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«La vida del Derecho no ha sido logica: ha sido experiencia. Las necesidades de
la época. Las teorias morales y politicas predominantes, las intuiciones del orden
publico, reconocidas o inconscientes, aun los prejuicios que los jueces comparten
con sus conciudadanos, han tenido una influencia mucho mayor que los silogismos
en la determinacion de las reglas segun las cuales deben gobernarse los hombresy.

OLIvVER WENDELL HOLMES

1. INTRODUCCION: LAS NOVEDADES OBJETO DE ANALISIS

Los meses de junio y el plenilunio de julio de 2026 nos han traido importantes y relevantes
reformas en el ambito de la Seguridad Social y de otras ramas de la proteccion social publica, tales
como:

1) RD-ley 19/2026, de 29 de junio, relativo a la jubilacion parcial anticipada del personal
laboral de las Administraciones Publicas.

2) RD-Ley 17/2026, de 23 de junio, de medidas extraordinarias de fortalecimiento y
consolidacion del Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia.

3) Ley 2/2026, de 29 de julio, de modificacion de las disposiciones adicionales 18*y 19 de la
LGSS, relativas a las mutualidades alternativas al Sistema de Seguridad Social.

4) RD-Ley 20/2026, de 29 julio, sobre medidas urgentes de proteccion laboral y social frente
a los incendios forestales.

5) RD 632/2026, de 29 de julio, que modifica el anexo del RD 1851/2009, de 4 de diciembre,
por el que se desarrolla el texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social,
aprobado por el Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, en cuanto a la
anticipacion de la jubilacion de las personas trabajadoras con discapacidad en grado igual
o superior al 45 por ciento.

6) RD 643/2026, de 29 de julio, de modificacion del RD 84/1996, de 26 de enero y del RD
1415/2024, de 11 de junio.

A fecha de cierre de esta editorial se ha publicado el RD-ley 22/2026, de 1 de septiembre, sobre
medidas urgentes de caracter social y econdmico de apoyo a la ciudad de Ceuta y el RD 707/2026,
de 2 de septiembre, que aprueba el Reglamento de las condiciones bésicas de accesibilidad cognitiva,
con medidas de las que se dara brevemente cuenta.

2. LAREACTIVACION DE LA JUBILACION PARCIAL ANTICIPADA DEL PERSONAL
LABORAL DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

A) La implantacion inicial de la jubilacién parcial. A modo de recordatorio

El IV Convenio Unico para el personal laboral de la Administracion General del Estado
suscrito el 4 de marzo de 2019 recogia en su disposicion adicional undécima la posibilidad de que el
personal laboral sujeto al citado Convenio Unico se acogiese a la jubilacién parcial en los términos
previstos en la ley a partir de 1 de enero de 2021. Previamente se disponia que se constituira a estos
efectos un grupo de trabajo en el seno de la Comision Paritaria para acordar las condiciones de acceso
a dicha modalidad de jubilacion. Dicha Comision en sesion extraordinaria llegaria a un acuerdo para
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ello el 18 de enero de 2022 y que daria lugar a que la Secretaria de Estado de la Funcion Publica
en Resolucion de 22 de febrero de 2022 estableciera las oportunas instrucciones de gestion para la
jubilacioén parcial del personal laboral acogido al IV Convenio Unico.

B) La reforma de la jubilacion parcial en 2024 y su incidencia en el Ambito del personal laboral
de la Administracién Publica

El RD-ley 11/2024, de 23 de diciembre, para la mejora de la compatibilidad de la pension de
jubilacién con el trabajo, modifico -en relacion con la jubilacion parcial-:

a) Diversos preceptos del texto refundido de la LGSS, que en lo referente a la jubilacion
parcial se concretaba en el art. 215 y que en sintesis venia afectar a los trabajadores
que se jubilan parcialmente habiendo cumplido la edad ordinaria de jubilacion prevista
en el articulo 205.1.a) LGSS que en lo referente a la reduccion de jornada se ampliaba
hasta un maximo del 75 por ciento (antes era un 50 por ciento); y para los que se jubilan
anticipadamente se amplia de dos a tres afios la posibilidad de anticipo de la edad de
jubilacién, con una reduccion de la jornada de entre un minimo del 25 por ciento y un
maximo del 75 por ciento (antes era del 50 por ciento, pudiendo alcanzar el 75 por ciento
solo en los supuestos en que el trabajador relevista se contrata a jornada completa mediante
un contrato de duracion indefinida), si bien en los supuestos de anticipacion superior a dos
afios la reduccion de jornada permitida durante el primer afio era menor, entre un 20 y
un 33 por ciento.

b) Elart. 12 del Estatuto de los Trabajadores, modificando sus apartados 6 y 7, afiadiendo un
nuevo apartado 8.

La reforma en sintesis tenia el siguiente contenido:
— Jubilacion parcial anticipada (apartado 6 del art. 12 ET)

El nuevo marco juridico de ella presenta las siguientes notas: 1.°) Sera necesario concertar
simultdneamente un contrato de relevo indefinido y a tiempo completo; 2.°) El contrato de relevo
debera mantenerse vigente desde la fecha de efectos de la jubilacion parcial hasta, al menos, los dos
afios posteriores a la extincion de la jubilacion parcial; 3.°) Debe celebrarse con un trabajador en
situacion de desempleo o que tuviese concertado con la empresa un contrato de duracion determinada;
y 4.°) El puesto de trabajo del trabajador relevista podra ser el mismo o diferente al del trabajador
sustituido, sin perjuicio de la correspondencia entre las bases de cotizacion de ambos que sea exigible
en la legislacion en materia de Seguridad Social.

— Jubilacion parcial al cumplimiento de la edad ordinaria (apartado 7 del art. 12 ET)

Son notas de su nuevo régimen juridico: 1°) Se podra celebrar un contrato de relevo, la jornada
como minimo sera la dejada vacante por el jubilado parcial; 2°) El contrato de relevo podra ser por
tiempo indefinido o de duracion determinada (en este caso su duracion sera coincidente con el tiempo
en que se mantenga la jubilacién parcial y, en todo caso, con un minimo de un afio); 3°)El contrato
de relevo se celebrara con un trabajador en situacion de desempleo o que tuviese concertado con la
empresa un contrato de duracion determinada; 4°) El puesto de trabajo del trabajador relevista podra
ser el mismo o diferente del trabajador sustituido; 5°) La compatibilidad efectiva entre trabajo y
pension permitird la acumulacion del tiempo de trabajo en periodos de dias en la semana, semanas
en el mes, meses en el afio u otros periodos de tiempo, de conformidad con lo dispuesto en pacto
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individual o, en su caso, en la negociacion colectiva, en todas sus expresiones, incluido el acuerdo de
centro de trabajo, sin que en ningiin &mbito se pueda limitar o impedir su uso.

— Compatibilidad entre retribucion y pension de jubilacion (nuevo apartado 8)

Se declara la plena compatibilidad entre la retribucion por la ejecucion del contrato a tiempo
parcial y la pension de jubilacion; el horario de trabajo del relevista podra completar el del trabajador
sustituido o simultanearse con ¢él, y prevision de que en la negociacion colectiva se establezcan
medidas de impulso de la celebracion de contratos de relevo.

La reforma, en lo tocante a la jubilacion parcial anticipada del personal laboral de las
administraciones publicas, supuso un importante contratiempo para su aplicacion pues habia que
tener en cuenta las previsiones del RD-legislativo 5/2015, de 30 de octubre, Estatuto Basico del
Empleado Publico (EBEP), a saber:

Primero. Modalidad de contratacion

El EBEP en cuanto se refiere a la regulacion del personal laboral, en su articulo 8.2 clasifica
a los empleados publicos en cuatro tipos: funcionarios de carrera; funcionarios interinos; personal
laboral ya sea fijo, por tiempo indefinido o temporal; y eventual. El art. 11.1 del EBEP en su tultimo
inciso, relativo al personal laboral establece que «En funcion de la duracion del contrato éste podra
ser fijo, por tiempo indefinido o temporaly sin otras precisiones. Por otro lado, hay que tener en cuenta
que el art. 11. 3 del EBEP sefiala que «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 urgenciay.

Consecuencia de lo anterior es que, dado que el nuevo marco juridico hacia desaparecer
la posibilidad de que el contrato de relevo fuera de caracter temporal, resultaba de imposible
cumplimiento el requisito de que la persona relevista se encuentre en situacion de desempleo, en
cuanto tal figura no se encuentra prevista en el EBEP y colisiona con, principios consagrados en
el articulo 103.3 de la Constitucion Espafiola. Recuérdese que el acceso al empleo publico debe
fundamentarse en criterios objetivos y no en la situacion laboral del candidato, lo que discriminaria
a personas empleadas que pueden estar igualmente cualificadas. Ademas, debe de tenerse en cuenta
que, en el empleo publico, la incorporacion de personal de nuevo ingreso esta vinculado a un ejercicio
de planificacion, determinado por la normativa especial en materia de empleo publico, asi como
las reglas que asi disponga la correspondiente Ley de Presupuestos Generales del Estado. Para su
aplicacion en 2025 hubiera sido necesario que en los procesos de seleccion se hubiera hecho una
prevision de puestos de trabajo o, en el célculo de la tasa de reposicion, se hubiera tenido en cuenta la
cobertura de las jubilaciones parciales que previsiblemente se fueren a causar.

Segundo. Simultaneidad de la jubilacion parcial y de la incorporacion de la persona relevista

La necesidad de vincular la jubilacion parcial del personal laboral a la incorporacion de las
personas sustitutas a través de la oferta de empleo publico viene dada, no solo para garantizar que la
condicion de personal laboral se adquiere respetando los principios de igualdad, mérito y capacidad
que deben regir en los procesos de seleccion; sino también para dar cumplimiento a uno de los
requisitos de acceso a esta modalidad de jubilacion, esto es, la simultaneidad. Y ello, en el ambito de
la Administracion Publica resulta bastante complejo.
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Tercero. Determinacion del puesto de trabajo y de las funciones del relevista

La Resolucién de la Secretaria de Estado de Funcion Publica de 22 de febrero de 2022 habia
dictado unas instrucciones que contemplaban esta situacion y en su apartado noveno hacia referencia
a que contrato de trabajo de la persona relevista y sus requisitos, indicando entre otros, que en el
contrato de relevo temporal a tiempo parcial, ahora indefinido y a tiempo completo, concertado con
la persona relevista, deberan constar necesariamente «las caracteristicas del puesto de trabajo que
vaya a desemperiar el relevista, que podran desempeniarse en el mismo o diferente centro de trabajo
de aquel en que presta servicios la persona jubilada parcialmente, en funcion de las necesidades de
la Administracion. Las funciones del relevista podran ser las mismas u otras distintas, en funcion de
las necesidades de la Administracion, debiendo existir siempre una correspondencia entre las bases
de cotizacion del relevista y de la persona jubilada parcial.» Se permite que el personal laboral al que
le resulte de aplicacion el IV Convenio colectivo Unico se acoja a la modalidad de jubilacion parcial,
pueda ser sustituido por otra persona que esté sujeta a dicho convenio en virtud de lo dispuesto en
su articulo 1, cualquiera que fuere el organismo en el que preste servicios. La cuestién que ahora se
planteaba es si dado que la referida resolucion fue dictada con anterioridad a la reforma, era o no 6bice
para que ser ahora aplicable a los contratos indefinidos y a tiempo completo.

Cuarto. Responsabilidades por el incumplimiento de la obligacion recogida en el art. 216.2 e)
de la LGSS en relacion con el art. 12 del ET

Cuando el contrato de relevo se extingue antes de que la persona que se jubila parcialmente
acceda a la jubilacion plena en cualquiera de sus modalidades, la ley exige al empresario la
celebracion de un nuevo contrato en los mismos términos del extinguido, el cual debera concertarse
en el plazo de 15 dias naturales siguientes a aquél en que se haya producido el cese. Dicha obligacion
subsiste cualquiera que fuere el motivo por el que finalice el contrato de relevo, asi pues, en caso de
incumplimiento por parte del empresario, si no se lleva a cabo en plazo establecido sera responsable
del reintegro de la pension que haya percibido el pensionista a tiempo parcial. Esta responsabilidad
(en quién recae? jen la administracion de la que procede el jubilado parcial?

C) Los voluntaristas criterios interpretativos de la Administracion ante la reforma

De ellos cabe senalar la resolucion de la Secretaria de estado de Funcion Publica de 28 de
marzo de 2025, que venia —en sintesis- a establecer los siguientes criterios orientadores relativo a la
contratacion de personal fijo en el sector publico en la modalidad contrato de relevo:

Primero. Las modalidades de contratacion laboral deben ser fijas o por tiempo
determinado, de modo que las referencias en la legislacion laboral y de la
Seguridad Social a contratos de relevo por tiempo indefinido deben entenderse
realizadas a contratos de personal laboral fijo.

Segundo. Se podrd solicitar una tasa de reposicion especifica, que podrd
autorizarse de conformidad con lo establecido en la disposicion adicional cuarta
del 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, cuando resulte esencial para el cumplimiento de los fines
que las administraciones publicas y las entidades que conforman el sector publico
institucional tengan encomendados, previa expresa acreditacion.

Tercero. Los contratos para el relevo del personal que solicita la jubilacion
parcial deben tener naturaleza fija en todo caso, de modo que no cabe acudir a lo
dispuesto en el parrafo tercero de la disposicion adicional cuarta del Real Decreto-
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ley 32/2021, de 28 de diciembre. Tampoco podra acudirse a la contratacion fija
discontinua.

Cuarto. Los procesos selectivos, deberan asegurar el pleno respeto a los principios
constitucionales de igualdad, mérito y capacidad en el acceso al empleo publico,
sin que lo dispuesto en la legislacion laboral pueda suponer una restriccion en el
acceso a tales convocatorias de empleo publico.

Quinto. Y finalmente establecia una serie de instrucciones para las solicitudes de
tasa de reposicion que se remitiesen durante el aiio 2025 para la formalizacion de
contratos de relevo para jubilacion parcial.

Obviamente estos criterios orientadores relativos a la contratacion de personal fijo por parte
de la Administracion precisaban también como complemento que la Administracion de la Seguridad
Social fijara los suyos.

Para ello, la Direccion General de Ordenacion de la Seguridad Social emitid un criterio
18/2025, 24 de junio que en sintesis vino a sefialar:

Primero. Vinculacion de la condicion de relevista del personal laboral a la Oferta de Empleo
en los contratos de relevo indefinidos y a tiempo completo.

Viene a considerar:

1°) Al desaparecer la posibilidad de que el contrato de relevo sea de cardcter temporal, es
imposible cumplimiento el requisito de que la persona relevista se encuentre en situacion de
desempleo, en cuanto tal figura no existe en la legislacion especial, y en la medida en colisiona
con ésta ya que supondria restringir los referidos principios consagrados en el articulo 103.3 de la
Constitucion Espaiiola.

2°) La incorporacion de personal de nuevo ingreso estda vinculado a un ejercicio de
planificacion, determinado por la normativa especial en materia de empleo publico, asi como las
reglas que asi disponga la correspondiente Ley de Presupuestos Generales del Estado. Como para los
procesos de seleccion en curso en el afio 2025 no se ha hecho una prevision de puestos de trabajo ni,
en el calculo de la tasa de reposicion, se ha tenido en cuenta la cobertura de las jubilaciones parciales
que previsiblemente se vayan a causar, no se puede atender a las jubilaciones parciales del personal
laboral con la tasa de reposicion actual y seleccionar a las personas relevistas que, en su caso, resulten
necesarias.

Por ello y como medida de choque para que se pueda dar relevo a la persona que solicita la
jubilacion parcial mediante la suscripcion del contrato de relevo durante el afio 2025 sin obligar a
postergar la virtualidad de lajubilacion parcial a las siguientes ofertas de empleo ptiblico, en consonancia
con la Resolucion de la Secretaria de Estado de Funcion Publica sobre criterios orientadores relativos a
la contratacion de personal fijo en el sector publico, se podra solicitar una tasa de reposicion especifica
que podra autorizarse, de conformidad con lo establecido en la disposicion adicional cuarta del 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, cuando resulte esencial para el
cumplimiento de los fines que las administraciones publicas y las entidades que conforman el sector
publico institucional tengan encomendados, previa expresa acreditacion.

