. Todo
ello refleja la dedicacion y el compromiso activo de Sangro y Ros de Olano con la reforma social
desde un sentido cristiano propio del Catolicismo social.

5 Cuyo impulsor principal y fundador fue José Maluquer y Salvador. Véase MoNEREO PEREZ, J.L.: Los origenes de la
Seguridad Social en Espaiia: José Maluquer y Salvador, Granada, Comares, 2007.

¢ SaNGRO Y Ros DE Orano, P.: “Contestacion al discurso de Eduardo Aunds, La politica social de la Dictadura, en la
Real Academia de Ciencias Morales y Politicas”, en DRACMP, num. 132, de 23. V. 1944, Madrid, Real Academia
de Ciencias Morales y Politicas, 1944, p. 97.

7 Historicamente, en Espana, la formacion especializada del Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social se impartio

de manera destacada en las Escuelas Sociales (creadas inicialmente por el Ministerio de Trabajo en 1925). En estas
instituciones, las ensefianzas de legislacion laboral antecedieron a la creacion formal de las modernas catedras
universitarias de esta disciplina. La Escuela Social se crea en el Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria por
Real Decreto Ley de 17 de agosto de 1925 en cuyo preambulo aparecen las disciplinas basicas que seran objeto de
estudio: “Toda la ensefianza (...) le incumbe a la Seccion de Cultura social del Ministerio de Trabajo, Comercio
e Industria, que trata precisamente de aquellas materias en que por la diferencia entre las clases, las luchas del
capital y del trabajo y las exigencias a la vez creadoras y demoledoras de la Economia novisima, son mas graves y
penetrantes las escisiones y los conflictos entre los intereses en un sano organismo social comunes” . Cfr. Espuny |
Tomas, M.J.: “De las Escuelas Sociales a la Diplomatura de Relaciones Laborales”, en Espuny I Tomas, M.J., Paz
Torres, O. (Coords): Quince afios de reformas juridicas (1993-2008), Madrid, Dykinson, 2009, pp. 21-36.
En la creacion de las Escuelas Sociales tuvo un papel central Leopoldo Palacios Morini. Véase MONEREO PEREZ,
J. L.: “Critica social republicana y reformismo politico-social: Leopoldo. Palacios Morini (1876-1952)”. Revista
Espariola de Derecho del Trabajo. Civitas, n® 134, 2007.

§ Véase Homenaje de la Junta Nacional de Semanas Sociales a sus fundadores, Madrid, 1960, pp. 66y ss.
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Pedro Sangro y Ros de Olano habia sido introducido en el campo de la reforma social por
Adolfo Posada: en 1904 lo incorporaria al Instituto de Reformas Sociales (IRS), facilitando su acceso
por méritos al puesto de auxiliar trabajando en materia social. Al respecto escribid: “fue —dice Adolfo
Posada (Fragmentos de mis memorias, 1983)-, pp. 316-317)- con el tiempo uno de mis mejores,
no auxiliares, sino colaboradores: asiduo, serio, trabajador, inteligente, de primer orden en todo. Y
Sangro, hoy Marqués de Guad-el-Jelt y Grande de Espafia, Ministro de Trabajo con Berenguer en
1930, ha sido y es uno de mis mejores amigos, a quien yo quiero de veras”). Realizaria actividades
en conjunto, siendo de destacar que formaron parte de la Delegacion espafiola en la Conferencia
Internacional del Trabajo, celebrada en Washington en 1913 (Ibid., p. 317). Hay que resaltar en
Sangro su vocacion internacionalista, desde la profunda conviccion de que los problemas sociales
y politicos exigia de suyo una colaboracion internacional entre todos los paises. En tal sentido
representé institucionalmente a Espafia, y particip6 activamente, con ponencias y comunicaciones, en
congresos misiones de indole social, politica y catolica (dentro del catolicismo social del cual nunca
se apartaria).

En el afio 1907 se cred la Junta de Ampliacion de Estudios e Investigaciones Cientifica. La
Junta promoveria la constitucion de la Residencia de Estudiantes (1910), de cuyo Patronato formo
parte Sangro como Vocal. Este Patronato estaria regido y administrado por la Junta para Ampliacion
de Estudios mediante un Comité, el cual quedaba asi constituido: Presidente: Ramén Menéndez Pidal;
Vocales: Nicolas Achucarro, Gabriel Gancedo; Juan Antonio Duero; Pedro de Sangro y Ros de Olano,
Juan Ufda y Sarthou; Secretario, el de la Junta: José Castillejo, y Vicesecretario también el de la
misma Junta. El Presidente de la Residencia seria Alberto Giménez-Fraud. Formaria parte también
del “Protectorado del nifio delincuente”. Ya al borde del final de la Dictadura de Primo de Rivera
se instaura el nuevo Gobierno de origen palatino, el cual quedd constituido: Presidente, general
Berenguer; Gobernacion, Marzo; Hacienda, Argiielles; Justicia y Culto, Estrada; Economia, Wais;
Fomento, Matos; Trabajo, Sangro y Ros de Olano; Marina, contralmirante Carvia. El Presidente se
acumul6 el departamento de Guerra. El Duque de Alba —por sus contactos con la intelectualidad
liberal- fue nombrado Ministro de Instruccion Publica. La cartera de Asuntos Exteriores —es decir, la
de Estado- no se restablecio hasta el 22 de febrero. En ese dia se hizo cargo de ella el Duque de Alba,
y Elias Tormo le sustituy6 en Instruccion’.

Sangro se vincularia al (auto)denominado “bando nacional” (sic) durante la guerra civil,
incorporandose al conjunto de académicos que se integrarian en el Instituto de Espafa (1936). Es un
periodo de colaboracion con el régimen franquista y el llamado “franquismo social”.

2. PENSAMIENTO SOCIAL E IDEOLOGICO-POLITICO: CATOLICISMO SOCIAL
CONSERVADOR Y FORMA POLITICA EN SANGRO Y ROS DE OLANO

Esa incorporacion se produjo junto con otros artifices del catolicismo social como es el caso de
Maximiliano Arboleya Martinez (canonico apologista de Oviedo y unas de las figuras mas relevantes
del catolicismo social en Espafia, que en realidad nunca encontré una verdadera integracion dentro
de los esquemas ideoldgicos e institucionales del régimen de la Dictadura)'®. El, junto con Severino
Aznar, y con el propio Pedro Sangro (miembros del IRS), habia colaborado activamente en el Grupo
de la Democracia Cristiana y en las Semanas Sociales reanudadas (el movimiento de las Semanas

% JIMENEZ—LANDI MARTINEZ, A.: La Institucion Libre de Ensefianza y su ambiente. Tomo IV. Periodo de Expansion
Influyente, Madrid, Editorial de la Universidad Complutense, 1996, pp. 35, 104-105 y 190-194, con cita de SAENZ
DE LA CALzZADA, M.: La Residencia de Estudiantes 1910-1936. Textos “Residencia” 1. Extension Cientificay Accion
Cultural, Madrid, Consejo de Investigaciones Cientificas, 1986.