14



Editorial

Segundo. Simultaneidad de la jubilacion parcial e incorporacion del relevista

Alos efectos de probar que la jubilacion parcial cumple con la simultaneidad y que la persona
que se jubila parcialmente es sustituida, el Ministerio para la Transformacion Digital y de la Funcion
Publica, en el ambito de la Administracion General del Estado (AGE) o el 6rgano competente en
materia de funcion publica de la correspondiente Comunidad Auténoma, Ciudad con Estatuto de
Autonomia o Corporacion Local, debera emitir un certificado en el cual se identifique a la persona que
se jubila parcialmente y la persona que lo sustituye.

Tercero. Puesto de trabajo de la persona relevista

La resolucion de 28 de febrero de 2022 de la Secretaria de Estado de Funcion Publica que
permite que el personal laboral al que le resulte de aplicacion el IV Convenio colectivo tnico para el
personal laboral de la AGE y se acoja a la modalidad de jubilacion parcial, pueda ser sustituido por
otra persona que esté sujeta a dicho convenio en virtud de lo dispuesto en su articulo 1, cualquiera que
fuere el organismo en el que preste servicios, resulta plenamente aplicable a los contratos indefinidos
y a tiempo completo, en cuanto que el fin Gltimo del contrato permanece indemne y en el punto
primero de la resolucion de 28 de febrero de 2022 ya se indica que «esta resolucion se adaptara a las
modificaciones normativas que, en su caso, puedan producirse en materia de jubilacion parcial y de
contrato de relevo y afecten a su contenido». Como ademas resulta que, las comunidades autonomas y
entidades locales, en virtud de la autonomia que les es conferida, han celebrado numerosos convenios
colectivos susceptibles de aplicacion al personal laboral que presta o pasa a prestar servicios en la
administracion de una comunidad auténoma o entidad local determinada, o bien, en sus organismos
autébnomos dependientes de éstas. Y asi en aquellas jubilaciones parciales que se produzcan en el marco
de un convenio colectivo al que esté sujeto personal laboral, tendra la consideracion de empresario
la administracion territorial de que se trate, de modo que el puesto de trabajo que vaya a desempefiar
la persona relevista podra hallarse en el mismo o diferente centro de trabajo de aquel en que presta
servicios la persona jubilada parcialmente, en funcion de las necesidades de la Administracion,
independientemente del CCC que tengan asignados los diferentes organismos.

Cuarto. Responsabilidad por incumplimiento de la obligacion recogida en el art. 215.2 e)
LGSSyart. 12ET

Esta responsabilidad recaera por igual en las administraciones publicas que incumplan la
obligacion de celebrar un nuevo contrato de relevo, debiendo imputarse tal responsabilidad a la
administracion de la que proceda la persona que se jubila parcialmente.

D) Lareactivacion de la jubilacion parcial del personal laboral de las administraciones publicas.
El RD-ley 19/2026, de 29 de junio y su desarrollo posterior

Conscientes de que las bien intencionadas interpretaciones administrativas favorables a
facilitar el acceso a la jubilacion anticipada del personal laboral de las administraciones publicas, no
eran suficientes y estan faltas de seguridad y respeto a la jerarquia normativa, el Gobierno aprobo el
Real Decreto Ley que es objeto de andlisis a continuacion.

El RD-ley 19/2026 se estructura en un articulo Gnico «Régimen aplicable a los contratos de

relevo en la jubilacion parcial del personal laboral de las administraciones publicas», que presenta
las siguientes notas:
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a)

b)

<)

d)

Oftrece flexibilidad en la regla de simultaneidad de relaciones entre el jubilado parcial y
el relevista, en atencion a la singularidad del sector publico frente al privado puesto que
al primero le es exigible siempre actuar conforme a los principios constitucionales de
igualdad, mérito y capacidad, asi como las reglas fijadas en la correspondiente Ley de
Presupuestos Generales del Estado.

Parte de que las administraciones deben contar con un instrumento de planificacion de
recursos humanos aprobado, preferentemente la oferta de empleo publico ordinaria, que
comprenda expresamente la cobertura de jubilaciones parciales.

Establece un sistema gradual y flexible para dar cumplimiento a la exigencia o regla de
simultaneidad entre la contratacion del personal relevista y la jubilacion parcial y que
consiste en una regla preferente y otra especial, de menor a mayor flexibilidad, presentando
las siguientes notas:

1) Con caracter preferente las Administraciones deben:

— Contar con un instrumento de planificaciéon de recursos humanos aprobado,
preferentemente la oferta de empleo publico ordinaria o instrumento similar que
incluya de forma expresa la cobertura de jubilacion parciales previstas

— La vincular la jubilacion parcial de cada trabajador a un contrato laboral fijo a
tiempo completo que hubiere sido formalizado como resultado de convocatorias
derivadas del instrumento de planificacion.

2%) Si no es posible aplicar la regla preferente, se aplicara un mecanismo de flexibilidad
con las siguientes caracteristicas:

— Es de caricter temporal mientras se resuelva la convocatoria para la contratacion
de personal relevista fijo.

— El contrato temporal finalizara en la fecha en que se formalice el contrato del
personal relevista fijo vinculado a dicha jubilacion parcial, una vez resuelta la
convocatoria donde se haya incluido la plaza. Y en todo caso se extinguira cuando
finalice el segundo afio posterior a la extincion de la jubilacion parcial a la que se
hubiere vinculado.

— Enla oferta de empleo publico o instrumento similar del ejercicio donde se hubiere
producido la jubilacion parcial debera incluirse un nimero de plazas, de la misma
categoria, igual o superior al de las autorizadas con caracter temporal (pretende
evitar situaciones de temporalidad indefinidas), caso de que no fuera posible en
dicha convocatoria se deberd incluir en la siguiente.

3*) También se podrad acudir a esta contratacion temporal en el caso de se produzca la
extincion del contrato del relevista o del propio contratado temporal antes de la finalizacion
del segundo afio posterior al acceso por el jubilado parcial a la jubilacion plena. Este
contrato finaliza una vez que se produzca la incorporacion del nuevo personal laboral fijo
vinculado a la jubilacién parcial y en todo caso cuando finalice el segundo afio posterior
a la extincion de la jubilacion parcial de trabajador vinculado a la contratacion temporal.

La acreditacion de la existencia de relevista corresponde a la administracién donde preste
servicios el jubilado parcial.
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e) La responsabilidad de dar cumplimiento a las obligaciones impuestas por el apartado 4 de
la disposicion adicional segunda del RD 1132/2002, de 31 de octubre, corresponden a la
administracion empleadora del jubilado parcial.

f) No sera necesario para contratar a un trabajador relevista que se encuentre en situacion de
desempleo o tenga concertado un contrato de duracion determinada.

Para la aplicacion de la reforma la Secretaria de Estado de Funcion Publica dict6 el 5 de junio
de 2026 una Resolucion estableciendo unas instrucciones de gestion relativas a la jubilacion parcial
del personal laboral de las Administraciones Piblicas y que sustituye a la anterior Resolucion de 28
de febrero de 2022.

De la misma pueden destacarse las siguientes notas:

a) Ambito personal

Estas instrucciones van dirigidas al acceso a la jubilacién parcial y jubilaciéon parcial
anticipada del personal laboral fijo sujeto al IX Convenio Unico de la Administracion
General del Estado.

b) Condiciones o requisitos:

1))

2)

3)

4

5)

6)

7)

8)

Estar prestando servicios efectivos. Parece que se quiere referir a servicios reales
o en servicio activo, aunque ello puede llegar a plantear sus dudas acerca de
entendimiento

Ser personal laboral fijo y a jornada completa

Tener en la fecha del hecho causante una edad que sea inferior en tres afilos como
maximo a la edad aplicable segun el art. 205.1 a) de la LGSS.

Acreditar al menos seis afios de antigliedad en la Administracion inmediatamente
anteriores a la jubilacion parcial.

Acreditar un periodo minimo de cotizacion de 33 afios de cotizaciones efectivas, o
de 25 afios en el caso de personas con discapacidad en grado igual o superior al 33
por ciento.

Una reduccion de la jornada que sera de un minimo de un 25 por ciento y un maximo
del 75%. Debiendo ajustarse (queda a la opcion del trabajador) a uno de los tramos
previstos en la instruccion cuarta de la Resolucion de 5 de junio de 2026.

En la jubilacion parcial anticipada serd necesaria, ademas, la contrataciéon de la
persona relevista en los términos previstos en la resolucion y en la normativa vigente.

Debe ser solicitada por el trabajador interesado en jubilarse parcialmente con un

minimo de tres meses antes del cumplimiento de la edad de acceso a la jubilacion
parcial y acompaiando la documentacion precisa.
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9

d)

Para quienes ya hayan cumplido la edad ordinaria de jubilacion y retinan los requisitos
para causar derecho a la pension, las condiciones son las mismas y no sera precisa la
celebracion simultanea de un contrato indefinido de personal laboral fijo relevista.

Situacién del jubilado parcialmente

La eficacia de la jubilacion parcial queda supeditada a la formalizacion del contrato con
el relevista y supone la conversion de su contrato de laboral a tiempo completo a laboral
a tiempo parcial.

En la jubilacion parcial anticipada cabe la posibilidad (se fijard con caracter previo al
acceso a la jubilacion parcial) de que el trabajador acumule el periodo de reduccion en
jornadas completas. La acumulacion podra comprender dias concretos de la semana,
semanas del mes, meses del afio o incluso todo el tiempo de trabajo restante en un inico
periodo hasta alcanzar la edad legal de jubilacion. La modalidad elegida se mantendra, en
principio, inalterable hasta la jubilacion ordinaria total.

Las retribuciones seran proporcionales al porcentaje de jornada fijado en el contrato, y la
base de cotizacion sera la que proceda conforme a la normativa vigente. Quedan vedadas
la realizacion de horas extraordinarias salvo en los supuestos previstos en el art. 35.3 del
ET (las destinadas a prevenir o reparar siniestros y otros dafios extraordinarios y urgentes).

En relacion con las situaciones de incompatibilidad o compatibilidad de la pension de
jubilacién parcial con otras pensiones o con la realizacion de una actividad profesional se
estara a las previsiones de la normativa de Seguridad Social.

Con la jubilacion parcial se produce una novacion modificativa del contrato de trabajo,
que pasa de tiempo completo a tiempo parcial, con la consiguiente reduccion de jornada y
retribuciones. El trabajador que acceda a esta modalidad se mantendra en el mismo puesto
de trabajo y con la misma categoria profesional hasta su jubilacion ordinaria total, salvo
supuestos de cambio de puesto por reestructuraciones o cierres de centros. Ademas, no
podra presentarse a procesos selectivos para el cambio de régimen juridico de personal
laboral a personal funcionario de carrera, a concursos de provision de puestos de trabajo ni
a otros procedimientos de movilidad voluntaria.

En materia de vacaciones, permisos y demas derechos hay que estar a las previsiones
al IV Convenio Unico, al EBEP y al ET, teniendo en cuenta el personal con jubilacién
parcial mantendra los mismos derechos que quienes trabajen a tiempo completo, con
aplicacion proporcional en su caso por razon del tiempo trabajado.

La Administracion, por su parte, no podra disponer del puesto de trabajo a efectos de
provision hasta que se produzca la jubilacion ordinaria total incluso en los periodos que
por acumulacion no se preste servicio.

Contrato de trabajo del relevista y requisitos

Se parte de que para la seleccion de un trabajador relevista debera existir previamente
la correspondiente oferta de empleo publico o instrumento similar de planificacion que
autorice expresamente plazas de personal laboral fijo relevista.

La seleccion debera de cumplir con los principios de igualdad, mérito y capacidad, asi
como los de publicidad y libre concurrencia.

Adjudicadas definitivamente las plazas, los contratos deberan formalizarse en un plazo
maximo de seis meses, a medida que exista una solicitud de jubilacion parcial anticipada
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con la que vincular simultdneamente esa contratacion (se lleva a cabo mediante un sistema
centralizado en la Direccion General de la Funcion Publica).

La vinculacion se realizard con alguna de las personas adjudicatarias cuya base de
cotizacion sea igual o superior al 65 por ciento del promedio de las bases de cotizacion
correspondientes a los seis tltimos meses del periodo de base reguladora de la pension de
jubilacion parcial.

El puesto de la persona relevista podra estar en el mismo o en diferente centro de trabajo,
y también en el mismo o diferente grupo profesional, familia profesional o especialidad,
segun las necesidades de la Administracion. Las funciones del relevista podran ser las
mismas u otras distintas, en funcion de las necesidades de la administracion

El contrato de relevo sera indefinido, a tiempo completo y formalizado por escrito. Si
se extingue antes de que la persona relevada alcance la edad de acceso a la jubilacion
ordinaria, la Administracion debera celebrar un nuevo contrato conforme a la normativa
vigente.

Dicha extincion, no sera causa de la reincorporacion o el aumento de jornada de la persona
relevada.

3. FORTALECIMIENTO Y CONSOLIDACION DEL SISTEMA PARA LAAUTONOMIA
Y ATENCION A LA DEPENDENCIA

El RD-ley 17/2026, de 23 de junio, de medidas extraordinarias para el fortalecimiento y
consolidacion del Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia (SAAD), pretende actuar
en un contexto de consolidacion del sistema bajo el nuevo enfoque de abordaje de los cuidados que
resulta de la propuesta de reforma de la Ley 36/2006 y del RD-legislativo 1/2013, de 29 de noviembre,
texto refundido de la Ley General de derechos de las personas con discapacidad y de su inclusién
social hacen imprescindible incrementar la corresponsabilidad del Estado con su financiacion y para
ello se procede a modificar la DA. 106 de la Ley 31/2022, de 23 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 2022 que se encuentran prorrogados para 2026.

Se procede en consecuencia a la actualizacion de las cuantias que para 2026 seran las siguientes:

Grado de dependencia Minimo de proteccién garantizado (Euros/mes)
Grado IIT Gran Dependencia. 660,00
Grado II Dependencia Severa. 260,00
Grado I Dependencia Moderada. 90,00

Y para los beneficiarios del SAAD incluidos en el Grado III+ la cuantia del nivel minimo sera
de 4.930 euros al mes.

Concediendo una concesion de un suplemento de crédito en el presupuesto de la Seccion 29
Ministerio de Derechos Sociales, Consumo y Agenda 2030.

Téngase en cuenta que tales cuantias son el nivel minimo que la Administracion General del
Estado garantiza.
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4. REFORMAS EN EL REGIMEN JURIDICO DE LA PROTECCION SOCIAL
ALTERNATIVA AL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL. LA «<PASARELA AL RETA».
PREVISIONES DE FUTURO

Estaran de enhorabuena los profesionales pertenecientes a las Mutualidades alternativas a la
Seguridad Social que venian reclamando desde hace afios una reforma que tardaba mucho en llegar
(seglin ellos) la conocida como «Pasarela al RETA». E1 Congreso la aprob6 de forma definitiva el 23
de julio de 2026 tras algunas enmiendas introducidas por el Senado. Si bien la reforma como se vera
seguidamente tiene mas enjundia.

A) Reformas en el régimen juridico de la proteccion social alternativa al Sistema de Seguridad
Social

La Ley 2/2026, de 29 de julio, en su articulo inico (apartados uno y dos) viene a modificar el
texto refundido de la LGSS en el siguiente sentido:

1) Encuadramiento de los profesionales colegiados

El apartado 1 de la disposicion adicional decimoctava «Encuadramiento de los profesionales
colegiadosy.

LaD.A. 18.* de la LGSS establece la regla general de inclusion en el RETA de quienes ejerzan
por cuenta propia una actividad que requiera colegiacion. De ella quedan exentos los profesionales
que optaron validamente por una mutualidad constituida antes del 10 de noviembre de 1995 y
autorizada para actuar como alternativa. Opcion limitada ya que quienes teniendo derecho a optar no
se incorporaron a la mutualidad ahora ya no pueden hacerlo.

La novedad que incorpora la nueva redaccion de la Disposicion adicional se encuentra en el
ultimo parrafo y va dirigida a los que optaron por permanecer en la mutualidad en lugar de incorporarse
al RETA en el sentido de garantizarles los derechos y obligaciones que el ordenamiento juridico
establezca para los trabajadores por cuenta propia o auténomos y su financiacion no se encuentre
vinculada a las cotizaciones establecidas en el RETA.

2) Accidn protectora

El Apartado 2 de la disposicion adicional decimonovena «Ambito de proteccion de las
Mutualidades de prevision social alternativas al Régimen Especial de la Seguridad Social de los
Trabajadores por Cuenta Propia o Autonomosy y Disposicion transitoria cuadragésima sexta (nueva)
«Cotizacion de los trabajadores integrados en las mutualidades alternativas al Régimen Especial de
Trabajadores por Cuenta Propia o Autonomos hasta 2028.

Las novedades que introduce la reforma son:

a) Incremento de las prestaciones y garantias

Las mutualidades alternativas deberan de garantizar:

— Las prestaciones en forma de renta deberan de alcanzar el ciento por ciento de la cuantia

minima de las pensiones contributivas del sistema o si fuera superior el importe minimo
de las pensiones no contributivas.
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— Siadoptan la forma de capital, el importe capitalizado debe al menos garantizar el importe
minimo establecido para la renta en el momento de su devengo.

Esta obligacion de minimos y garantias se entendera cumplida si las cuotas a satisfacer por el
mutualista equivalen al ciento por ciento de la cuota abonar en el RETA por contingencias comunes a
la base minima del tramo de cotizacion aplicable a sus rendimientos netos que corresponda.

b) Cotizacion mutual

Las cuotas mutuales se incrementaran progresivamente hasta alcanzar el ciento por ciento en
2028 de la siguiente forma: en 2026 ascendera al 86 por ciento y en 2027 al 93 por ciento la cuota
resultante de aplicar el tipo general establecido en el RETA para contingencias comunes a la base
minima del tramo de cotizacion aplicable en funcion delos rendimientos netos o la que se fije en cada
momento.

B) La «pasarela al RETA»

Quizas es la medida mas conocida o llamativa de la reforma y que se recoge en el apartado
seis del articulo unico de la Ley 2/2026, que viene a introducir una nueva Disposicion Transitoria
cuadragésima sexta a la LGSS y que lleva la siguiente ribrica «Transferencia excepcional y
voluntaria a la Tesoreria General de la Seguridad Social de los derechos economicos acumulados en
las mutualidades de prevision social autorizadas para actuar como alternativas al Régimen Especial
de la Seguridad Social de los Trabajadores por Cuenta Propia o Autonomos.

Esta «pasarela» o transferencia de derechos economicos, presenta las siguientes notas:

Consiste En la transferencia voluntaria de los derechos econdmicos en las mutualidades
derivados de sus aportaciones individuales

Ambito personal Profesionales colegiados que estén o hayan estado incluidos en una mutualidad
alternativa antes de la entrada en vigor de la Ley 2/2026 (1 de agosto de 2026).

Excluidos: pensionistas a cargo de un régimen publico, salvo los pensionistas de
viudedad.

Solicitud Individual

En el plazo de un afio desde la entrada en vigor del reglamento de desarrollo.

Los términos y condiciones para solicitar la transferencia quedan al desarrollo
reglamentario (la prevision es que el reglamento se apruebe en el plazo maximo de
tres meses a la entrada en vigor de la Ley.

Conversion de periodos | La Ley recoge las siguientes lineas de conversion de periodos cotizados en la
cotizados Mutualidad en periodos cotizados en el RETA:

-Se tendra en cuenta la base minima de cotizacion que hubiera correspondido en el
RETA en el periodo a convertir.

-Se aplicara un coeficiente de mejora comprendido entre el 0,67 y el 0,87 (a fin de
tener en cuenta las contingencias excluidas).
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Efectos del reconocimiento | -Profesionales mutualistas que hubieren iniciado su actividad antes del 10-11-1995
de la pension de jubilacion | (fecha del paso de régimen obligatorio-sustitutorio a alternativo) al momento de

en el RETA reconocimiento de la pension de jubilacion con la edad ordinaria: el tiempo en la
mutualidad sustitutiva se computara un mes completo y cotizado igual a un mes
completo en alta en el RETA.

-Profesionales mutualistas que a 31 de diciembre de 2026 tengan 52 o0 mas afos
cumplido, al momento de reconocimiento de la pension de jubilacion a los solos
efectos de determinar el porcentaje a aplicar a la base reguladora todo el tiempo en la
mutualidad sustitutoria se considerara mes completo en alta y cotizado en el RETA.

Efectos de la transferencia | Supone el encuadramiento obligatorio e irreversible en el RETA por esa actividad
de los derechos como profesional colegiado.
economicos de la

La transferencia estd exenta de tributacion por las operaciones derivadas de la misma.
Mutualidad al RETA

Un dato de interés a tener en cuenta de la pasarela quedan excluidos los pensionistas, excepto
los de viudedad, lo que implicara que puedan acogerse a los diversos y multiples beneficios del sistema
de Seguridad Social (no se hace ninguna exclusivos o limitacién) como: catorce pagas anuales (doce
ordinarias y dos extraordinarias), revalorizacion anual, complemento a minimos, complemento de
brecha de género, tarjeta sanitaria europea, copago reducido o exencion de la aportacion farmacéutica,
servicios sociales, etcétera.

C) Disposiciones adicionales «nuevasy introducidas en la LGSS sobre transparencia, control
y evaluacion de las mutualidades alternativas

Su contenido va referido a la obligacion de las mutualidades alternativas de elaboracion de
informes semestrales que contengan informacion relevante de forma transparente y clara referente
a los fondos de sus mutualistas y su evolucion. A la Direccion General de Seguros y Fondos de
Pensiones deberan remitir toda la documentacion precisa que permita una supervision continua.

En relacion con lo anterior la Disposicion adicional segunda de la Ley 2/2026 contiene un
mandato al Gobierno para que en el plazo de un afio apruebe las reformas normativas que sean
necesarias para otorgar al sistema mayores garantias de transparencia en la informacion, supervisién
y control de las mutualidades alternativas.

La «segunda» Disposicion adicional «nueva» que se incluye en la LGSS es la relativa a la
evaluacion del régimen de alternatividad en el ambito de las mutualidades de prevision social. Y
asi antes del 31 de diciembre de 2030, el Gobierno elaborara un informe de evaluacion sobre el
régimen de alternatividad de las mutualidades de prevision social respecto del Régimen Especial de la
Seguridad Social de los Trabajadores por Cuenta Propia o Autonomos (RETA), con especial atencion
a los siguientes aspectos: a) La efectividad del nuevo sistema de cotizacion por ingresos reales; y
b) La equiparacion de cuotas entre mutualidades alternativas y el RETA.

El informe sera remitido a las Cortes Generales y podré servir de base para revisar, mantener
o reformar el régimen de alternatividad vigente.

(Supondra el fin del régimen alternativo?
De momento no, pero el régimen alternativo no solo se «tambalea» sino que parece inicia

su progresiva extincion. La escasa confianza de los actuales mutualistas esta ahi. Y la confianza es
esencial en su pervivencia.

22



Editorial

D) Convenio Especial

Para los profesionales colegiados que causaron baja en la mutualidad alternativa antes de que
la misma aplicara un sistema de capitalizacion individual (comenzo aplicarse a partir de 1998 para
nuevos mutualistas y se generalizo a partir de 2006) y no alcance quince afios cotizados al sistema
de Seguridad Social se les permite suscribir un convenio especial por una tnica vez, en los plazos,
términos y condiciones que se determinen. La finalidad que persigue posibilitarle el computo de
periodos de actividad anteriores a la baja hasta un maximo de cinco afios

Por ultimo, la Ley 2/2026, de 29 de julio, modifica la Ley 20/2015, de 14 de julio, de
ordenacion, supervision y solvencia de las entidades aseguradoras y reaseguradoras afiadiendo un
nuevo parrafo cuarto al art. 44 relativo al «dmbito de cobertura y prestaciones de las mutualidades de
prevision socialy, en relacion con la posibilidad de que las mutualidades de prevision social puedan
otorgar prestaciones sociales vinculadas a las operaciones de seguro de los apartados 1 y 2 del art. 44,
en los siguientes términos:

— Necesitan autorizacion especifica.

— Precisan absoluta separacion econdémico financiera y contable de sus operaciones de
seguro.

— Los recursos que dediquen a ello seran de su libre disposicion (procedentes de fondos
o excedentes financieros y que no queden condicionados a la cobertura de obligaciones
técnicas o regulatorias).

— Su destino prioritario serd atender las contingencias de jubilacion, dependencia —sic-
(téngase en cuenta que no es una contingencia protegida por el sistema de Seguridad
Social), incapacidad permanente, viudedad u orfandad por personas se encuentren en
circunstancias especiales de vulnerabilidad.

5. LAS MEDIDAS EXTRAORDINARIAS DIRIGIDAS A ATENDER LAS
CONSECUENCIAS INMEDIATAS DE LOS INCENDIOS FORESTALES EN EL. MES
DE JULIO DE 2026. EL RD-LEY 20/2026, DE 29 DE JULIO

La magnitud de los incendios forestales durante el mes de julio, llevé consigo a evacuaciones
obligatorias, restricciones de acceso a determinadas zonas, pérdida o inutilizacion temporal de
viviendas, bienes y efectos personales, y una angustiosa alteracion de las condiciones ordinarias de
vida de la poblacion afectada en Avila, Toledo y Madrid.

Para poder atender esta situacion, el Gobierno acordé un RD-ley 20/2026 de medidas de
proteccion social frente a las consecuencias de los incendios de caracter laboral y de proteccion social
publica, asi como otras de tipo registral, notarial y de suspension de plazos y actuaciones procesales.
Limitandonos a las de caracter laboral y de proteccion social estas van dirigidas a trabajadores y

empresas a las que estos presten servicios empresas afectadas por incendios forestales que den lugar
a la adopcion de medidas de proteccion civil que afecten a la poblacion, tales como evacuaciones,
restricciones de acceso, confinamientos u otras de naturaleza analoga, hasta que concluya la campaia
anual de peligro alto de incendios forestales del afio 2026. El ambito territorial es el los municipios
ubicados en las zonas afectadas por los incendios, si bien con excepciones cuando las consecuencias
hayan afectado a trabajadores o empresas fuera de aquellos. Y el ambito temporal alcanza a los hechos
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causantes a partir del 22 de julio y se mantendran aunque los incendios se hayan extinguido, siempre
que se mantenga la circunstancia que motivo cada medida

a) Las medidas de caracter laboral

El RD-ley recoge tres: suspension individual del contrato, prestacién extraordinaria por

desempleo, y permiso por fallecimiento.

La situacion protegida (para la suspension del contrato y de la prestacion extraordinaria) y las

condiciones para obtenerla son: .

Situaciones

Condiciones

Imposibilidad de acceder a tu domicilio habitual como
consecuencia de las 6rdenes de evacuacion, de las
restricciones de acceso o de cualesquiera otras medidas
adoptadas por las autoridades competentes, dentro de la
situacion de emergencia

-Que impida recuperar tus bienes o efectos personales
indispensables para acudir o desarrollar tu trabajo

-Y resulte imposible realizar tu trabajo a distancia.

Llevar a cabo labores de traslado, limpieza o
acondicionamiento de tu domicilio habitual,
recuperacion de enseres y otros efectos personales hasta
que se disponga de una solucion habitacional estable

y adecuada, y realizar tramites para la obtencion de
documentos oficiales o publicos

-Que solo se pueda efectuar de manera presencial.

-Y que deban tener lugar dentro de la jornada de trabajo.

Necesidad de prestar cuidados, como consecuencia de
los incendios, a tu conyuge, pareja de hecho o familiar
hasta el segundo grado por consanguinidad o afinidad,
incluido, en su caso, el familiar consanguineo de tu
pareja de hecho, asi como de cualquier otra persona
distinta de las anteriores que conviva contigo en el
mismo domicilio

Se entiende que concurren situaciones cuidado cuando
se produzca alguna de estas situaciones (aplicable a cada
uno de los cuidadores):

-Que resulte necesaria tu presencia para la atencion

de alguna de las personas indicadas en este apartado
que, por razones de edad, enfermedad o discapacidad,
necesite cuidado personal y directo como consecuencia
directa de los incendios.

-Que las decisiones adoptadas por las autoridades
competentes, motivadas por los incendios forestales o
sus efectos, impliquen el cierre de centros educativos,
o de cualquier otra naturaleza, que dieran cuidado o
atencion a tu familiar.

-Que la persona que, hasta el momento, se hubiera
encargado habitualmente del cuidado o asistencia
directos de tu familiar hasta segundo grado, no pudiera
seguir haciéndolo por causas justificadas directamente
relacionadas con los incendios.

Los familiares del trabajador deben de residir en alguno
de los municipios del ambito de aplicacion del RD-ley

Ambas medidas operan, por asi decirlo, de forma conjunta (pese a que la prestacion
extraordinaria no tiene caracter laboral asi la entiende el RD-Ley) y los requisitos se recogen en el
art. 3 del RD-Ley 20/2026 bajo la ribrica comun «Requisitos de la prestacion extraordinaria por
emergencia extremay.

En sintesis esta prestacion extraordinaria presenta las siguientes notas:

24



Editorial

Solicitudes Solicitud de suspension: el trabajador debe solicitarla a la empresa acreditando
encontrarse en algunas de las situaciones protegidas. La empresa expedira el
certificado de empresa y lo remitira al SEPE (en el plazo méaximo de un dia a
contar desde la solicitud).

Solicitud de la prestacion extraordinaria: El trabajador la podra solicitar dentro del
mes siguiente a la fecha de suspension del contrato (si lo hiciera con posterioridad
se le denegara).

Inicio de la prestacién Dia de la fecha efectiva de la suspension del contrato
Requisitos generales de La suspension del contrato se considera situacion asimilada al alta a los efectos de
acceso a la proteccién acceso.

No se exige periodo de cotizacion previa minimo

Prestacion Subsidio

Base reguladora: Promedio de las bases de cotizacion de los tltimos 180 dias o si
el periodo de cotizacion fuera inferior, el promedio de este.

Cuantia: El 70% de la base reguladora. Operan las cuantias maximas y minimas del
art. 270.3 LGSS.

Cotizacion durante la situacion: La aportacion del trabajador se asume por el
SEPE. No hay obligacion de cotizar por las empresas. No es aplicable la prevision
del art. 269.2 ultimo inciso de la LGSS.

Vicisitudes de la prestaciéon | Inicio: Dia de la fecha efectiva de la suspension del contrato.

Duracién: el tiempo que dure la situacion que ha dado lugar a la proteccion.
Maximo cuatro afos.

Incompatibilidades: con cualquier trabajo por cuenta propia o ajena.

Concurrencia con situaciones de incapacidad temporal, nacimiento, adopcion o
acogimiento, cuidado de menor: queda en suspenso la prestacion extraordinaria.

Otros efectos El acceso a la prestacion no supone el consumo de cotizaciones previamente
efectuadas.

Durante el disfrute de la prestacion el trabajador se considera en situacion
asimilada al alta.

Por otro lado, téngase en cuenta algunos detalles del régimen juridico de esta prestacion
extraordinaria: a) No estara en situacion asimilada alta el trabajador que tiene suspendido el contrato
y no solicita la prestacion; b) Se considera prestacion contributiva desempleo; ¢) A diferencia de lo
previsto para la prestacion contributiva por desempleo en el art. 273 LGSS (cotizaciéon durante la
situacion por desempleo), la cotizacion a cargo de la entidad gestora solo comprendera la aportacion
del trabajador y nada prevé respecto a la aportacion empresarial; y ¢) Esta situacion de emergencia
extrema en la que va ligado la suspension del contrato y una singular prestacion de desempleo no es
una nueva modalidad de Expediente de Regulacion Temporal de Empleo asi cabe entenderse de las
previsiones del art. 7 del propio RD-ley 29/2026.

La ultima medida de caracter laboral es la relativa al permiso por fallecimiento previsto en el
art. 37.3.bis del Estatuto de los Trabajadores y del art. 83.2 b) de la Ley 27/1999, de 16 de julio, de
Cooperativas, que se extiende desde el hecho causante hasta los cinco dias habiles siguientes al del
sepelio. Adviértase que no es lo mismo fallecimiento (como se recoge en el ET y Ley 27/1999) que
sepelio.