10 MoNERreO PEREZ, J.L.: “Maximiliano Arboleya Martinez (1870-1951): El catolicismo social avanzado: la politica
de reforma social desde la democracia cristiana”. Revista de Derecho de la Seguridad Social, Laborum. 31 (2022):

289-312. https:/dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=8564418
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Sociales se habia iniciado en 1906, y se interrumpieron en 1912) e impulsadas por dicho Grupo:
Sangro habia sido conferenciante en varias ocasiones, Importancia de las familias numerosas y como
protegerlas, Oviedo del 5-11.1V.1926. Tanto Aznar como Sangro después del 18.VII.1936 participaron
activamente en la redaccion de las leyes sociales del nuevo Régimen del franquismo y desempenarian
(sobre todo Aznar) importantes cargos en organismos oficiales. Esa colaboracion con un régimen
autoritario, no democratico, ocasioné fuerte tensiones y discusiones entre ellos y su amigo Arboleya,
al entender éste que dicha colaboracion politico-institucional e ideoldgica era incompatible con sus
antiguos ideales democrata-cristianos!!. Sangro y Ros de Olano habia intervenido desde el inicio del
proyecto suscribiendo, e indicando su condicion de miembro del Instituto de Reformas Sociales, el
Manifiesto y el Programa constituyente de la Democracia Cristiana, como grupo de accion social
catdlica (julio de 1919).

La Democracia Cristiana es una idea, un movimiento y el fruto de un proceso histoérico que se
ha madurado a través del tiempo, y que encuentra su hito fundamental en 1901 cuando Ledn XIII'2
escribid en su Enciclica —menos conocida que la Enciclica “Rerum Novarum”- Graves de Communi
(1901)"* definiendo la Democracia Cristiana, en funcion de sus ideas y objetivos: primeramente,
estd relacionada, aunque no con exclusividad, con los problemas de la clase trabajadora. Intenta
tanto elevar las condiciones de vida como facilitar el que los individuos se sientan tales y no meros
animales; personas cristianas. Uno de los medios para facilitar el logro de la tinica cosa necesaria, el
bien tltimo para el que nosotros hemos nacido. Tal definicion es mas amplia, y a la vez mas estricta,
que la que seria hoy apropiada; es mas estricta porque, especialmente en los paises mas avanzados en
lo social, los problemas primarios no son ya exclusiva o especialmente los de la clase trabajadora'.
Han empezado a ocupar un lugar importante los problemas de las relaciones humanas en la familia,
en la empresa, en la comunidad local, los problemas de ecologia humana, las nuevas tecnologias, y
siempre la defensa de los derechos y libertades fundamentales de las personas. Conformando una
nueva Doctrina Social de la Iglesia. Como es sabido, la doctrina social de la Iglesia es un conjunto
de documentos e iniciativas que refleja el pensamiento sociopolitico de la Iglesia, al menos de la
Enciclica Rerum Novarum, y encontr6 su pleno desarrollo a lo largo de siglo veinte y principios del
siglo veintiuno. Se ha podido definir, con buen criterio, como “un proceso abierto de reflexion, que
implica a toda la Iglesia pero que tiene su expresion mas decisiva en los documentos del magisterio
social, a través del cual, no solo se formulan los grandes principios, sino sobre todo se elaboran
respuestas a los problemas sociales de cada momento historico, al tiempo que se va remodelando todo
el conjunto doctrinal con perspectivas nuevas”.

De esta definicion se infiere algunos rasgos constitutivos: a) Es un “doctrina”, pero no un
dogma (al menos no deberia ser asi); una doctrina abierta, no cerrada ni inmutable, porque la realidad
historica es cambiante. Doctrina, por tanto, no equivale a “dogma”’. La condicion de su eficacia

I Para su pensamiento, consutltese sus libros, La mision social del clero, Valladolid, 1901; Liberales, socialistas y
catélicos ante la cuestion social, Valladolid, 1901; Los sindicatos obreros, Barcelona 1918; Dos modos de enfocar
la Accion Catolica, Barcelona, 1946. Véase MoNEREO PEREZ, J.L.: “Maximiliano Arboleya Martinez (1870-1951):
El catolicismo social avanzado: la politica de reforma social desde la democracia cristiana”. Revista de Derecho de
la Seguridad Social, Laborum. 31 (2022): 289-312. https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=8564418

12 De interés, GALINDO GARCiA, A., Y BARRADO BARQUILLA, J. (EDS): Leén X111 y su tiempo, Salamanca, Publicaciones
Universidad Potificia de Salamanca, 2004, pp. 25y ss., y 119 y ss.

13 LeoN PP. XIII: Enciclica “Graves de Communi” (18-1-1901) Sobre la Democracia Cristiana. De interés, ALVEAR
TELLEZ, J.: “El Corpus Politicum de Ledn XIII. Una interpretacion “anti-moderna”, en Revista de Estudios Historico-
Juridicos [Seccion historia del pensamiento politico] XL (Valparaiso, Chile, 2018) [pp. 445 - 472]. https://www.
scielo.cl/pdf/rehj/n40/0716-5455-rehj-40-00445.pdf

4 Lo que viene destacandose desde hace décadas, véase, Focarty, M.P.: Historia e ideologia de la democracia
cristiana en la Europa Occidental 1820-1953, Madrid, Tecnos, 1964, pp. 51 y ss., y 495 y ss.

15 Ante algunos problemas interpretativos que podria plantear el término “doctrina” aplicado al pensamiento social
de la Iglesia Catélica, algun pensador especialmente relevante ha sugerido que se hable mejor de “ensefianza
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es dar respuestas a los problemas de cada momento histérico; b) los documentos obedecen y deben
de ser interpretados atendiendo al contexto historico en que se han creado; c) las ensefianzas de
la Iglesia se formulan en principios y aplicaciones que estan sometidas a un continuo proceso de
reflexion existiendo una cierta continuidad y actualizacion; d) la doctrina social de la iglesia tiende a
ser concebida como un momento de un proceso mas amplio en el que se implica a toda la comunidad
cristiana y cuya finalidad ultima es iluminar la accion y el compromiso principalmente de los
laicos. En este proceso -en el que se suceden etapas- y cosmovisiones de la realidad en permanente
transformacion-, se produjo un giro copernicano con el Concilio Vaticano II impulsado por Juan
XXIII'¢, La Doctrina Social de la Iglesia, mas alla de un nticleo duro de principios, es un proceso
en construccion que no puede considerarse sin mas como “acumulativo”, pues hay revisiones y
ampliaciones de contenidos, como se puede comprobar en los distintos documentos sociopoliticos
de la Iglesia hasta la actual coyuntura histérica. Estos documentos tratan de acercarse a las siempre
nuevas realidades sociales, economicas, culturales y politicas del momento!”.

Pero al mismo tiempo la antigua definicion de la Democracia Cristiana es demasiado amplia,
ya que abarca una serie de actividades que hoy son diferenciadas mas cuidadosamente en el seno
misma de la Iglesia Catdlica. La Democracia Cristina es también un movimiento politico (dio lugar
a la creacion de los Partidos demdcrata cristianos o cristiano-democratas, a nivel mundial y también
en nuestro pais), social e incluso sindical (existen sindicatos cristianos o sindicalismo cristiano). En
términos de conjunto, y simplificando, el ideal cristiano-demdcrata de una sociedad es personalista
y pluralista en la defensa de una democracia constitucional asentada en el pluralismo politico y en la
existencia de sistema libre de partidos, por un lado, y por otro, en la existencia plural de organizaciones
de defensa de intereses sociales (sefialadamente, sistema pluralista de sindicalismo libre).

La implicacion de Sangro y Ros de Olano fue manifiesta desde el primer momento, asumiendo
el cargo de Vicesecretario del Grupo. Este Grupo tuvo que pasar por muchas adversidades, padeciendo
los constantes ataques de pensadores integristas (incluidas las denuncias ante la Santa Sede por su
filosofia socia). El Grupo se vincularia también a otras instituciones y actividades similares (v.gr.,
Semanas Sociales Francesas)'®. Sangro mantuvo esa colaboracion con el Grupo incluso cuando fue

social”, porque responderia mejora a esta ampliacion del contenido que llega hasta las recomendaciones practicas y
construcciones no sujetas a un dogma cerrado o clausurado. Asi pues, la “ensefianza social” abarca tanto el mensaje
evangélico y sus exigencias generales como las conclusiones o recomendaciones mas particulares. Y ello a pesar de
considerar que su uso es habitual, aunque necesitado de precisiones delimitadoras. Pablo VI, tenia preferencia por
las expresiones “ensefanza social” o “enseflanzas sociales”. Cfr. CALVEZ, J-Y.: La ensefianza social de la Iglesia.
La economia. El hombre. La sociedad (1989), trad. M. Villanueva Salas, Barcelona, Herder, 1991, pp.14 y ss. En
cualquier caso, tras las Enciclicas de Juan Pablo II, Benedicto XVI y el Papa Francisco, se ha consolidado el uso
de la expresion de Doctrina Social de la Iglesia Catdlica, frente a denominaciones como “enseflanza social” y
“pensamiento social” de la Iglesia Catolica. De manera que el problema terminologico pierde relevancia mientras
que se confirma el nuevo enfoque que nacio6 a partir del Concilio Vaticano II y se ha venido consolidando desde los
pontificados de Pablo VI, Juan Pablo Il y Francisco.

CamacHo LARANA, L@ Doctrina social de la Iglesia. Quince claves para su comprension, Bilbao, Desclée de
Brouwer, 2000, pp. 21-22; Ibid., Creyentes en la vida publica. Iniciacion a la Doctrina social de la Iglesia, Madrid,
San Pablo, 1996, pp. 43-94; Ibid., Doctrina social de la Iglesia. Una aproximacion histérica, Madrid, San Pablo,
3% ed., 1998. Para la perspectiva historica de construccion de la doctrina social de la Iglesia en la larga duracion,
puede consultarse MONEREO PEREZ, J.L.: El catolicismo social conservador: Eduardo Sanz y Escartin, Granada,
Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2010, pp. 3y ss., 68 y ss., y 116 y ss.

Monereo PErez, J.L.: «La enciclica social “laudato si” del Papa Francisco (Pontificado 2013-2025): ecologia
integral, desarrollo humano y justicia socialy. Revista de Derecho de la Seguridad Social, Laborum. 44 (2025): 293-
356. https://revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/1168/1474

Haciendo referencia a las semanas sociales en el marco del desarrollo de las instituciones de formacion doctrinal
y préctica, véase TURMANN, M.: Le développement de Catholicisme social depuis I’Encyclique “Rerum Novarum”
(15 mai 1891). Idées directrices et caracteres généraux, deuxiéme édition, revue et augmentée d une étude su le
mouvement social catholique depuis 1900, Paris, Féliz Alcan, Editeur, 1909, Tercera Parte (“El movimiento social
catolico durante los primeros afios del siglo XX”), pp. 323-374.
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nombrado Ministro de Trabajo. Participa en la Semana Social de Madrid (1933) y lo hace como
organizador y conferenciante (Sangro impartiria la Conferencia sobre Principios y relaciones del
Servicio Social). Intervendria también en la Semana Social de Zaragoza (1934), su celebracion
fue autorizada a pesar del ambiente politico de gran tension que presidia la coyuntura politica del
momento. Tras la Guerra Civil, Sangro escribe a Maximiliano Arboleya manifestandole su criterio
de “ayudar al renacer de Espafia... y me he adaptado plena y sinceramente a los nuevos ideales,
nuevos en el sentido de accion, que en casi todo recogen lo que predicaibamos en desierto” (Burgos,
23. VII1.1937). En total Sangro habia escrito a Arboleya un total de 97 cartas entre 1913 y 1950%. No
obstante, tanto Aznar (Impresiones de un democrata Cristiano, Madrid, 2* ed., 1950) como Sangro
contintian autocalificandose de demdcratas cristianos. Maximiliano Arboleya seria especialmente
critico con este colaboracionismo con el régimen de la Dictadura franquista®.