Y finalmente como garantia y tutela del ejercicio de los derechos se advierte que cualquier
medida desfavorable para el trabajador en el ejercicio de estos derechos sera calificada como y que
los conflictos que se pudieran generar de la aplicacion del RD-ley 20/2026 seran conocidos en la
jurisdiccion social via art. 139 de la Ley 36/2011, de 10 de octubre.
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b) Las medidas en materia de Seguridad Social

Los arts. 6 y 7 del RD-ley recogen dos medidas: una dirigida a los trabajadores por cuenta
propia o autéonomos y una segunda dirigida a las empresas.

A los trabajadores por cuenta propia o autdbnomos (el RD-ley se dirige a ellos unas veces como
personas trabajadoras por cuenta propia y otras como personas trabajadoras autonomas) incluidos
en el régimen especial de Trabajadores por Cuenta Propia o Auténomos, en el Régimen Especial
de Trabajadores del Mar —sic— y del sistema especial para trabajadores por cuenta propia agrarios
la posibilidad de que puedan solicitar la prestacion por cese en la actividad sin que sea preciso la
aportacion de documentos que acrediten la existencia de fuerza mayor. Cuando estos trabajadores no
tengan la cobertura de la prestacion de cese en la actividad, también se prevé que puedan acceder a
ella, si bien con los siguientes condicionantes:

a) Si la solicitan, se entendera que optan por su cobertura con efectos desde el dia primero del
mes en que obtenga la prestacion extraordinaria por cese en la actividad;

b) Tienen que solicitar la adhesion a una Mutua Colaboradora, que incluira contingencias
profesionales, incapacidad temporal por contingencias comunes y la prestacion de cese en la actividad
que hasta el momento tuvieran cubiertas con el INSS y SEPE.

El reconocimiento se llevara a cabo por la mutua colaboradora o por el Instituto Social de la
Marina —sic- con caracter provisional y con efectos desde 22 de julio de 2026 o desde la fecha en que
se produjo el cese en la actividad.

El tiempo de disfrute de la prestacion no computa a efectos de consumir los periodos maximos
previsto en el art. 338 LGSS. Al igual que para los trabajadores por cuenta ajena no se exige periodo
de cotizacion. El art. 7.2 del RD-ley se limita a decir que se tendra por cumplido el periodo minimo de
cotizacion exigible conforme al art. 338 LGSS. El periodo méaximo de percibo de la prestacion sera de
4 meses y si agotados los mismos se produjera el cese definitivo de la actividad se podra acceder a la
prestacion «ordinaria» si se reunieren los requisitos previsto en el art. 331.b) LGSS.

A resefiar o destacar de esta prestacion extraordinaria para los trabajadores por cuenta propia
0 auténomos:

— La extrafia prevision de intervencion del Instituto Social de la Marina, teniendo en
cuenta el ambito territorial afectado y el campo de aplicacion del Régimen Especial
delos Trabajadores del Mar relativo a los trabajadores por cuenta propia (art. 4 de la Ley
47/2015, de 21 de octubre).

— El condicionamiento, razonable, para aquellos trabajadores por cuenta propia a los que se
les permite excluir contingencias.

— La declaracion de inembargable de la prestacion y que tampoco podra ser objeto de
compensacion con prestaciones, caso de que este sujeto su perceptor a la devolucion de
prestaciones indebidamente percibidas.

— La prevision, caso de percibo de la prestacion y baja en el régimen, de no pérdida de

beneficios de la Seguridad Social que se estuvieren percibiendo, recuperandose cuando
se solicite nueva alta en el régimen a la finalizacion de la prestacion.
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En lo concerniente a los beneficios en materia de Seguridad Social a las empresas se concedera
a las empresas que tenga sus actividades suspendidas o reducidas en los periodos y porcentajes de
jornada afectados por la suspension o reduccion de una exencion del 100% de la aportacion empresarial
recogida en el art. 153 LGSS por contingencias comunes, profesionales y conceptos de recaudacion
conjunta, con respecto a las cuotas devengada en los meses de agosto a noviembre de 2026.

6. LA REDUCCION DE LA EDAD DE ACCESO A LA JUBILACION ORDINARIA DE
LOS TRABAJADORES CON DISCAPACIDAD EN PORCENTAJE EN GRADO IGUAL
O SUPERIOR AL 45%

El RD 632/2026, de 29 julio, modifica el anexo del RD 1851/2009, de 4 de diciembre, que
desarrollaba las previsiones de la LGSS sobre la anticipacion de la edad de jubilacion de determinados
trabajadores con discapacidad. Las novedades del Real Decreto son:

— La incorporacion en el anexo de nuevas patologias como: amiloidosis por transtiretina
variante, distrofia miotdnica tipo 1 (Steinert), enfermedad de Huntington, espina bifida,
enfermedad de Parkinson, degeneracion corticobasal, atrofia multisistémica, paralisis
supranuclear progresiva, esclerosis sistémica y enfermedad renal cronica estadio G5;

— Se modifica el apartado i) (enfermedades neurologicas) ordinal 5° (Iesiones neurologicas)
para incluir tanto las de etiologia traumatica como no traumaticas (antes no se contemplaba
esta ultima).

— Un nuevo apartado J denominado «enfermedades sistémicas que comprende dos nuevas
patologias: la esclerosis sistémica y la enfermedad renal crénica estadio GS5.

7. AMPLIACION DEL PLAZO PARA PRESENTAR LAS BAJAS Y VARIACIONES DE
DATOS DE LOS TRABAJADORES Y MODIFICACION DEL REGIMEN JURIDICO DE
LOS APLAZAMIENTOS DE LAS DEUDAS CON LA SEGURIDAD SOCIAL

Dos reglamentos generales el Reglamento General sobre inscripcion de empresas y afiliacion,
altas, bajas y variaciones de datos de trabajadores (RAAB) y el Reglamento General de Recaudacion
de la Seguridad Social (GR), son modificados por el RD 643/2026, de 29 de julio.

Por lo que respecta al RAAB se modifica su art. 32.3 parrafo 2.° relativo a los plazos para
las solicitudes de bajas y variaciones de datos que pasa de tres a seis dias naturales al dia en que se
produzca el cese en la actividad o la variacion de los datos ya suministrados.

En relacion con las obligaciones de informacion a la Seguridad Social, el RD 643/2026 recoge
en su disposicion adicional una obligacion dirigida a las empresas, para que en el plazo de seis meses
desde la entrada en vigor de la norma (1-8-2026) comuniquen a la TGSS el codigo de ocupacion
laboral, unica o principal, conforme a la Clasificacion Nacional de Ocupaciones (CNO) vigente,
de todos los trabajadores por cuenta ajena que se encuentren en alta en cualquiera de sus codigos
de cuenta de cotizacion, salvo que ese dato ya hubiera sido comunicado. Su finalidad es que tal
informacion resulta necesaria para elaborar los informes destinados al eventual reconocimiento de
coeficientes reductores de la edad de jubilacion en aquellas ocupaciones o actividades profesionales
cuyos trabajos sean de naturaleza excepcionalmente penosa, toxica, peligrosa o insalubre y presenten
elevados indices de morbilidad o mortalidad. Téngase en cuenta que la obligacion no solo alcanza a
las nuevas altas sino a todos los trabajadores que estén en alta al momento de entrada en vigor de la
reforma.
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Las modificaciones relativas a los aplazamientos de las deudas con la Seguridad Social se
concretan en una nueva redaccion de los arts. 32.1, 33.4 b), 34 y 35.6 ¢) y 35.7 RGR y se pueden
sintetizarse en lo siguiente:

— No pueden ser objeto de aplazamiento las cuotas correspondientes a la aportacion de los
trabajadores por cuenta ajena o asimilados ni las correspondientes a las contingencias de
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales (modificacion del art. 32.1 RGR). En
realidad, la modificacion es mas bien una clarificacion o mejor redaccion del precepto
modificado. Y adviértase que ello alcanza también a los trabajadores por cuenta propia

— Se actualizan las cuantias de las deudas aplazables que no exigen la constitucion de
garantias (modificacion del art. 33.4 b) RGR). No se exigiran cuando el total de la deuda
aplazable sea igual o inferior a 150.000 euros (antes 30.000) o cuando, siendo inferior
a 250.000 euros (antes 90.000), se acuerde ingresar al menos un tercio antes de que
transcurran diez dias desde la notificacion de la concesion y el resto en los dos afios
siguientes.

— La concesion del aplazamiento dara lugar al devengo del interés de demora vigente en
cada momento (antes interés legal), desde su concesion hasta la fecha de pago (art. 34
RGR). Este interés se incrementard en dos puntos cuando el sujeto responsable haya
sido eximido de constituir garantias por causas de caracter extraordinario. El interés se
aplicara sobre el principal de la deuda, los recargos correspondientes y las costas del
procedimiento que hayan sido objeto de aplazamiento.

— Cuantia limite para la concesion de aplazamiento (modificacion del art. 35.6 letra c) del
RGR). Pasa del doble del salario minimo interprofesional a la cuantia del salario minimo
interprofesional mensual (limite que no opera si el aplazamiento se tramita y concede de
forma automatizada).

— Tramitacidén y concesion automatizada de aplazamientos (nuevo apartado 7 al art. 35
RGR). La Direccion General de la Tesoreria General de la Seguridad Social (TGSS) podra
establecer este procedimiento para aquellos aplazamientos en los que no sea necesaria la
constitucion de garantias, siempre que se cumplan las condiciones y requisitos que se
determinen. La automatizacion podra comprender la tramitacion, emision y notificacion
de las correspondientes resoluciones. Contra las resoluciones adoptadas automaticamente
podra interponerse recurso de alzada en el plazo de un mes ante la direccion provincial
de la TGSS correspondiente.

Al cierre de esta editorial, el Boletin Oficial del Estado en los primeros dias de septiembre
publicaba:

a) Real Decreto 707/2026, de 2 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de las
condiciones basicas de accesibilidad cognitiva, con entrada en vigor el 2 de enero de 2027; y

b) RD-ley 22/2026, de 1 de septiembre, por el que se aprueban medidas urgentes de caracter

social y econdmico de apoyo a la ciudad de Ceuta, que aunque sea brevemente, por su incidencia en
la proteccion social publica, parece oportuno que se noticien.
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8. ELRD 707/2026 Y SU INCIDENCIA EN EL REGIMEN JURIDICO DE LAS PERSONAS
CON DISCAPACIDAD

Laaccesibilidad cognitiva tiene como finalidad comprender la informacion que nos proporciona
el entorno, dominar la comunicaciéon que mantenemos con €l y a llevar a cabo con facilidad las
actividades que se desarrollan en dicho entorno sin ningtn tipo de discriminacion. El Real Decreto
viene a dar cumplimiento a la Disposicion Adicional segunda de la Ley 6/2022, de 31 de marzo y
por lo que aqui —ahora- interesa se encuentra en: a) Disposicion adicional cuarta «Acreditacion del
reconocimiento del grado de discapacidad al que se refiere el articulo 4.2 del texto refundido de la
Ley General de derechos de las personas con discapacidad y de su inclusion social»; y b) Disposicion
derogatoria Unica, que deroga el RD 1414/2006, de 1 de diciembre, Real Decreto 1414/2006, de 1 de
diciembre, «por el que se determina la consideracion de persona con discapacidad a los efectos de
la Ley 51/2003, de 2 de diciembre, de Igualdad de oportunidades, no discriminacion y accesibilidad
universal de las personas con discapacidad.»

Con la reforma, la acreditacion del grado de discapacidad, presenta las siguientes notas:
a) Ambito al que refiere la acreditacion

A las previsiones de los arts. 4.2, 35.1 parrafo segundo de la Ley General de Derechos de las
personas con discapacidad y de su inclusion, aprobada por RD-legislativo 1/2023, de 29 de noviembre.
Teniendo en cuenta que el grado de discapacidad protegido es el que alcance al menos un 33%.

b) Reconocimiento del grado de discapacidad

Se acreditard mediante resolucion, certificado o tarjeta acreditativa expedidos por el Instituto
de Mayores y Servicios Sociales (IMSERSO) u 6rgano competente de la comunidad auténoma
correspondiente.

¢) Equiparaciones

Quedan equiparados a un grado de discapacidad de al menos el 33 por ciento los pensionistas
de la Seguridad Social que tengan reconocida una pension de incapacidad permanente en el grado
de total, absoluta o gran incapacidad y los pensionistas de clases pasivas que tengan reconocida una
pension de jubilacion o de retiro por incapacidad permanente para el servicio o inutilidad.

Teniendo en cuenta que lo siguiente:

1) La equiparacion es solo a los efectos de las previsiones del art. 4.2 y 35.1 de los arts. 4.2,
35.1 parrafo segundo de la Ley General de Derechos de las personas con discapacidad y
de su inclusion

2) La acreditacion se llevara cabo por los siguientes medios:

a) Resolucion del Instituto Nacional de la Seguridad Social o del Instituto Social de la
Marina por la que se reconozca la condicion de pensionista por incapacidad permanente
en grado total, absoluta o gran incapacidad.

b) Resolucion de la persona titular del 6rgano del Ministerio de Inclusion, Seguridad
Social y Migraciones, o del Ministerio u organismo publico que anteriormente tuviera
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atribuidas estas competencias, reconociendo una pensién de jubilacién o de retiro por
incapacidad permanente para el servicio o inutilidad.

3) Dichas resoluciones deben de contener expresamente la mencion a que tales pensionistas
gozan, a los efectos previstos en el parrafo segundo del articulo 4.2 y en el parrafo segundo
del articulo 35.1 del texto refundido de la Ley General de derechos de las personas
con discapacidad y de su inclusion social, de la consideracion oficial de personas con
discapacidad.

4) En estos supuestos no sera exigible resolucion, certificado o tarjeta acreditativa emitidos
por el IMSERSO u 6rgano competente de la comunidad auténoma correspondiente para
acreditar el grado de discapacidad igual al 33 por ciento.

Por otro lado, aquellas personas que quieran obtener la condicion de persona con discapacidad
tendran que sujetarse al procedimiento previsto en el RD 888/2022, de 18 de octubre y solicitarlo al
IMSERSO o bien organismo competente de la comunidad auténoma competente

La equiparacion legalmente establecida se mantendra incluso en aquellos casos en los que,
habiéndose sometido al mencionado procedimiento, este no alcanzase el 33 por ciento.

La reforma en definitiva lo que hace es clarificar conforme a la doctrina del Tribunal Supremo
que una cosa es la equiparacion de determinados grados de incapacidad permanente a los beneficios
que las personas con discapacidad les reconoce a Ley General de derechos de las personas con
discapacidad y de su inclusion social y otra cosa es una pasarela a la condicion de persona con
discapacidad y que a todos los efectos se les considere como personas con discapacidad.

Téngase en cuenta que la entrada en vigor del RD 707/2026 sera el 2 de enero de 2027.

9. LA SITUACION EXTRAORDINARIA EN LA CIUDAD AUTONOMA DE CEUTA
REGISTRADA A FINALES DE JULIO. MEDIDAS SOCIALES RECOGIDAS EN EL
RD-LEY 22/2026, DE 1 DE SEPTIEMBRE

Las medidas mas relevantes se encuentran recogidas en el capitulo II del RD-Ley 22/2026. De
ellas cabe destacar:

A) ERTE por fuerza mayor y proteccion por desempleo

Las suspensiones de contratos y reducciones de jornada que tengan como causa directa o
indirecta los sucesos acaecidos en Ceuta a partir del 30 de julio de 2026 tendran la consideracion de
derivadas de una situacion de fuerza mayor, a los efectos del articulo 47.5 y 6 del ET.

Como medida a destacar esta que la relativa a que la solicitud del informe de la Inspeccion
de Trabajo y Seguridad Social sera potestativa para la autoridad laboral. Sin perjuicio de un posterior
control del cumplimiento de los requisitos y la concurrencia efectiva de la fuerza mayor, especialmente
cuando las pérdidas de actividad se hayan producido de manera indirecta. La resolucion tendra efectos
desde la fecha del hecho causante y hasta la que se determine en ella. La fecha maxima de aplicacion
de estas singularidades es el 31 de diciembre de 2026.
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Al igual que lo previsto en el RD-ley 20/2026 (antes analizado), para el acceso a la prestacion
por desempleo, no se exigira periodo de cotizacion previo, su percepcion no consume las cotizaciones
anteriores para un posterior derecho y su cuantia se fija en el 70% de la base reguladora.