El pensamiento de Sangro se inscribe sin duda dentro de la orientacion del catolicismo social
con una fuerte influencia “institucional” tributaria en gran medida de su vinculacion con el krausismo,
especial con el krausopositivismo de Adolfo Posada, que tuvo una gran influencia en su trayectoria vital
y su compromiso sincero con la reforma social. El declara desde sus inicios: “Tenéis ante vosotros al
ultimo de los obreros espafioles de la Democracia Cristiana™'. Sin perjuicio de su vinculacion a Adolfo
Posada —nunca renego ¢€l-, Sangro se inserta en el movimiento del catolicismo social especialmente
en su primera etapa anterior a la postguerra civil, pero que intenta mantener en este segundo periodo,
como se indicara de inmediato. Hay que encontrarlo en la corriente ideoldgica del tradicionalismo
catolico reformista, defensora de la revision y rectificacion del orden del capitalismo individualista,
y, a pesar de que en algiin momento pudo autocalificarse como conservador, en realidad su posicion
es mas propia del reformismo social moderado. El tradicionalismo catdlico de los origenes mostro un
pesimismo y desprecio hacia la Modernidad y sus valores fundamentales.

Sangro y Ros de Olano es ideoldgica y politicamente un pensador encuadrable en la tradicion
del catolicismo social conservador y en la corriente de pensamiento politico de la Democracia
Cristiana. En lo que se refiere al catolicismo social conservador su modo de pensar conecta, sin
confundirse con él, en muchos aspectos con Eduardo Sanz y Escartin?. En el pensamiento ideoldgico
y social de Sangro existen también elementos arraigados del tradicionalismo espafiol®. Pero también

19 Puede consultarse Benavipes, D.: El fracaso social del catolicismo social espariol 1870-1951, Barcelona, Ed. Nova
Terra, 1973.

20 MonEereo PERrez, J.L.: “Maximiliano Arboleya Martinez (1870-1951): El catolicismo social avanzado: la politica
de reforma social desde la democracia cristiana”. Revista de Derecho de la Seguridad Social, Laborum. 31 (2022):
289-312. https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=8564418

2 SANGRO Y Ros DE Orano, P.: La intervencién del Estado y del Municipio en las cuestiones obreras segiin los
principios catolico-sociales (Lecciones dadas en la V Semana Social de Espafa, Barcelona, 1910), Barcelona,
Imprenta de Pedro Ortega, 1912, p. 5.

22 MonEereO PERrez, J.L.: El catolicismo social conservador: Eduardo Sanz y Escartin, Granada, Comares (Coleccion
Critica del Derecho), 2010; Ibid., MoNEREO PEREZ, J.L.: “Cuestion social y catolicismo conservador: el pensamiento
reformista de Sanz y Escartin”, en Civitas. Revista espaiiola de derecho del trabajo, nim. 149 (2011), pp. 5-58.

2 El tradicionalismo espafiol tienes raices profundas en el tiempo historico, véase, entre otras aportaciones doctrinales,
URIGUEN, B.: Origenes y evolucion de la derecha espariiola: El neo-catolicismo, Madrid, Departamento de Historia
de la Iglesia-Centro de Estudios Historicos (C.S.I1.C), 1986, pp. 45 y ss. (“Elementos constitutivos™), 77 y ss.
(“Origenes del neo-catolicismo espafol”), 163 y ss. (“Hacia la constitucion de un partido politico catdlico”), y
289 y ss. (“La integracion de los neo-catolicos en el Partido Carlistas”). MARRERO, V.: El tradicionalismo espariiol.
Seleccion textos, Prologo de Vicente Marrero, Madrid, Direccion General de Informacion Publicaciones Espafiolas,
Textos de Doctrina Politica, N°4, 1955, Prologo, pp. VII-XXXI. TuskLL, J., y AVILEs, J.: La derecha espaiiola
contemporanea. Sus origenes: el maurismo, Madrid, Espasa Calpe, 1986, pp. 45 y ss., 159 y ss., 257 y ss., y
295 y ss. En una perspectiva mas amplia y desarrollos posteriores, ALvarRez BoLADO, A.: Teologia politica desde
Esparia. De nacional-catolicismo y otros ensayos, Bilbao, Ed. Desclée de Brouwer, 1999, pp. 253 y ss., 313 y
ss. En una perspectiva mas general de conjunto, GALLEGO, F.: El Evangelio fascista. La formacion de la cultura
politica del franquismo (1930-1950), Barcelona, Ed. Critica, 2014, Primera parte (“El proceso constituyente del
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su cercania al pensamiento de Antonio Maura y su proyecto de Estado construido concebido como
“revolucion desde arriba™,

Sangro apoya el intervencionismo del Estado para mejorar la condicion de los trabajadores, y
también la accion social de los agentes implicados. “La proteccion del trabajadore se opera por virtud
de las leyes que derivan del intervencionismo, por la accion social (patronos modelos, actuacion
moral de los militantes en las escuelas religiosas, etc.) y por la misma accion obrera, con sus armas
sindicales de la huelga, derechos civiles, etc.”?. Para el intervencionismo y la accion individual
y colectiva, lejos de ser incompatibles, se complementan y ayudan mutuamente (Ibid., 9). Este
compromiso con la reforma social a través del intervencionismo estatal y la accion social privada,
individual, institucional y asociativa y con superacion de la solucion tradicional de la caridad y de la
beneficencia. El problema social es una cuestion que depende tanto de la caridad —que no tiene que
ser excluida- como de la justicia social. Aunque partiendo de la tradicion, supera, asi, las posiciones
integristas. Este catolicismo social, militante y de accion, busca la realizacion de la justicia social
que no considera incompatible con el deber moral de la caridad. Pero no por ello dejaria de estar de
acuerdo con Jaime Balmes en el sentido de cuando éste afirma “lo que predomina es la cuestion social
que afecta a un tiempo a la religion y a los intereses materiales™?.