B) Beneficios en la cotizacion

A los titulares de codigos de cuenta de cotizacion con domicilio de actividad en Ceuta que
tengan autorizado un ERTE podran aplicar, respecto de los trabajadores afectados y durante los
periodos y porcentajes de jornada suspendidos o reducidos, una exencion del 100 % de la aportacion
empresarial por contingencias comunes y profesionales y por conceptos de recaudacion conjunta. La
exencion sera para a las cuotas devengadas entre septiembre y diciembre de 2026.

C) Prestacion extraordinaria por cese de actividad para autonomos

Especial relevancia tiene la prestacion extraordinaria por cese de actividad que se establece
para las personas trabajadoras auténomas con domicilio de residencia o actividad en Ceuta incluidas
en el RETA, en el Régimen Especial de los Trabajadores (RETM) o en el Sistema Especial para
Trabajadores por Cuenta Propia Agrarios (SETA).

Podran acceder a ella quienes:

— -Cuenten con cobertura por cese de actividad o acogidos a la reduccion de cotizacion
prevista en el articulo 38 ter de la Ley del Estatuto del trabajo autonomo (LETA), cesen
total o parcialmente, temporal o definitivamente, en su actividad y sufran una reduccion
de sus ingresos mensuales de, al menos, el 50 % respecto del promedio mensual de los
ingresos del ultimo ejercicio cerrado.

— -Durante esos meses sus rendimientos netos mensuales procedentes del conjunto
de sus actividades econdmicas o profesionales no podran superar el salario minimo
interprofesional o la base por la que vinieran cotizando, si esta fuese inferior.

El requisito de cotizacion minima de 12 meses dentro de los 24 inmediatamente anteriores se
entendera cumplido.

El reconocimiento se realizara provisionalmente por las mutuas colaboradoras con la Seguridad
Social o por el Instituto Social de la Marina, con efectos economicos desde el 1 de agosto de 2026
o desde la fecha en que efectivamente se hubiera producido el cese de actividad. Inicialmente no se
exigira acreditar la reduccion de la actividad, sin perjuicio de que el 6rgano gestor pueda reclamar
posteriormente esa acreditacion, lo que podra hacer a partir del 1 de enero de 2027.

La prestacion presenta las siguientes notas:

— Su cuantia seré el 70 % de la base reguladora

— Tendra una duraciéon maxima de cuatro meses (siempre que se mantenga la reduccion de
ingresos sefialada.

— El tiempo durante el que se perciba esta prestacion extraordinaria no consumira los
periodos maximos de percepcion de la prestacion por cese de actividad.

31



Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum n°® 48

— La prestacion serd inembargable y no podra compensarse con otras prestaciones de
Seguridad Social indebidamente percibidas.

— Si el cese es total y definitivo, agotada la prestacion extraordinaria podra accederse a la
prestacion ordinaria por cese de actividad cuando se retinan sus requisitos.

C) Aplazamiento extraordinario de las cuotas de Seguridad Social

Otra medida en favor de los afectados es la posibilidad de obtener un aplazamiento especial
del pago de las cuotas de Seguridad Social y por conceptos de recaudacion conjunta.

De ella se pueden beneficiar las empresas con codigos de cuenta de cotizacion cuyo domicilio
de actividad se encuentre en Ceuta y los trabajadores por cuenta propia con domicilio de residencia
o actividad en la ciudad, cualquiera que sea el régimen de Seguridad Social en el que estén incluidas.

Es preciso que solicitante se encuentre al corriente en sus obligaciones con la Seguridad Social
y no tener otro aplazamiento en vigor.

El aplazamiento comprendera las cuotas devengadas de septiembre a diciembre de 2026 para
las empresas y también para trabajadores por cuenta propia incluidos en el RETM, y de octubre de
2026 a enero de 2027 para los trabajadores autonomos incluidos en los demds regimenes especiales.

La solicitud debera formularse antes de que transcurran los diez primeros dias naturales de
cada uno de los correspondientes plazos reglamentarios de ingreso.

Singularidad ofrece el tipo de interés que se aplicara que es del 0,5 %. Como especialidad, se
aplicara un tipo de interés del 0,5 %. El aplazamiento se resolvera de forma tnica, aunque comprenda
varias mensualidades, y se amortizard mediante pagos mensuales, a razoén de cuatro meses por cada
mensualidad aplazada, con un maximo total de 16 mensualidades. El primer pago debera efectuarse a
partir del mes siguiente al de la resolucion.

Desde la presentacion de la solicitud y hasta que recaiga resolucion, el deudor serd
considerado al corriente de sus obligaciones con la Seguridad Social respecto de las cuotas afectadas.
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La «coordinacion multinivel» en la Unién Europea es de creacion jurisprudencial y permite tender
«puentes» entre los Reglamentos de coordinacion y los Convenios internacionales de Seguridad Social
entre Estados miembros y Terceros Estados. Es unidireccional, ya que solo genera obligaciones para
los Estados miembros. Su ambito de aplicacion territorial excede el territorio de la UE. Se aplica a
trabajadores nacionales de Estados miembros que han cotizado en Terceros Estados con los que los
Estados miembros, en los que también han cotizado, tienen Convenio de Seguridad Social.

La obligacion de exportar pensiones a Terceros Estados recogida en las Directivas 2024/1233, 2014/36 y
2011/98 vulnera el Tratado de Funcionamiento de la Union Europea.

Palabras clave

coordinacion; Convenios internacionales de Seguridad Social; extranjeros de Terceros Estados; igualdad
de trato.

Abstract

“Multilevel coordination” in the European Union is a concept established by case law and serves to
build “bridges” between coordination regulations and international social security agreements between
Member States and third countries. It is unidirectional, as it imposes obligations solely on Member States.
Its territorial scope extends beyond the territory of the EU. It applies to nationals of Member States who
have made contributions in third countries with which the Member States—in which they have also made
contributions—have social security agreements.

The obligation to export pensions to third countries set forth in Directives 2024/1233, 2014/36, and
2011/98 violates the Treaty on the Functioning of the European Union.

Keywords

coordination; international Social Security Agreements; nationals of third countries; equal treatment.
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1. LA COORDINACION DE SISTEMAS DE SEGURIDAD SOCIAL EN LA UNION
EUROPEA, UN INSTRUMENTO AL SERVICIO DE LA LIBRE CIRCULACION DE
TRABAJADORES

La Seguridad Social no se encuentra entre las competencias soberanas que los Estados
miembros han transferido a la Unidén Europea, sino que compete a cada Estado regular su sistema
nacional de Seguridad Social. Esto explica que, pese a haberse alcanzado una unién monetaria no
exista un Unico sistema de Seguridad Social en la Union Europea, sino que coexisten tantos sistemas
de Seguridad Social como Estados en los que el Derecho de la Union Europea resulta aplicable,
conservando cada legislacion nacional sus propias peculiaridades fruto de su particular devenir
histérico.

Para evitar que esta multiplicidad de sistemas de Seguridad Social europeos obstaculice el
derecho a la libre circulacion de trabajadores (uno de los cuatro pilares sobre los que se erigid la
Comunidad Econémica Europea) el vigente articulo 48' del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea (TFUE) proclama que «el Parlamento Europeo y el Consejo, con arreglo al procedimiento
legislativo ordinario, adoptaran, en materia de Seguridad Social, las medidas necesarias para el
establecimiento de la libre circulacion de los trabajadores, creando, en especial, un sistema que
permita garantizar a los trabajadores migrantes por cuenta ajena y por cuenta propia, asi como a sus
derechohabientes: a) la acumulacion de todos los periodos tomados en consideracion por las distintas
legislaciones nacionales para adquirir y conservar el derecho a las prestaciones sociales, asi como
para el célculo de éstas; b) el pago de las prestaciones a las personas que residan en los territorios de
los Estados miembrosy.

Para dar cumplimiento a dicho mandato se promulgaron inicialmente los Reglamentos 3/58 y
4/58, derogados por los Reglamentos 1408/71 y 574/72, a su vez sustituidos por el vigente Reglamento
883/2004 de coordinacion de sistemas de Seguridad Social y su Reglamento de aplicacion 987/2009.

Estos Reglamentos de coordinacién no son un fin en si mismos, sino que tienen un caracter
instrumental: contribuir a garantizar el ejercicio del Derecho a la libre circulacion de trabajadores y
evitar que en el territorio donde estos Reglamentos resultan aplicables las personas migrantes sufran
minoracion en sus derechos de Seguridad Social por haber estado sometidas a una pluralidad de
sistemas nacionales de Seguridad Social.

Curiosamente, no encontraremos una definicion del término «coordinacion» ni en el Derecho
originario de la Unién Europea ni en su Derecho derivado, pero a la luz de la jurisprudencia del TIUE?
podemos concluir que la coordinacion no es sinonimo de unificacion ni armonizacion de sistemas de
Seguridad Social. Tampoco implica derogacion, reforma, o modificacion de los sistemas nacionales de
Seguridad Social coordinados, que subsisten con todas sus peculiaridades. La finalidad de la técnica
de la coordinacion es «suprimir los inconvenientes que para los trabajadores migrantes pudieran
derivarse del hecho de que sus Derechos en materia de Seguridad Social hayan sido adquiridos con
arreglo a los regimenes de legislaciones nacionales diferentes»’.

En el ambito de la Unién Europea la coordinacion de sistemas de Seguridad Social se articula
en la actualidad sobre los siguientes principios: unicidad de legislacion aplicable (articulos 11-

! Antiguo articulo 51 del Tratado de la Comunidad Europea.

2 El cambio de nombre de Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea (TJCE) a Tribunal de Justicia de la Union
Europea (TJUE) se hizo efectivo el 1 de diciembre de 2009 y fue consecuencia de la entrada en vigor del Tratado de
Lisboa.

3 STICE de 21 de marzo de 1990, C-199/88 (Cabras) ECLI:EU:C:1990:127.
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16 Reglamento 883/2004); igualdad de trato (articulo 4 del Reglamento 883/2004); supresion de
clausulas de residencia (articulo 7 del Reglamento 883/2004); totalizacion (articulo 6 del Reglamento
883/2004) y asimilacion de prestaciones, ingresos, hechos o acontecimientos (articulo 5 del
Reglamento 883/2004).

1.1. Concepto de Convenio de Seguridad Social en la Convencién de Viena y en los
Reglamentos de coordinacion

A efectos de encuadrar el debate juridico resulta conveniente comenzar por la cuestion
terminoldgica y puesto que un Convenio internacional de Seguridad Social no es sino un Tratado
internacional hay que recurrir a la Convencion de Viena de Derecho de Tratados de 1969, que en su
articulo 2.a) lo define como «un acuerdo internacional celebrado por escrito entre Estados y regido
por el Derecho internacional, ya conste en un instrumento inico o en dos 0 mas instrumentos conexos
y cualquiera que sea su denominacion particulary.

El articulo 1. k) del derogado Reglamento 1408/71 contenia la siguiente definicion: «la
expresion Convenio de Seguridad Social designa todo instrumento bilateral o multilateral que vincule
o pueda vincular exclusivamente a dos o varios Estados Miembros, asi como todo instrumento
multilateral que vincule o pueda vincular al menos a dos Estados miembros y a uno o varios Estados
en el campo de la Seguridad Social, para el conjunto o parte de las ramas y regimenes mencionados
en los apartados 1 y 2 del articulo 4, asi como los acuerdos de cualquier naturaleza concluidos en el
marco de dichos instrumentosy.

El vigente Reglamento 883/2004 que fue promulgado, entre otros motivos, con el fin de
simplificar el farragoso articulado del Reglamento 1408/71, no contiene definicién alguna de Convenio
internacional de Seguridad Social. Aunque es inminente la reforma del Reglamento 883/2004 no
afecta al contenido de este articulo.

2. LA CONFLICTIVA ARTICULACION ENTRE REGLAMENTOS DE COORDINACION
Y CONVENIOS INTERNACIONALES DE SEGURIDAD SOCIAL

La coexistencia entre los Reglamentos de coordinacion 3/58, 1408/71 y 883/2004 y los
Convenios internacionales de Seguridad Social en los que Estados miembros son Parte no ha sido
pacifica, generando especial controversia las siguientes cuestiones:

-Concurrencia entre Reglamentos de coordinacién y Convenios internacionales de Seguridad
Social vigentes entre los Estados antes de integrarse en la Comunidad Econémica Europea o en la
Unién Europea: (cudl es la norma aplicable?

-Ambito de aplicacién personal de los Convenios internacionales de Seguridad Social:
(nacionales de otros Estados miembros -o incluso de Terceros Estados- han de ser equiparados a los
nacionales del Estado miembro Parte de un Convenio internacional de Seguridad Social?

-Cuando se ha cotizado tanto en Estados en los que se aplica el Derecho de la Union Europea
como en Estados que tienen Convenios de Seguridad Social con Estados miembros: ;jse han de
totalizar conjuntamente todas las cotizaciones realizadas? ;O el Estado miembro puede realizar, por
un lado, la totalizaciéon conforme al Reglamento de coordinacion y, por otro lado, la totalizacion
aplicando el Convenio internacional del que sea Parte?
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Anticipandome a lo que se expondra en el epigrafe siguiente se puede afirmar que el primero
de estos interrogantes se resolvera aplicando el principio de primacia del Derecho de la UE, aunque
con importantes excepciones.

Pero para dar respuesta a la segunda y tercera cuestion se considera oportuno acufiar un nuevo
término en el ambito de la Seguridad Social de la UE que he dado en denominar «coordinacion
multinivel» con el objeto de describir la coordinacién entre el Derecho de la UE (Derecho
supranacional) y Convenios internacionales de Seguridad Social (Derecho internacional).

2.1. Aproximacion al concepto de «coordinacién multinivel» en la Unién Europea

La «coordinacion multinivel» se definiria por contraposicion a la «coordinacion clasica» en la
UE. Las caracteristicas de ésta ultima son las siguientes:

)

2)

3)

4)

5)

Su fuente son los Reglamentos de coordinacion de la UE.

Establece «puentes» entre las legislaciones nacionales de Seguridad Social de los Estados
en los que el Derecho de la UE resulta aplicable.

Para su aplicacion se exige que haya un elemento transfronterizo puesto que los
Reglamentos de coordinacion no se aplican a quien solo ha estado sujeto a la legislacion
del Estado del que es nacional y no ha ejercido su Derecho a la libre circulacion.

Se articula en torno a cinco pilares: igualdad de trato, unicidad de legislacion, totalizacion,
supresion de clausulas de residencia y asimilacion.

Su ambito territorial se restringe al territorio en el que el Derecho de la Unién Europea
resulte aplicable (salvo puntualisimas excepciones).

La «coordinacién multinivel» en la UE se caracterizaria y diferenciaria de la «coordinacion
clasicay» por los siguientes elementos:

)]

2)

3)

4)

5)

Su fuente son los Tribunales de Justicia.

Su aplicacién requiere que no solo que se haya ejercido el Derecho a la libre circulacion de
trabajadores (articulo 45 TFUE) sino, ademas, haber trabajado en un pais Tercero que tenga
Convenio de Seguridad Social con el Estado miembro en el que se solicita la prestacion.

Establece un «puente» entre el Derecho internacional y el Derecho de la UE.

Es «unidireccional» pues solo crea obligaciones para los Estados miembros, no para los
Terceros Estados.

Su ambito territorial trasciende el territorio de la UE.

Mediante la «coordinacién multinivel», y manteniendo inalterado el texto de los Reglamentos
de coordinacion y de los Convenios internacionales de Seguridad Social en los que Estados miembros
sean Parte, se amplian los Derechos en materia de Seguridad Social de las personas migrantes.
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Dada la extrema complejidad que este novedoso concepto de «coordinacion multinivel» en la
UE reviste, se procedera de manera sistematica a analizar cuando se considera, salvo mejor opinion,
que es aplicable a los conflictos juridicos planteados entre los Reglamentos de coordinacion de la UE
y Convenios internacionales de Seguridad. Y cuando resulta inaplicable.

3. INEXISTENCIA DE COORDINACION MULTINIVEL: PRIMACIA DE LOS
REGLAMENTOS DE COORDINACION DE SEGURIDAD SOCIAL SOBRE LOS
CONVENIOS BILATERALES PREEXISTENTES ENTRE ESTADOS MIEMBROS

La concurrencia entre los Reglamentos de coordinacion y los Convenios internacionales
de Seguridad Social entre Estados miembros aplicables con anterioridad al propio Reglamento de
coordinacion se resuelve aplicando el principio de primacia del Derecho de la Union Europea.