Destaca el papel de las Escuelas Catolicas en la creacion de la legislacion social, con la doctrina
de Manuel Ketteler, Leon XIII y el desenvolvimiento del catolicismo social desde la Enciclica Rerum
Novarum. Resalta en Espana las doctrinas de accion catolico-social que se han ido formando al
influjo del movimiento mundial, y distingue nuestra incorporacion a la universal tendencia el caracter
corporativo de la accion privada. Asumiendo la doctrina de Leon X111 en la Enciclica Rerum Novarum,
ataca las doctrinas individualistas y socialistas revolucionarias, e invoca los sentimientos de justicia

fascismo espafiol”), pp. 29 y ss., Segunda Parte (“Comunidad cristiana y Estado imperial. La plenitud doctrinal del
fascismo espafiol”), pp. 483 y ss., Tercera Parte (“La via fascista al Estado Cat6lico”), pp. 659 y ss., Cuarte Parte
(“Epilogo y conclusiones”), pp. 845 y ss., y pp. 891 (“Conclusiones. El fascismo y la formacion de la cultura politica
del franquismo”). QuiroGga FERNANDEZ DE Soto, A.: Haciendo esparioles. La nacionalizacion de las masas en la
Dictadura de Primo de Rivera (1923-1930), Madrid, Ed. CEPC, 2008; Ibid., Los origenes del Nacionalcatolicismo.
José Pemartin y la Dictadura de Primo de Rivera, Granada, Ed. Comares, 2007. ANDRES-GALLEGO, J. yPAzos, A.M.:
La Iglesia en la Esparia contempordnea/2.1936-1999, Madrid, Ediciones Encuentro, 1999, pp. 11 y ss., pp. 65 y ss.
(“El Estado Catolico”). SEco SErrRaNO, C.: Historia del conservadurismo Espariol. Una linea politica integradora
en el siglo XIX, Madrid, Temas de Hoy, 2000, pp. 15 y ss., 51 y ss., 159 y ss., y Capitulo VI (“El fracaso del
regeneracionismo conservador”), pp. 281 y ss. Botti, A.: Cielo y tierra. El nacionalcatolicismo en Espaiia (1881-
1975), Madrid, Alianza editorial, 1992. MonTERO, F., y Louzao, J. (Coords.): La restauracion social catélica en el
primer franquismo, 1939-1953, Alcala de Henares, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Alcala, 2015,
pp.-9yss.,y 149y ss.

Desde una perspectiva mas adhesiva hacia ese tradicionalismo historico espafiol (Jaime Balmes, Antonio Aparisi y
Grijarro, Juan Donoso Cortés, J.M. Orti y Lara, M. Menéndez Pelayo, Juan Vazquez de Mella y Fanjul), véase DE
EnciNas, J., O.E.M.: La tradicion espariola y la revolucion, Madrid, Ed. Rialp., 1958, pp. 57 y ss., 75 y ss., 221 y
ss. (“La cuestion social y los tradicionalistas espafioles™), el cual puede concluir sefialando que “tomada la doctrina
politico-social del tradicionalismo en conjunto es indiscutiblemente un manantial de enseflanzas perennes” (Ibid., p.
303).

Resulta también significativa la atencion prestada a Vazquez de Mella por uno de los principales fundadores de la
Democracia Cristiana en Espafa, AzNAR, S.: “El pensamiento social de Mella”, Prologo escrito el 20 de junio de
1934, en Obras Completas, Tomo XXIV, Madrid, 1934, pp. XI-CXII.

2 Véase, al respecto, y con referencia a las opiniones expresadas en los escritos de Pedro de Sangro y Ros de Olano, en
GonzALEZ, M.].: Antonio Maura. Biografia y proyecto de Estado, Madrid, Biblioteca Nueva, 1997, Capitulo 11, pp.
61y ss., Capitulo IV, pp. 177 y ss. La referencia expresas a Sangro y Ros de Olano: 175n, 178n, 182n, 189n, 192n,
201n, 317, 318n, 319n, 321n, 323n, 324n, 326n, 347n, 367n.

% SaNGRO Y Ros DE OraNo, P.: La evolucion internacional del Derecho obrero, Madrid, Imprenta de Pedro Ortega,
1912, p. 2.

2 BALMES, J.: Obras Completas, Tomo V1. Escritos Politicos, Madrid, Editor: Biblioteca de Autores Cristianos, 1950,
p. 557.
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social contra quienes, so pretexto de defender la libertad de trabajo, obligan al trabajador a forzar la
labor y a aceptar salarios insuficientes para la vida, no s6lo del trabajador, sino hasta de su familia.
Trata de aplicar “el programa social que a los catdlicos aconseja la Enciclica “Sobre la condicion de
lo obreros” (La evolucion internacional del Derecho obrero, Madrid, 1912, pp. 18 y 22).

Coincide con Leon XIII en poner en la religion el fundamento de las leyes sociales como base
organica de las sociedades modernas, y realza que la tesis mantenida por Le6n XIII es una justificacién
filosofica y religiosa de la intervencion del Estado en el problema social. Define la doctrina social-
catdlica intervencionista: e/ Estado debe intervenir para defender los derechos y reprimir los abusos,
debe promover el bien comun, pero el intervencionismo debe ser moderado, y a la realizacion de todo
programa social ha de concurrir con la ley la organizacion profesional. Sangro destaca la dimension
internacional del intervencionismo que encontrdé como organismo promotor la “Asociacion para la
proteccion legal de los trabajadores”. Frente a las direcciones de pensamiento socialistas subraya que
el catolicismo social significa la realidad de una organizacidon corporativa, con marcada tendencia
hacia el sindicalismo, como medio a su vez de sostener las bases del orden y armonia sociales y
llegar al reinado de la justicia y caridad evangélicas”’. Uno de los grandes pensadores del catolicismo
social subraya el deber de establecer “armonias econdmica y justicia”, pero también afirmando ciertas
convergencias y divergencias entre solidarismo y catolicismo social®®.

El Codigo de Malinas?, ante el fenomeno de clase, ampliacion del de grupo o Sindicato
particularista, nos dice que “la clase se organiza sobre bases legitimas, cuando se subordina al
interés general, cuando procede como uno de los elementos constitutivos de la organizacion mas
general de la sociedad y cuando tiende a la union con las demas clases. En la jerarquia natural de
los fines sociales no figuran en primer término los fines particulares de la clase”. Sobre la existencia,
importancia y funcion social de los grupos se han elaborado incluso nuevas teorias del Estado, a las
que nos limitaremos a aludir, recordando a Posada, Duguit, Hauriou, Durkheim, Lavergne y Valois,
entre otros. La confirmacion de la importancia que en las modernas sociedades tiene la tendencia que
despierta en el grupo la encontraremos encajada en la construccion juridica del Estado en Adolfo
Posada®, al decir que son caracteristicas distintivas del momento politico presente la preocupacion
del fin del Estado y la necesaria y urgente transformacion de la estructura de las instituciones politicas
al efecto de recoger y utilizar en el funcionamiento de la Constitucion los elementos de indole social,
“los grupos” que con fuerte intensidad se han organizado dentro de los Estados: ser vivo, advierte, de
la sociedad que no coincide con el Estado®'.