La primacia se predica tanto del Derecho originario como del Derecho derivado frente al
Derecho nacional, cualquiera que sea su rango. Se fundamenta en el caracter obligatorio del Derecho
de la Unidn Europea y en la exigencia del buen funcionamiento de la Unién Europea.

En virtud del principio de primacia, los Reglamentos de coordinacion sustituyen a los
Convenios internacionales suscritos entre Estados miembros. Asi quedo tempranamente reflejado en
la sentencia Walder* en la que el TJCE dictaminé que el Reglamento 3/58 sustituia a los Convenios de
Seguridad Social celebrados entre Estados miembros que no figurasen en el articulo 6 ni en el Anexo
D del Reglamento. Y ello, aunque la aplicacion de dichos Convenios implicara para los beneficiarios
prestaciones superiores a aquellas que resultaban de dicho Reglamento.

Actualmente, el articulo 8.1 del Reglamento 883/2004 (que no contiene ninguna novedad
remarcable frente a su antecesor el articulo 6 del Reglamento 1408/71) dispone que:» en su ambito de
aplicacion, el presente Reglamento sustituird a cualquier otro Convenio de Seguridad Social aplicable
entre los Estados miembros. No obstante, continuaran siendo de aplicacion determinadas disposiciones
de Convenios de Seguridad Social suscritos por los Estados miembros con anterioridad a la fecha de
aplicacion del presente Reglamento, siempre que resulten mas favorables para los beneficiarios o
deriven de circunstancias historicas especificas y tengan un efecto temporal limitado. Para que estas
disposiciones sigan siendo aplicables, deberan ser inscritas en el Anexo II».

Del articulo 8.1 inferimos que la primacia del Reglamento se predica sdlo respecto a Convenios
internacionales de Seguridad Social celebrados entre Estados miembros, no con Estados Terceros. Y
que para que los Convenios de Seguridad Social mas favorables para los migrantes se apliquen con
preferencia al Reglamento habran de haber sido notificados en un especifico Anexo.

Sobre la eventualidad de que los Estados miembros celebren nuevos Convenios internacionales
de Seguridad en el futuro hay que indicar que ha sido prevista en el articulo 8.2 del Reglamento
883/2004: «dos o mas Estados miembros podran celebrar entre ellos, en caso necesario, Convenios
basados en los principios y el espiritu del presente Reglamento».

Esto implica que «los nuevos Convenios celebrados entre los Estados miembros no pueden
establecer excepciones contra las normas ni el espiritu de dicho Reglamento, de modo que los

4 STJCE de 7 de junio de 1973, C-82/72 (Walder) ECLI:EU:C:1973:62.

5 El citado Anexo II (dotado de contenido por obra del Reglamento 988/2009) so6lo incluye —por lo que a Espaiia se
refiere— dos convenios: Alemania-Espafia (articulo 45.2 del Convenio de Seguridad Social de 4 de diciembre de
1973) y Espafia-Portugal (articulo 22 del Convenio General de 1969).
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ciudadanos comunitarios deben poder invocar siempre las disposiciones del mismo frente a las
instituciones de Seguridad Social de los diferentes Estados miembros interesados»®.

Por lo que a Espafia se refiere, nuestro pais no ha celebrado ningiin nuevo Convenio
internacional de Seguridad Social con Estados ya miembros desde su adhesion a la Comunidad
Econdomica Europea.

3.1. Excepcion: obstaculo para libre circulacion de trabajadores

En materia de concurrencia entre Reglamentos de coordinacion y Convenios de Seguridad
Social entre Estados miembros el TJCE cambi6 radicalmente su doctrina a partir del asunto Ronfeldt’:
un trabajador migrante aleman con cotizaciones en Alemania y Dinamarca solicitaba para el
reconocimiento de su derecho a pension que se le aplicara el Convenio bilateral de Seguridad Social
entre Alemania y Dinamarca de 1953 que le era mas favorable que el Reglamento 1408/71 entonces
vigente. Dicho Convenio no habia sido notificado en el Anexo III del Reglamento 1408/71 por lo que
no le era aplicable.

En el asunto Ronfeldt el Tribunal fallé que «si bien los articulos 6 y 7 del Reglamento 1408/71
manifiestan claramente que la sustitucion de las disposiciones de los Convenios de Seguridad Social
celebrados entre los Estados miembros por el Reglamento 1408/71 tiene cardcter imperativo y no
admite excepcion alguna fuera de los supuestos expresamente mencionados por el Reglamento...los
articulos 39 y 42 del Tratado de la Comunidad Europea (actuales articulos 45 y 48 del TFUE) deben
interpretarse en el sentido de que se oponen a la pérdida de las ventajas de Seguridad Social que se
derivaria, para los trabajadores interesados, de la inaplicabilidad, como consecuencia de la entrada en
vigor del Reglamento 1408/71, de los Convenios vigentes entre dos o varios Estados miembros y que
estén integrados en su Derecho nacional».

Dicho con otras palabras, cuando la sustitucion del Convenio bilateral de Seguridad Social
por el Reglamento de coordinacion perjudica los derechos de los trabajadores migrantes ello resulta
incompatible con el Derecho a la libre circulacion de los trabajadores. Es decir, la aplicacion del
Derecho comunitario no debe conllevar una disminucion de las prestaciones concedidas en virtud de
la legislacion interna de un Estado miembro, puesto que una solucion contraria conllevaria a que el
trabajador que ejerce su Derecho a la libre circulacion se encontraria en una situacion menos favorable
que la que habria disfrutado de no hacer uso de ese Derecho.

Esto implica, en palabras del Tribunal Supremo®, que la norma del Convenio internacional
precedente mas favorable para los trabajadores migrantes que la norma comunitaria posterior queda
«inmunizaday.

A mayor abundamiento, la sentencia Ronfeldt vino a consagrar la legitimidad de la aplicacion de
lo mas favorable para los migrantes aplicando la técnica del «espigueo», no la del «conglobamiento».

La doctrina Ronfeldt ha sido reiterada en otras sentencias del Tribunal de Luxemburgo como
por ejemplo los casos Thelen’ y Wachter', en los que el Tribunal confirmo la aplicacion preferente

¢ STJCE de 2 de agosto de 1994, C-23/92 (Grana-Novoa) ECLI:EU:C:1993:339.
7 STJCE de 7 de febrero de 1991, C-227/89 (Ronfeldt) ECLI:EU:C:1991:52.

8 STS de 15 de septiembre de 2010 (ECLLI:ES:TS:2010:5287).

® STICE de 9 de noviembre de 2000, C-75/99 (Thelen) ECLI:EU:C:2000:608.

10 STJCE de 18 de diciembre de 2007, C-450/05 (Wachter) ECLI:EU:F:2010:72.
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del Convenio germano-austriaco al que los litigantes habian estado sujetos, frente al Reglamento de
coordinacion.

A mayor abundamiento, el TJCE aclar6 en la sentencia Kaske'' «que la respuesta que se dio
en la sentencia Ronfeldt se refiere a la totalidad de las ventajas de Seguridad Social que contempla el
Reglamento de coordinacion, tanto si las prestaciones tienen caracter definitivo como si indemnizan
momentaneamente a un aseguradoy».

Mutatis mutandi, hay que tener presente que la doctrina Ronfeldt es de aplicacion no solo a
los migrantes que han ejercido su Derecho a la libre circulacion en el territorio de la UE sino también
en los paises del Espacio Econémico Europeo (Islandia, Noruega y Liechtenstein) y Suiza, paises
todos ellos en los que los Reglamentos de coordinacion de sistemas de Seguridad Social resultan
actualmente aplicables.

3.1.1. Los Convenios bilaterales de Seguridad Social espafioles anteriores a la adhesién de
Espaiia a la Comunidad Econémica Europea

Cuando Espafia se adhirié el 1 de enero de 19862 a la Comunidad Economica Europea
los Convenios de Seguridad Social que habia celebrado nuestro pais con otros Estados miembros
quedaron sustituidos por el Reglamento 1408/71 en virtud de su articulo 6.

Pero, a partir de la sentencia Ronfeldt, se ha ido generando una abundante jurisprudencia sobre
concurrencia entre Convenios bilaterales de Seguridad Social suscritos por Espafia y otros Estados
miembros, y los Reglamentos de coordinacion. Estas sentencias tienen como denominador comun
que versan sobre la determinacion de la base reguladora de la pension de los trabajadores migrantes
cuando para el calculo de la pension es preciso recurrir a la totalizacion de periodos.

A primera vista podria sorprender que entre las sentencias haya disparidad de fallos, pero esto
se explica porque los Convenios bilaterales enjuiciados no tenian una redaccion idéntica. Y aunque
algunos Convenios anteriores en el tiempo a la adhesion de Espafia a la Comunidad Econdémica
Europea resultaban para los trabajadores migrantes mas beneficiosos que los propios Reglamentos de
coordinacion, en otros casos no sucede asi.

Ejemplos de Convenios bilaterales de Seguridad Social a los que se puede aplicar la doctrina
Ronfeldt:

1) El Convenio Hispano-Aleman de Seguridad Social. Es, con diferencia, el que ha generado
mayor litigiosidad. Al respecto, el Tribunal Supremo ha interpretado que para el calculo
de la pension resulta mas favorable el articulo 25.1.b) del Convenio Hispano-Aleman que
el Reglamento 1408/71'3,

" STICE de 5.2.2002, C-277/99 (Kaske) ECLI:EU:C:2002:74.

12 Articulos 2, 3 y siguientes del Acta relativa a las condiciones de adhesion del Reino de Espafia y de la Republica
Portuguesa y a las adaptaciones de los Tratados de las Comunidades Europeas, de 12 de junio de 1985 (BOE de 1 de
enero de 1986).

13 STS de 15 de octubre de 1993 (ECLI:ES:TS:1993:6900). Y se reitera en otras muchas, a titulo ilustrativo pueden
citarse las SSTS de 12 de marzo 1999 (ECLLI:ES:TS:1999:1728); de 30 de mayo de 2000 (ECLI:ES:TS:2000:4391);
y de 15 de noviembre de 2001 (ECLI:ES:TS:2001:8932).
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2) También el Convenio Hispano-Francés de Seguridad Social ha sido aplicado con
preferencia frente a los Reglamentos de coordinacion por ser mas favorable para los
trabajadores migrantes incluidos en su ambito de aplicacion'.

3) Respecto al Convenio Hispano-Holandés, el Tribunal Supremo ha optado por su aplicacion
preferente para calcular la base teodrica de la pension cuando resulta mas favorable para el
trabajador que el Reglamento de coordinacion'.

4) En relacion con el Convenio Hispano-Inglés, la STSJ de Galicia de 31 de enero de 2002
(ECLLI:ES:TSJGAL:2002:899) concluyd que la aplicacion del Reglamento de coordinacion
era menos favorable para el trabajador que el Convenio Hispano-Inglés, que reconduce a
las bases medias, mientras que si se aplicase el Reglamento las bases a aplicar serian las
minimas o remotas. A la misma conclusion lleg6 la STSJ de Cataluiia de 25 de febrero de
2008 (ECLI:ES:TSJCAT:2008:2433).

Convenios bilaterales de Seguridad Social a los que no se aplica la doctrina Ronfeldt:

1) El Convenio Hispano-Suizo. El Tribunal Supremo fall6 en sentencia de 29 de abril de 2021
(ECLI:ES:TS:2021:1671) que dicho convenio no contenia cldusulas mas beneficiosas
para el trabajador migrante que el Reglamento 883/2004, por lo que procedia calcular su
pension conforme a este tltimo.

2) Tampoco el Convenio Hispano-Sueco contiene cldusulas mas mas favorables para el
migrante a la hora de calcular su pension que la contenida en el Reglamento de coordinacion
(STS de 25 de marzo de 2009 ECLI:ES:TS:2009:1785).

3) Igualmente, el Convenio Hispano-Italiano no contiene clausulas mas ventajosas para el
céalculo de la pension de los migrantes's.

4) Las consideraciones anteriores son igualmente aplicables al Convenio Hispano-Belga'”.
3.2. Excepcion a la excepcion: la doctrina Thévenon

La prevalencia de las disposiciones mas favorables de un Convenio internacional de Seguridad
Social entre Estados miembros frente a los Reglamentos de coordinacion no es absoluta.

El TJCE resolvid en el asunto Thévenon'® que la doctrina Ronfeldt no es aplicable cuando
la persona migrante ejercio su Derecho a la libre circulacion con posterioridad a la entrada en vigor
de los Reglamentos de coordinacion que sustituyeron a los Convenios de Seguridad Social hasta
entonces aplicables entre Estados miembros'.

Por tanto, aplicando este fallo al caso espaiiol resulta que la vigencia excepcional de los
Convenios bilaterales de Seguridad Social més favorables frente al Reglamento de coordinacion
alcanza solo a los trabajadores que hubieran estado protegidos por los mismos, no a aquellos

14 STS de 15 de septiembre de 2010 (ECLI:ES:TS:2010:5287) y de 20 de abril de 2010 (ECLI:ES:TS:2010:2459).

15 SSTS de 28 de mayo de 2002 (ECLI:ES:TS:2002:9205); de 30 de enero de 2007 (ECLI:ES:TS:2007:747); de 18 de
julio de 2008 (ECLI:ES:TS:2008:5097); y de 29 de abril de 2009 (ECLI:ES:TS:2009:4269).

16 STS de 11 de octubre de 2001(ECLLI:ES:TS:2001:7817).

17 STS de 30 de septiembre de 1999 (ECLI:ES:TS:1999:5957).

18 STJCE de 9 de noviembre de 1995, C-475/93 (Thévenon) ECLI:EU:C:1995:371.

19 STJUE de 22 de enero de 2015, asuntos acumulados C-401/13 y C-432/13 (Balazs) ECLI:EU:C:2015:26.
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trabajadores que ejercieron su Derecho a la libre circulacion una vez que el Convenio internacional de
Seguridad social ya habia sido sustituido por el Reglamento de coordinacion®. A titulo ilustrativo: no
sera aplicable la llamada tesis de las bases medias sustentada en la aplicacion del convenio Hispano-
Francés mas favorable para el trabajador migrante si emigro a Francia con posterioridad al 1 de enero
de 1986»*.

3.3. Elsilencio del Reglamento 883/2004 sobre la doctrina Ronfeldt

Resulta sorprendente que el articulo 8.1 del Reglamento 883/2004 al regular la concurrencia
entre Convenios internacionales de Seguridad Social entre Estados miembros y el propio Reglamento
no haya acogido expresamente la doctrina Ronfeldt, sino que se limita reproducir sustancialmente el
contenido de su predecesor: el articulo 6 del Reglamento 1408/71.

Es decir, el citado articulo 8.1 actualmente consagra la aplicacion preferente del Reglamento
883/2004 frente a las disposiciones de un Convenio internacional de Seguridad Social que no haya
sido notificado por los Estados miembros en el pertinente Anexo, incluso si dicho Convenio contuviera
clausulas mas ventajosas para el migrante.

Por tanto, tras la entrada en vigor del Reglamento 883/2004 se suscita la duda de si la doctrina
Ronfeldt sigue siendo aplicable, dada la literalidad del articulo 8.1 del citado Reglamento. No ayuda a
despejar esta incognita el hecho de que, en el tiempo transcurrido desde que el 1 de mayo de 2010 el
Reglamento 883/2004 entrd en vigor, hasta la fecha, no se haya dictado por el TJUE ninguna sentencia
sobre la interpretacion de su articulo 8.1. Y es que todas las sentencias del Tribunal de Luxemburgo
que aplican la doctrina Ronfeldt analizan el Reglamento 1408/71, no el actual Reglamento 883/2004.

4. «COORDINACION MULTINIVEL»: EXTENSION DEL AMBITO DE APLICACION
DE LOS CONVENIOS BILATERALES DE SEGURIDAD SOCIAL A NACIONALES DE
OTROS ESTADOS MIEMBROS

4.1. Antecedentes

Contenido minimo de cualquier Convenio bilateral de Seguridad Social es delimitar los sujetos
incluidos dentro de su ambito y las prestaciones coordinadas por el mismo.