27 SANGRO Y Ros DE Orano, P.: La intervencién del Estado y del Municipio en las cuestiones obreras segiin los
principios catdlico-sociales, Barcelona, Imprenta de Pedro Ortega, 1912, pp. 15, 35 y ss., y 58)

2 Govau, G.: Aspectos del Capitalismo Social, trad. Cristobal de Reyna, Madrid, Casa Editorial Saturnino Calleja
Fernandez, 1925, pp. 92-107, y 108-137.

2 UNION INTERNACIONAL DE ESTUDIOS: Cédigo social. Esbozo de una sintesis social catélica, Prologo a
la edicion espafiola de Severino Aznar, miembro de la Unidn Internacional de Malinas y de la Real Academia de
Ciencias Morales y Politicas, Prologo institucional de M. Defourny, Secretario de la Union Internacional de Malinas,
catedratico de la Universidad de Lovaina, Madrid, Talleres Voluntad, 1928. La Union Internacional de Estudios
Sociales, fue fundada en Malinas en 1920, bajo la Presidencia del Cardenal Mercier.

Puede consultarse, los estudios recogidos en UNION INTERNACIONAL DE ESTUDIOS SOCIALES: Cédigo de
Malinas: social-familiar-moral internacional-moral politica, trad. Ireneo Gonzale Moral, Santander, Editorial Sal
Terrae, 1962, 728 pp.

39 Posapa, A.: El régimen constitucional, Madrid, V. Suérez, 1930.

31 SANGRO Y Ros DE Orano, P.: Opinién piiblica y masa neutra, Discurso leido en el acto de su recepcion, Academia
de Ciencias Morales y Politicas, Contestacion del excelentisimo seiior D. Juan Armada y Losada, Marqués de
Figueroa, el dia 15 de mayo de 1932, Madrid, Imprenta y encuadernacion de los sobrinos de la sucesora de M.
Minuesa de los Rios, 1932, p. 55.
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Entiende Sangro que la “Democracia es voluntad de mayoria, con libertad y posibilidad para
otros de influenciar y contrarrestar esa voluntad. Cuando no se dan esas condicionales, puede haber
instituciones democraticas; mas no existira espiritu democratico. Signo enfermizo de la ciudadania
sera siempre la falta de tolerancia, a pesar de cuanto prediquen de hecho en contra los iddlatras de la
razon de Estado, que florecen actualmente en campos bien alejados unos de otros. Por eso sera verdad
solo en parte la que proclama que la mejor escuela de la libertad es el mero ejercicio de nuestros
deberes y derechos, si al ejercitarlos no los armonizamos con los derechos y deberes de los demas,
dentro del cuadro del interés comin. En ambiente de tolerancia se liman las esquinas y aristas de
las mas duras controversias. Mas la tolerancia, erigida por algunos en dogma civil, no es en si otra
cosa que producto ético y cultural del espiritu, y serd inttil buscar la verdadera alli donde sea bajo
ese nivel cultural. Cuando serenamente indagamos las causas de la neutralidad de la opinion en los
paises donde se observa mas dormida, y entre ellos el nuestro, llegamos siempre al fondo de la magna
cuestion, de la cuestion madre: la deficiencia cultural, que no podemos aceptar se supla entre nosotros
con las condiciones naturales de raza despierta, viva™2. Considera que es preciso que se modifiquen
las causas que convierten a la opinion publica en masa neutra, de manera que solo asi se evitara la
manipulacion y la democracia parlamentaria sera mas autentica’.

Igualmente destaca el intervencionismo municipal, como necesario, reforzando la proteccion
obrera y obligando a incorporar en los reglamentos industriales clausulas o compromisos 1lamados
sociales. Este movimiento por la “clausula social” ha sido impreso en la vida comunal de varias
naciones y, sobre todo, en Inglaterra. En Italia, apunta, que sirvié de ejemplo la formula de la clausula
social, la dio el concejal de Turin, Ricci des Ferres.

En la actividad social del Municipio, destaca la llamada municipalizaciéon de servicios o
socialismo municipal, que puede calificarse mejor de socializacion de servicios publicos (Ibid., p.
107)*. En la actuacion de la democracia cristiana esta el remedio para que coopere el ciudadano a la
obra del poder publico para resolver los problemas sociales. Reclamando el pensamiento de Portier,
que esto implica esencialmente una organizacion tal de la sociedad, que todas las fuerzas sociales
funciones armoénicamente dentro del orden jerarquico, de manera que cada una tuviese asegurada
su plena expansion y todas produzcan como resultado final el bien comun en mayor provecho de
las clases inferiores maltratadas por la sociedad industrial. Con Toniolo, observa, que la democracia
cristiana se identifica con una organizacion social basada en el deber y no supone trastornar en lo
mas minimo la jerarquia natural e histdrica de las clases sociales, ni produce entre ellas separacion ni
oposicion (Ibid., pp. 145-146). No basta la democracia social, la democracia cristiana debe fundarse
en los principios de la fe divina, la perfeccion del hombre, la mejora de la suerte de los proletarios,
la conservacion del derecho de propiedad. Se basa en la “ley de caridad” (buscando un consorcio de
la justicia y de la caridad) abarcando a todos los hombres y respetando a las autoridades legitimas.
Para ¢l, la cuestion social (eufemismo de la época para referir a los conflictos entre la burguesia
industrial y las clases trabajadoras) no es sdlo econdmica, sino principalmente moral y religiosa y ha

32 SANGRO Y Ros DE OraNo, P.: Opinion publica y masa neutra, Discurso leido en el acto de su recepcion, Academia
de Ciencias Morales y Politicas, Contestacion del excelentisimo seiior D. Juan Armada y Losada, Marqués de
Figueroa, el dia 15 de mayo de 1932, Madrid, Imprenta y encuadernacion de los sobrinos de la sucesora de M.
Minuesa de los Rios, 1932, pp.58-59.

3 SaNGRO Y Ros DE OvaNo, P.: Opinion publica y masa neutra, Discurso leido en el acto de su recepcion, Academia
de Ciencias Morales y Politicas, Contestacion del excelentisimo seiior D. Juan Armada y Losada, Marqués de
Figueroa, el dia 15 de mayo de 1932, Madrid, Imprenta y encuadernacion de los sobrinos de la sucesora de M.
Minuesa de los Rios, 1932, pp. 62-63.

3* El papel de los municipios y de la sociedad moderna fue una de las preocupaciones de su Maestro y amigo, Adolfo
Posada, unos de los iuspublicistas mas importantes del siglo veinte. Véase Posapa, A.: Evolucion legislativa del
régimen local en Espaiia, Madrid, Libreria General de Victoriano Suarez, 1910; Posapa, A.: La ciudad moderna,
Madrid, Imprenta Clasica Espafiola, 1915. Posapa, A.: El régimen municipal en la ciudad moderna, Madrid, Lib.
Gral. de Victoriano Suarez, 1916.
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de resolver conforme a esas leyes. El bienestar econémico por si solo no lleva a la prosperidad. Es
necesaria la accion conforme a las circunstancias de los tiempos. Reclama la accion social organizada
de la Iglesia bajo la direccion y tutela de su jerarquia: la doctrina democratica, aunque persiga las
finalidades de orden temporal, no puede sustraerse a la direccion de la autoridad eclesiastica; no hay
verdadera fraternidad fuera de la caridad cristiana (Ibid., p. 147, recogiendo en apoyo directamente
las ensefanzas de la Graves de communi de Pio X).

En su época de mayor compromiso social Sangro y Ros de Olano estaba muy proximo al ideal
del liberalismo reformista conservador de Eduardo Dato®, al cual él afiadia un mayor compromiso
ideoldgico y politico la accion de la Democracia Cristina. Realza que lo tratd personalmente en su
juventud y subraya que “Nos unia una misma conviccion social y la devocion por lo noble, lo sincero
y lo correcto; un concepto practicista de que lo mejor es siempre el recto cristiano proceder y una
repugnancia nativa por la violencia como regla de vida y de Gobierno”. Destaca, igualmente, “la calidad
humana de Dato™¢. Realza su condicion de “Liberal sin alharacas ni abdicaciones, temperamento
llevado con deleite a la conciliacion, como atributo socia) y como arma de gobierno” (Ibid., p. 147).
Coindice con Dato (en su discurso sobre la Justicia Social) en que la solucion de los problemas
sociales corresponde al Estado, y la funcion del mismo es la justicia social. Son tan perjudiciales las
revoluciones como las reacciones, por significar ambas una paralizacion, cuando no un retroceso, en
la marcha ascendente hacia la civilizacion. La justicia social expresa el lazo juridico de la sociedad,
el principio de unidad del cuerpo social. Destaca la concepcion de propio Dato sobre la Justicia
social: El término de justicia social significa por igual una reaccion contra las dos ideas extremas del
individualismo y del socialismo. Donde destaca su simpatia por el catolicismo social tras la Enciclica
Rerum Novarum (Ibid., p. 156). Sefala Sangro que Dato se encontrd “empapado de Ledn XIII. Era
del gran Pontifice el devoto y mas rendido admirador [...]. Es natural que un sentido social como el de
Dato despertara a la accion con impetu entusiasta. El mundo entero se conmovio al conjuro de Roma,
que ya antes y después de la Enciclica Social cumbre habia, en otras muchas, tratado temas sociales.
Ese fervor social era en nuestro pais una demostraciéon mas de la buena disposicion de las catdlicos
sociales espafioles (y ellos fueron acaso los que infundieron inquietud por la accién a los politicos,
sobre todo a los conservadores), por pasar del predicar al hacer, por arar para sembrar. De la Rerum
Novarum para aca la labor de nuestros catolicos sociales (entre ellos, y més que como politico, hay
que afiliar a Dato) es admirable. Fueron los predecesores de cuanto después legisloé y mont6 Espaiia
en servicio de la justicia social y es pena que estén tan olvidados, tan desvalorizados sus servicios a
la buena causa” (Ibid., 159).

Coincide con Dato en que la realizacion de la justicia social involucra deberes de Estado y
deberes del individuo, instituciones del progreso social, educacion social, relaciones entre el capital y
el trabajo e, invocacion a la armonia entre los factores sociales (Ibid., pp. 158-159). Lo que atribuye a
Dato como persona comprometida en el plano sociopolitico lo asume Sangro para si mismo, a saber:
“Ya desde entonces Dato sin titubeo a Balmes como consejero politico. «La moral, habia dicho el
filésofo, es la mejor guia del entendimiento practico... No lo dudemos: el arte de gobernar no es mas
que la razén y la moral aplicadas al Gobierno de las naciones.» (Jaime Balmes, £l Criterio.). Aparte
de su contribucion decisiva al avance de la politica social y de los seguros sociales (Instituto Nacional

3 Monereo Perez, J.L.: “Eduardo Dato Iradier (1856-1921): Reformismo conservador y nacimiento de los seguros
sociales en Espafia”. (2022). Revista De Derecho De La Seguridad Social, Laborum, 29, 311-350, y la amplia
bibliografia de referencia alli citada. https://revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/543

3 SANGRO Y Ros DE Orano, P.: Dato, estadista social, Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, pp. 138-177,
en particular p. 140.

Una conferencia impartida en su madurez a pocos afios de su fallecimiento: https:/racmyp.es/wp-content/
uploads/2023/06/A30-2.pdf
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de Prevision®” y su obra de aseguramiento social pablico; Ministerio de Trabajo, creado en Espaiia el 8
de mayo de 1920, durante el gobierno de Eduardo Dato*) realza Sangro su papel en la declaracion de
la neutralidad espafiola en la guerra europea del 14 al 18 como “la obra cumbre del hombre ptiblico™:
fue providencial para Espafia que hombres como Dato estuviesen en agosto de 1914 al frente del
Gobierno de nuestro pais. Su actuacion fue determinante en que Espaiia no interviniera en el conflicto
como beligerante (Ibid., pp. 162 y 168).