Ostentar la nacionalidad de alguno de los Estados signatarios se configurd tradicionalmente
como requisito necesario para poder invocar las disposiciones de un Convenio, sin perjuicio de
que pudieran quedar expresamente incluidos asimismo apatridas y refugiados, tal y como a titulo
ilustrativo ejemplifica el convenio Hispano-Marroqui, el mas antiguo de los que actualmente estan
en vigor Espaiia.

A sensu contrario, en Derecho internacional la regla general es que una persona no podra
invocar la aplicacion de un Convenio bilateral de Seguridad Social que no le fuera aplicable por razén
de su nacionalidad, aunque hubiera trabajado legalmente en alguno de los Estados signatarios.

Asimismo, hay que tener en cuenta que en el asunto Kaucic? el TICE resolvié que los
periodos cotizados en un Estado Tercero, esté o no vinculado a uno o a varios de los Estados miembros

20 SSTS de 20 de abril de 2010 (ECLI:ES:TS:2010:2459) y de 15 de septiembre de 2010 ECLI:ES:TS:2010:5287.
21 STSJ de Galicia de 3 de abril de 2025 (ECLLI:ES:TSJGAL:2025:2622).
2 STICE de 10 de marzo de 1977, C-75/76 (Kaucic) ECLI:EU:C:1977:46.
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mediante un convenio de Seguridad Social, no eran objeto de ninguna disposicion de los Reglamentos
de coordinacion, entre Estados miembros, de sus regimenes de Seguridad Social

A pesar de todo ello, la trabajadora espafiola Maria Grana-Novoa (que habia cotizado en
Alemania y Suiza) solicito que se le aplicara el Convenio de Seguridad Social entre estos dos paises
porque no tenia derecho a una pension de invalidez aplicando unicamente el Derecho aleman, pero si
cumpliria el periodo de carencia si se computasen los periodos de seguro cubiertos en Suiza.

En el asunto Grana-Novoa** el Tribunal de Justicia razond que segun las disposiciones
del Reglamento 1408/71, «en lo que atafie a los Convenios internacionales de Seguridad Social,
unicamente estan comprendidos en su ambito de aplicacion aquellos en los que al menos dos Estados
miembros sean partes contratantes y que, cuando se trate de Convenios celebrados con uno o con
varios terceros Estados, el Reglamento solo se aplica en la medida en que las relaciones entre Estados
miembros quedan afectadas. Por el contrario, ninguna disposicion del Reglamento contempla los
Convenios celebrados entre un Gnico Estado miembro y uno o varios Estados terceros, ni en lo
que respecta a saber si, y en qué medida, el sistema del Reglamento debe sustituirlos, ni en lo que
respecta a la aplicacion del principio de igualdad de trato. En consecuencia, procede reconocer que el
Reglamento trat6 de excluir dichos convenios de su dmbito de aplicaciony.

A mayor abundamiento, en el citado asunto Grana-Novoa el Abogado General Sr. Van Gerven
en sus Conclusiones invoco hasta cuatro motivos para excluir un Convenio bilateral entre un Estado
miembro y un pais Tercero del concepto de legislacion a los efectos del Reglamento 1408/71: «el
tenor literal, la sistematica del Reglamento, la jurisprudencia del Tribunal y la propia indole de un
Convenio bilateral de Seguridad Social».

De los cinco Estados miembros que presentaron observaciones en el asunto Grana-Novoa,
Italia y Portugal defendieron que un Estado miembro si estaba obligado a garantizar a los ciudadanos
de la Union Europea que ha ejercido su derecho a la libre circulacion un trato idéntico al concedido
a sus propios ciudadanos en aplicacion de su legislacion, que incluiria los Convenios de Seguridad
Social firmados con Terceros Estados. Por el contrario, Alemania, Reino Unido y Paises Bajos
consideraron que esa interpretacion pondria en peligro el equilibrio de las cargas financieras que
sustenta todo Convenio bilateral de Seguridad Social entre un Estado miembro y un Tercer Estado.

El TICE fall6 en el asunto Grana-Novoa que «a los efectos de los articulos 1.j) y 3.1 del
Reglamento 1408/71, el concepto de legislacion no incluye las disposiciones de Convenios
internacionales de Seguridad Social celebrados entre un solo Estado miembro y un tercer Estado. Esta
interpretacion no queda debilitada por el hecho de que dichos Convenios hayan quedado integrados,
con rango de Ley, en el ordenamiento juridico interno del Estado miembro interesado».

4.2. El caso Gottardo?

La sefiora Gottardo, (italiana por nacimiento y nacionalizada francesa al contraer matrimonio
con un ciudadano francés) habia trabajado sucesivamente por cuenta ajena en Italia, Suiza y Francia.
De estos ultimos dos paises percibia sendas pensiones de vejez que le fueron reconocidas sin necesidad
de recurrir a la técnica de totalizacion de periodos de seguro. Sin embargo, su solicitud de pensién
de vejez italiana fue desestimada por no reunir el periodo de carencia exigido, requisito éste tltimo

2 En la fecha del litigio no era aplicable el Derecho comunitario en Suiza.
2 STJCE de 2 de agosto de 1993, C23/92 (Grana-Novoa) ECLI:EU:C:1993:339.
23 STJCE de 15 de enero de 2002, C-55/00 (Gottardo) ECLI:EU:C:2002:16.
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que solo podria cumplir si le computaban los periodos de seguro cubiertos en Suiza en virtud del
Convenio Italo-Suizo. El citado convenio no era aplicable a ciudadanos franceses.

Como el Abogado General Damaso Ruiz-Jarabo Colomer expresamente destacd en sus
conclusiones, a pesar de tratarse del derecho a la pension de vejez de un trabajador migrante, el
organo jurisdiccional nacional «no ha pedido la interpretacion del Reglamento 1408/71 que coordina
los regimenes nacionales de Seguridad Social. Es mas, el auto de reenvio no hace la menor alusion
a esa normativa»®, Efectivamente, aunque existe una sustancial identidad factica entre los asuntos
Grana-Novoa y Gottardo”, en este ultimo, a diferencia del primero, el tribunal que plantea la
cuestion prejudicial lo que cuestiona es si la denegacion de la totalizacion de periodos por razon
de la nacionalidad de la solicitante vulnera, o no, la prohibicién de discriminacién por razén de la
nacionalidad que consagra el articulo 39 del Tratado de la CE (actual articulo 45 del Tratado de
Funcionamiento de la UE) al regular el Derecho a la libre circulacion de trabajadores nacionales de
Estados miembros.

Siguiendo el criterio del Abogado General, ¢l TICE fall6 en asunto Gottardo® que «las
autoridades de Seguridad Social competentes de un primer Estado deben, con arreglo a las
obligaciones comunitarias que les incumben en virtud del articulo 39 TCE, computar a efectos del
derecho a prestaciones de vejez los periodos de seguro cubiertos en un pais tercero por un nacional
de un segundo Estado miembro cuando, en las mismas condiciones de cotizacion, dichas autoridades
competentes reconocen, de conformidad con un Convenio internacional bilateral celebrado entre el
primer Estado miembro y el pais Tercero, el computo de dichos periodos cubiertos por sus propios
nacionalesy.

Para llegar a tal conclusion el Tribunal parti¢ de la base de que «cuando un Estado miembro
celebra con un tercer Estado un Convenio internacional bilateral de Seguridad Social que prevé el
computo de los periodos de seguro cubiertos en dicho tercer Estado para tener derecho a prestaciones
de vejez, el principio fundamental de igualdad de trato obliga al Estado miembro en cuestion a
conceder a los nacionales de los demas Estados miembros las mismas ventajas que las que disfrutan
sus propios nacionales en virtud de dicho Convenio, a menos que pueda justificar objetivamente
su denegaciony. Asimismo, el Tribunal sefialé que «su interpretacion del concepto de “legislacion”
recogido en la letra j) del articulo 1 del Reglamento 1408/71 no puede llevar al menoscabo de la
obligacion de todo Estado miembro de respetar el principio de igualdad de trato previsto en el articulo
39 del Tratado CE». Y que «cuestionar el equilibrio y la reciprocidad de un convenio internacional
bilateral celebrado entre un Estado miembro y un tercer Estado no puede ser una justificacion objetiva
para que el Estado miembro parte en dicho Convenio se niegue a extender a los nacionales de los
demas Estados miembros las ventajas que dicho convenio concede a sus propios nacionalesy.

En resumen, la clave de la sentencia Gottardo no es el Derecho a la igualdad de trato regulado
en el Reglamento de coordinacion, puesto que el citado Reglamento no es aplicable a un Convenio de
Seguridad Social entre un Estado miembro y un Estado Tercero. Sino el Derecho a la libre circulacion
de trabajadores nacionales de Estados miembros consagrado en el articulo 39 TCE (actual 45 TFUE).
Es este un punto que ha de ser resaltado: el Derecho a la libre circulacion se concibe en el Tratado
como un Derecho vinculado a la nacionalidad del migrante. Y que confirma el articulo 20.1 TFUE

2% Conclusiones presentadas en el asunto C-55/00 el 5 de abril de 2001.

27 Abogado General Ddmaso Ruiz-Jarabo Colomer: «me parece preocupante que se alcancen soluciones divergentes
siendo practicamente iguales las circunstancias e idénticas las disposiciones comunitarias en vigon.

28 ADRIAN ARNAIZ, A.J.: «La contribucion de la sentencia Gottardo del TICE, de 2 de junio de 2002, a la realizacion del
principio de igualdad de tratamiento por lo que se refiere a la Seguridad Social en la Union Europeay, Informacion
Laboral n° 2/2004, pp. 2-44.
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que restringe la nocion de ciudadano de la Unidn a quienes ostenten la nacionalidad de un Estado

miembro.

Aplicando la doctrina Gottardo e invocando el articulo 45 TFUE, el auto® del TJUE de 5 de
septiembre de 2019 reconocié el derecho de un trabajador migrante portugués a cobrar prestaciones
familiares de Luxemburgo por su hija residente en Brasil y en igualdad de condiciones que los
ciudadanos luxemburgueses en base al Convenio bilateral entre Luxemburgo y Brasil.

4.3. «Coordinacion multinivel» con fundamento en el Derecho originario

A nuestro parecer, salvo cualquier otra opinién mejor fundada en Derecho, la sentencia
Gottardo constituye un ejemplo paradigmatico de «coordinacion multinivel» por los siguientes

motivos:

)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

Con la sentencia Gottardo el Tribunal de Justicia ha coordinado de facto a todos los
Convenios de Seguridad Social entre Estados miembros y Estados Terceros por lo que
respecta a sus respectivos ambitos de aplicacion personal.

Esta coordinacion de «primer nivel» conlleva necesariamente una «coordinacion derivada
o de segundo nivel»: al equiparar a los nacionales de Estados miembros con los ciudadanos
de los Estados miembros signatarios del Convenio la consecuencia directa es que los
primeros podran reclamar la aplicacién de las normas de coordinacion de regimenes de
Seguridad contempladas en el Convenio.

Esta coordinacion multinivel no tiene su fundamento en los Reglamentos de coordinacion
ni en normas de Derecho internacional, sino que su base es el articulo 39 del Tratado
de la Comunidad Europea (actual articulo 45 TFUE) que consagra el Derecho a la libre
circulacion de trabajadores nacionales de Estados miembros.

Esta coordinacion multinivel no afecta a las competencias de los Estados miembros para
suscribir Convenios de Seguridad.

Tampoco modifica el articulado de los Convenios de Seguridad Social vigentes en los
Estados miembro.

La coordinacién multinivel es de creacion jurisprudencial.
La coordinacion multinivel es «unidireccional» pues crea obligaciones solo para los
Estados miembros, no para los Terceros Estados con los que tuvieran Convenios de

Seguridad Social en vigor.

Su ambito territorial excede al de la UE.

2 Con arreglo al articulo 99 del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia, cuando la respuesta a una
cuestion prejudicial pueda deducirse claramente de la jurisprudencia o no suscite ninguna duda razonable, el
Tribunal de Justicia podra decidir en cualquier momento, a propuesta del Juez Ponente y tras oir al Abogado General,
resolver mediante auto motivado.

3 Auto del TJUE de 5 de septiembre de 2019, C-801/18 (Caisse pour I’avenir des enfants) ECLI:EU:C:2019:684.

47



Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum n°® 48

4.4. La estela de la sentencia Gottardo

Con fecha 19 de junio de 2013, la Comision Administrativa para la Seguridad Social de
los Trabajadores Migrantes adoptd la vigente Recomendacion H16%'. Especificamente la Comision
Administrativa recomienda que los nuevos Convenios bilaterales de Seguridad Social que celebren un
Estado miembro y un tercer Estado incluyan una referencia expresa al principio de no discriminacién
por razon de la nacionalidad de los nacionales de otro Estado miembro que hayan ejercido su derecho
a circular libremente en el Estado miembro parte del Convenio en cuestion.

Espaiia no solo ha dado cumplimiento a tal recomendacion, sino que la supera puesto que,
como ilustran los Convenios de Seguridad Social mas recientes (como el celebrado con Uruguay??
y con Senegal®®) se ha suprimido el requisito de la nacionalidad y los mismos son aplicables a las
personas trabajadoras que trabajen, o hayan trabajado, en uno o en ambos paises y a sus familiares y
supervivientes.

Podemos concluir, por lo que a Espana se refiere, que todos los Convenios bilaterales de
Seguridad Social vigentes en Espafia son actualmente aplicables a los nacionales de Estados miembros
que hayan estado sujetos a las legislaciones de los Estados signatarios porque: o bien se ha suprimido
de los nuevos Convenios internacionales de Seguridad Social el requisito de la nacionalidad, o bien
porque Espafia aplica la doctrina Gottardo.

4.4.1. (Extraterritorialidad del Reglamento 883/2004 por aplicacién del Derecho a la libre
circulaciéon de trabajadores?

La cuestion que nos planteamos es si los Reglamentos de coordinacion obligan a exportar las
prestaciones de Seguridad Social por ellos coordinados fuera del territorio en el que el Derecho de la
UE resulta aplicable.

La respuesta debiera ser negativa ya que el Reglamento, cuyo fundamento es el Tratado,
tiene, en principio, el mismo ambito de aplicacion territorial que el propio Tratado**. De hecho, ni los
Reglamentos 3/58 y 1408/71, ni el actual Reglamento 883/2004 contienen precepto alguno en que
fundar esa hipotética obligacion de exportacion.

A mayor abundamiento, el Tribunal de Justicia ha declarado que «ni el Reglamento ni ninguna
otra disposicion de Derecho comunitario obligan a los Estados miembros a abonar pensiones en
Estados Terceros, cuestion ésta que queda sujeta a las disposiciones del Derecho nacional del Estado
miembro de la institucion deudora de dicha prestacion»™.

3! La Recomendacion de 2013 derogd a la Recomendacion P1 de 12 de junio de 2009, fundada en los apartados a) y ¢)
del articulo 72 del Reglamento 883/2004 y su contenido coincide fielmente con la Recomendacion de la Comision
Administrativa n° 22 de 18 de junio de 2003 que fue adoptada al amparo del articulo 81 del Reglamento 1408/71. De
conformidad con la misma, se deben conceder a los trabajadores nacionales de otros Estados miembros las mismas
ventajas de que disfrutan los trabajadores nacionales de un Estado miembro en virtud de un Convenio bilateral de
Seguridad Social que éste haya celebrado con un tercer Estado.

32 Convenio de Seguridad Social entre el Reino de Espafia y la Repblica Oriental del Uruguay, de 1 de diciembre de
1997 (en vigor desde 1 de abril de 2000).

33 El Convenio de Seguridad Social entre Espafia y Senegal se firm6 el 22 de noviembre de 2020 y entr6 en vigor el 1
de mayo de 2022.

3 STICE de 16 de febrero de 1978, C-61/77 (Comisién/Irlanda) ECLI:EU:C:1978:29.

35 STJCE de 3 de abril de 2008, C-331/06 (Chuck) ECLI:EU:C:2008:188.
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No obstante, también es cierto que tempranamente en el asunto Van Roosmalen el Tribunal®®
dictaminé que, para determinar el alcance de la expresion legislacion coordinada, el criterio relevante
no es el lugar donde se ha desempefiado la actividad profesional, aunque se trate de un Estado Tercero,
sino «el vinculo que une al trabajador con un régimen de Seguridad Social de un Estado miembro en el
cual haya cubierto los periodos de seguro, sea cual sea el lugar donde desempefie o haya desempefiado
su actividad profesionaly.