Para Sangro, el derecho de asociacion es un derecho natural y su fomento y apoyo por el
orden legal es una expresion del pluralismo social y politico; como democratacristiano parte de ese
enfoque y de la pretension de intervenir activamente en la vida colectiva. Defiende la constitucion de
los sindicatos libres: mientras que la corporacion profesional deberia ser obligatoria, los sindicatos
deberian ser libres en su establecimiento, rechazando, pues, la sindicacion obligatoria y el sindicato
unico, contario al pluralismo profesional. Sangra apostaba por un programa reformista y condenaba
todo intento de revolucion social. Ese programa se basaba en la proteccion de los tres pilares esencias
de la sociedad: la religion, la familia y la propiedad privada, que deberia ser extendida lo mas
ampliamente posible y, en todo caso, deberia cumplir con su funcion social Esta era en lo esencial
la propuesta del “Manifiesto” fundacional del reiteradamente citado Grupo de la Democracia
Cristiana, hecho publico en la prensa (Ciencia Tomista. Espaiia y América, El Debate, etcétera) el
dia 7.VIL.1919. Aunque algunos delos miembros pertenecientes al Grupo pasarian a formar parte del
Partido Social Popular creado el 15.XI1.1922, Sangro no se afiliaria a ninglin partido politico pero
continuaria estando vinculado con la accion social y después del advenimiento de la Dictadura de
Primo de Rivera.

Sangro y Ros de Olano fue un escritor muy prolifico, que cuenta con una amplia produccion
cientifica: publico mas de treinta obras sobre diversas especialidades (Derecho, doctrina y reforma
social, sociologia, historia y politica). Entre sus obras de caracter social cabe sefialar: Estudio sobre
el alcoholismo y males que ocasiona al individuo, a la familia y a la sociedad, Madrid, 1904; La
Asociacion Internacional para la Proteccion Legal de los Trabajadores. Su historia; sus organos; su
obra, en colaboracion con José M. de Bayo, Madrid, 1907; Trabajos de la Seccion Espariola para la
proteccion legal de los trabajadores, Memorias de Secretaria, Afios 1907, 1908 y 1909, 3 folletos,
Madrid, 1908, 1909 y 1910; Memoria sobre los trabajos de la seccion espaiiola de la Asociacion
Internacional para la Proteccion de los Trabajadores, Madrid, 1907-1911; La condena condicional,
Madrid, 1908; El trabajo a domicilio en Esparia, en colaboracion con Amando Castroviejo, Madrid,
1908; Noticias utiles para el emigrante de la Republica Argentina, Madrid, 1908; Anteproyecto de
bases para la creacion de una federacion social espaiiola, Madrid, 1912; La intervencion del Estado
y del Municipio en cuestiones obreras, segun los principios catolicos-sociales, Barcelona, 1912;
Cronica del movimiento de reforma social en Espaiia, Conferencia dada en la Real Academia de
Jurisprudenciay Legislacion el 13.11. 1925, Madrid, 1925; Evolucion Internacional del Derecho obrero,
Madrid, 1912, 396 pp., que es sin duda una de sus obras mas importantes; La represion internacional
de la trata de Mujeres y Nifios. Situacion actual, Memoria de los trabajos de la conferencia (Congreso
Internacional de Graz), Madrid, 1924; Las clases medias, discurso de recepcion del académico de

37 Ley referente la organizacion por el Estado de un Instituto Nacional de Prevision. «Gaceta de Madrid», nam. 60,
de 29 de febrero de 1908, paginas 875 a 876. Ministerio de la Gobernacion, BOE-A-1908-1676. Véase, asimismo,
Monereo Perez, J.L.: “El Instituto Nacional de Prevision: ubicacion historica, social y politico-juridica” (pp. 43-
154), en TorTUERO PLAZA, J.L. (Dir. y Coord.): Cien afios de proteccion social en Espaiia. Libro Conmemorativo
del I Centenario del Instituto Nacional de Prevision, Madrid, Ed. Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales/Instituto
Nacional de la Seguridad Social, 2007.

3% Real Decreto de 8-V-1920. Creacion del Ministerio de Trabajo, Gaceta de Madrid, 9-V-1920. Véase CarriLLO, S.
(2021). “Gestacion y primeros pasos del Ministerio de Trabajo en Espaiia, 1920-1923”. Sociologia del Trabajo 99,
147-165; y mas ampliamente, CasTiLLo, S. (Dir.): Cien afios del Ministerio de Trabajo en Espaiia (1920-2020),
Madrid, Ministerio de Trabajo y Economia Social, Madrid, 2020.
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numero Martin-Granizo y contestacion de Sangro, sesion de 22.XII. 1953, Madrid, Real Academia
de Ciencias Morales y Politicas, 1953; Sistema de retribucion del trabajo, Madrid, 1906 y 1908; La
reforma social en Esparia, presentada al Congreso de la Asociacion para el Progreso de las Ciencias
Celebrado en Zaragoza en 1908, en colaboracion con Adolfo G. Posada, Madrid, 1909; El primer
Congreso Nacional de Emigracion, Madrid, 1910; Quel est ['etat actuel de la legislation de tous
le pays relative a la traite des blanches, Memoria presentada al IV Congreso Internacional para la
represion de la trata de blancas, Madrid, 1910; Memoria explicativa del Proyecto de Ley creando
colonias beneficias de trabajo, y elevada al Excelentisimo Sr. D. Juan de la Cierva, Ministro de la
Gobernacion, Madrid, 1909; Cronica del Movimiento Social, Madrid, 1923; Mediciones obre los
resultados del primer aiio de funcionamiento de la Escuela Social, Madrid, 1930; Mision social del
padre de familia, Madrid, 1934; Principios y realizaciones del servicio social, Madrid, 1934; Los
catdlicos y la vida internacional, Madrid, 1948; Universidades populares en el extranjero, Madrid,
1949; Opinion publica y masa neutra, Madrid, 1952.

Entre sus escritos de contenido politico se puede destacar: Los drabes y el Derecho hispano-
musulman, que fue su Tesis Doctoral; Alemania en Bélgica a la luz de las doctrinas de la Iglesia. Carta
abierta del Sefior Emilio Priim, Jefe del Partido Catolico luxemburgues, al Sefior Matias Erzberger,
diputado en el Reichstag y leader, Madrid, s.f.; La Ley de condena condicional y disposiciones dictadas
para su cumplimiento, Madrid, 1908; Dato, estadista social, Discursos en Homenaje a D. Eduardo
Dato Iradier, leidos ante la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, el dia 20.X1.1956; EI
Museo de Juan de Bloch y el Movimiento Pacifista, Barcelona, 1908; La sombra de Ferrer. De la
Semana Tragica a la Guerra Europea, Madrid, 1917 y Opinion Publica y Mas Neutra, Madrid, 1932,
antes citada.
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