Asimismo, el Tribunal de Justicia de Luxemburgo ha llegado a afirmar que «las disposiciones
de Derecho comunitario pueden aplicarse a las actividades profesionales ejercidas fuera del territorio
de la Comunidad cuando la relacion laboral posee un vinculo de conexion suficientemente estrecho
con el territorio de la Comunidad»®’.

Hechas las salvedades anteriores, tras la sentencia Gottardo hay que plantearse si la equiparacion
entre nacionales del Estado miembro signatario de un Convenio internacional de Seguridad Social
con un Tercer Estado y nacionales de otros Estados miembros de la UE que hubieran estado sujetos
a las legislaciones coordinadas por el Convenio en cuestion, puede ser causa de que las normas de
coordinacion contenidas en el Reglamento 883/2004 se apliquen mas alla de las fronteras de la UE.

Para dar respuesta a esta cuestion debemos partir de la base de que en la sentencia Gottardo
el TICE solo se pronuncié sobre la totalizacion de cotizaciones y el Derecho a la libre circulacion de
trabajadores nacionales de Estados miembros, pero no abordd el tema de la exportacion de pensiones a
Terceros Estados. De hecho, hasta la fecha no existe ninguna sentencia del TJTUE que haya reconocido
ese hipotético Derecho. Asimismo, hemos de recordar que la Sra. Gottardo habia trabajado en los dos
Estados signatarios del Convenio de Seguridad Social cuya aplicacion solicitaba.

A la vista de las consideraciones expuesta hay que partir de la incuestionable premisa de que
los Reglamentos de coordinacion no reconocen el derecho a la exportacion de pensiones causadas a
su amparo fuera del territorio de la UE.

Pero, por aplicacion de la sentencia Gottardo, los ciudadanos de los Estados miembros de la
UE podrian invocar su derecho a exportar sus pensiones a Terceros Estados cuando tuvieran derecho a
cobrar una pension en un Estado miembro que si permite a sus propios nacionales exportar pensiones
a esos Terceros Estados. Ahora bien, este Derecho no se fundaria en el Reglamento de coordinacion,
sino en el Derecho a la libre circulacion de trabajadores nacionales de Estados miembros que consagra
el articulo 45 TFUE. Y su aplicacion debiera estar condicionada a que el trabajador nacional de
un Estado miembro hubiera estado sujeto a las legislaciones de Seguridad Social de los Estados
signatarios del Convenio de Seguridad Social en el que pretende fundar su Derecho a exportar su
pension a un Tercer Estado.

Por lo que al caso espaiiol se refiere, desde un punto de vista practico hay que reconocer que la
exportacion de pensiones a Terceros Estados no plantea especial problema ya que actualmente Espafia
abona pensiones contributivas de Seguridad Social en 129 Estados. En esa lista figuran por supuesto
los Estados en los que el Derecho de la Unioén Europea resulta aplicable y aquellos con los que existe
Convenio de Seguridad Social bilateral o multilateral en vigor. En total la suma de todos esos paises
a febrero 2026 asciende a 58 Estados.

3 STJCE de 23 de octubre de 1986, C-300/84 (Van Rooslmalen) ECLI:EU:C:1986:402.

37 SSTJCE de 12 de julio de 1984, C-237/83 (Prodest) ECLI:EU:C:1984:277; de 27 de septiembre de 1989, C-9/88
(Lopes da Veiga) ECLI:EU:C:1989:346; 29 de junio de 1994, C-60/93 (Aldewereld) ECLI:EU:C:1994:271; y de 30
de abril 1996, C-214/94 (Boukhalfa) ECLI:EU:C:1996:174.
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El nimero de pensiones en vigor en Espafa tramitadas al amparo de norma internacional a
1 de marzo de 2026 fue de 737.821 por un monto total de 610.833.084,6 euros’®. Francia, Alemania
y Portugal, por ese orden, son los paises con mayor nimero de pensionistas que cobran pension
espanola.

Pero Espafia también exporta pensiones a otros muchos paises con los que no existe Convenio
de Seguridad Social: Costa Rica, Cuba, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama, Puerto Rico,
Nepal, Sri Lanka o Sierra Leona, entre otros.

5. INEXISTENCIA DE COORDINACION MULTINIVEL: EXPORTACION DE
PENSIONES DE NACIONALES TERCEROS ESTADOS EXTRAMUROS DE LA UNION
EUROPEA

La posibilidad de que las disposiciones del Reglamento 1408/71 pudieran ser aplicadas a
nacionales de Terceros Estados que residieran y/o trabajasen legalmente en algin pais miembro fue
defendida tempranamente por la Comision Europea por medio de una Comunicacion sobre la politica
migratoria presentada ante el Consejo y el Parlamento Europeo el 7 de mayo de 1985. Y, afios mas
tarde, a través de una propuesta de Reglamento de 13 de diciembre de 1991 que tenia por finalidad
extender el ambito subjetivo de los Reglamentos 1408/71 y 574/72 a todas las personas aseguradas
por un régimen de Seguridad Social coordinado.

En la reunion extraordinaria celebrada el Tampere en 1999, el Consejo de Europa defendi6é que
la Union Europea debia dar «un trato justo a los nacionales de terceros paises que residen legalmente
en el territorio de sus Estados miembros, concederles derechos y obligaciones comparables a los de
los ciudadanos de la Union Europea, fomentar la ausencia de discriminacion en la vida econdmica,
social y cultural y aproximar su estatuto juridico al de los nacionales de los Estados miembrosy.

Estas iniciativas culminarian con la adopcion del Reglamento 859/2003, sustituido por el
vigente Reglamento 1231/2010%* (no aplicable en Dinamarca e Irlanda), que extiende las disposiciones
de los Reglamento 883/204 y 987/2009 a los nacionales de Terceros Estados que, debido unicamente
a su nacionalidad, no estuvieran incluidos dentro de sus a&mbitos de aplicacion personal, asi como a
los miembros de sus familias y a sus supérstites, que estén residiendo legalmente en el territorio de un
Estado*. El Reglamento 1231/2010, sin embargo, no les confiere un Derecho de entrada, estancia ni
residencia. Tampoco acceso al mercado laboral en un Estado miembro.

5.1. El Reglamento 1231/2010 solo reconoce el derecho a exportar prestaciones en el territorio
de la Unién Europea

Requisitos ineludibles para la aplicacion del Reglamento 1231/2010 es que las personas
nacionales de Terceros Estados residan legalmente en el territorio de la UE y que hayan estado
sometidas a la legislacion de mas de un Estado en el que el Reglamento 883/2004 resulte aplicable.

3% Instituto Nacional de la Seguridad Social; Evolucion mensual de las pensiones del sistema de Seguridad Social,
marzo 2026.

3 Lopez GANDIA, J.: «Régimen de Seguridad Social aplicable a los desplazamientos fuera de la Union y a los
trabajadores extracomunitarios», E-Revista Internacional de la Proteccion Social, Nimero Extraordinario 2022,
p. 91:«ni el Reglamento 859/2003 ni el Reglamento 1231/2010 se aplican a Noruega, Islandia y Liechtenstein (los
Estados EFTA) ni a Suiza, pues las normas contenidas en dichos Reglamentos no se han extendido a dichos paises».

40 Garcia bE CORTAZAR, C.: «Extension de las normas de coordinacion de Seguridad Social a los nacionales de terceros
Estados: el Reglamento UE 1231/10», Revista del Ministerio de Trabajo e Inmigracion n® 97/2012, pp. 15-32.
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A sensu contrario, quedan excluidos los supuestos en los que los ciudadanos de Terceros
Estados hubieran estado sujetos a la legislacion de un tinico Estado miembro. La exigencia de este
elemento transfronterizo es del todo logica y coherente por cuanto que tampoco el Reglamento
883/2004 (ni sus predecesores) se aplica a situaciones puramente internas.

En virtud del Reglamento 1231/2010, los nacionales de Terceros Estados pueden invocar
el Derecho a la supresion de cldusulas de residencia consagrado en el Reglamento 883/2004 para
exportar las prestaciones coordinadas por el mismo, pero dentro del &mbito de aplicacion territorial
del Reglamento 883/2004.

Ningtin precepto del Reglamento 883/2004, ni del Reglamento 1231/2010 (ni de sus
antecesores), obliga a los Estados miembros a exportar prestaciones causadas al amparo del
Reglamento 883/2004 a Terceros Estados*.

No obstante, hay autores* que defienden que, en virtud del principio de igualdad de trato
consagrado en el articulo 4 del Reglamento 883/2004, cuando un pais de la UE permite a sus
nacionales la exportacion de prestaciones a paises Terceros, también se le ha de reconocer este
Derecho a ciudadanos extracomunitarios protegidos por el Reglamento 1231/2010.

No se comparte esa interpretacion del articulo 4 del Reglamento 883/2004 por considerarla
contraria a la jurisprudencia del Tribunal de Justicia cuando el Derecho a la exportacion a Terceros
Estado deriva de un Convenio de Seguridad entre un Estado miembro y un Tercer Estado.

Y ello porque a los Convenios de Seguridad Social entre un Estado miembro y un Tercer
Estado no se les aplica el Reglamento de coordinacion (sentencia Grana-Novoa) y, por tanto, tampoco
el principio de igualdad de trato que éste regula.

Y, en segundo lugar, porque la exportacion de pensiones a Terceros Estados al amparo de la
sentencia Gottardo solo puede ser reclamada por nacionales de Estados miembros que hayan ejercido
su Derecho a la libre circulacion de trabajadores consagrado en el articulo 45 TFUE. Por contra, a los
nacionales de Terceros Estados no se les aplica el articulo 45 TFUE.

Es decir, no puede confundirse el Derecho a la igualdad de trato en materia de Seguridad
Social regulado en los Reglamentos de coordinacion, con el de Derecho a la no discriminacién por
razon de la nacionalidad en el ejercicio del Derecho a la libre circulacion de trabajadores nacionales
de Estados miembros. Porque el concepto de trabajador protegido por el articulo 45 no es plenamente
coincidente con el concepto del articulo 48 del TFUE®.

Tampoco puede fundarse el Derecho a exportar pensiones causadas en la UE a Terceros
Estados en el Considerando n° 13 del Reglamento 1231/2010: «la condicion de residencia legal en
el territorio de un Estado miembro no debe afectar a los derechos derivados de la aplicacion del
Reglamento (CE) 883/2004 en lo relativo a las pensiones de invalidez, jubilacion o supervivencia, por
cuenta de uno o varios Estados miembros, en el caso del nacional de un tercer pais que anteriormente

4 STJCE de 3 de abril de 2008, C-331/06 (Chuck) ECLI:EU:C:2008:188.

“2 Deies, E.: «La prestacion de vejez en los Reglamentos de coordinacion de Seguridad Social, o como garantizar
Derechos sociales a largo plazo y libre circulacion en la Union Europea», VV.AA., Los Reglamentos de Coordinacion
de Sistemas de Seguridad Social en la Union Europea, Laborum, 2021, p. 352.

4 SANCHEZ-RoODAS Navarro, C.: «Los conceptos de trabajador/a en la Directiva 2019/1158, relativa a la conciliacion de
la vida familiar y la vida profesional de los progenitores y los cuidadores: zonas grises», Revista de Derecho de la
Seguridad Social, n° 38/2024, pp. 41-51.
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haya cumplido las condiciones del presente Reglamento, o de los supervivientes de este, en la medida
en que deriven tales derechos de un trabajador, cuando residan en un tercer pais».

Conforme a consolidada jurisprudencia del Tribunal de Luxemburgo* «la exposicion de
motivos de un acto comunitario no tiene un valor juridico vinculante y no puede ser invocada ni para
establecer excepciones a las propias disposiciones del acto de que se trata ni para interpretarlas en un
sentido manifiestamente contrario a su tenor literaly.

Si el Reglamento 883/2004 no permite la exportacion de pensiones a Terceros Estados,
tampoco podra implementar este Derecho el Reglamento 1231/2010 que tiene meramente como
finalidad extender las disposiciones del Reglamento 883/2004 a nacionales de Terceros Estados que
residan legalmente en la UE.

A mi entender, el Considerando n° 13 del Reglamento 1231/2010 ha de ser interpretado
a la luz de la sentencia Chuck®: cuando un trabajador reside en un Estado Tercero al solicitar su
pension, el Reglamento de coordinacion obliga a tomar en consideracion los periodos trabajados en
otro Estado miembro en las mismas condiciones que si continuase residiendo en el territorio de la
Comunidad. «Ahora bien, las modalidades practicas con arreglo a las cuales se realiza el pago de una
pension de jubilacion quedan sujetas a las disposiciones del Derecho nacional del Estado miembro
de la institucién deudora de dicha pension. En efecto, si bien el articulo 10 del Reglamento 1408/71
establece un derecho exigible a recibir el pago de una pension en cualquier Estado miembro, ni dicho
Reglamento ni ninguna otra disposicién de Derecho comunitario obligan a los Estados miembros a
abonar pensiones en Estados tercerosy.

En definitiva, la residencia en un Tercer Estados no afecta «a los Derechos derivados de la
aplicacion del Reglamento 883/2004»: esto es, a la obligacion de los Estados miembros de totalizar los
periodos cotizados en la UE. Pero puesto que el Reglamento 883/2004 solo garantiza la exportacion
en los territorios en los que el Derecho de la Union Europea es aplicable, es imposible invocarlo para
pretender exportar pensiones a Terceros Estados.

5.2. La exportacion de pensiones a terceros Estados por imperativo de la Directiva 2024/1233,
la Directiva 2014/36 y la Directiva 2011/98 vulnera el Tratado de Funcionamiento de la
Union Europea

En materia de exportacion de pensiones, el articulo 12.4% de la Directiva 2024/1233 -cuya
redaccion es exactamente igual a su precedente, el articulo 12.4 de la Directiva 2011/98*’- proclama
que «los trabajadores de Terceros paises que se trasladen a un Tercer pais, o sus supérstites que residan
en Terceros paises y sean titulares de derechos generados por esos trabajadores recibiran las pensiones
legales por vejez, invalidez o fallecimiento derivadas del empleo anterior de tales trabajadores y
adquiridas con arreglo a la legislacion mencionada en el articulo 3 del Reglamento 883/2004, en las
mismas condiciones y en las mismas cuantias que los nacionales de los Estados miembros de que se
trate cuando se trasladan a un Tercer pais».

4 SSTICE de 19 de noviembre de 1998, C162/97 (Nilsson) ECLI:EU:C:1998:554; de 25 de noviembre de 1998,
C308/97 (Manfredi) ECLI:EU:C:1998:566 y STJUE de 24 de noviembre de 2005, C-136/04 (Deutsches Milch-
Kontor) ECLI:EU:C:2005:716.

4 STICE de 3 de abril de 2008, C-331/06 (Chuck) ECLI:EU:C:2008:188.

46 Conforme al articulo 20 de la Directiva 2024/1233 su articulo 12.4 se aplicara a partir del 22 de mayo de 2026.

47 Respecto al articulo 12.1e) de la Directiva 2011/98, que regula la igualdad de trato en las ramas de la Seguridad
Social, cfr. Camas Ropa, F.: «Claves de la nueva Directiva europea de permiso unico y sobre igualdad de trato al
personal trabajador inmigrante», Revista Justicia y Trabajo n° 4/2024, pp. 13-36.
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Idéntica prevision de exportacion de pensiones a Terceros Estados la encontramos en el
articulo 23.1.1)* de la Directiva 2014/36 sobre las condiciones de entrada y estancia de nacionales de
Terceros paises para fines de empleo como trabajadores temporeros.

Dado que la finalidad de las Directivas es la armonizaciéon y no la coordinacién, no cabe
calificar de «coordinacion multinivel» la exportacion de pensiones de nacionales de Terceros Estados
fuera del territorio de la UE que las tres Directivas analizadas regulan.

Las tres citadas Directivas tienen como base legal el articulo 79.2, letras a) y b) del TFUE que
reza asi:

«El Parlamento Europeo y el Consejo adoptaran, con arreglo al procedimiento
legislativo ordinario®, medidas en los dmbitos siguientes:

a) las condiciones de entrada y residencia y las normas relativas a la expedicion
por los Estados miembros de visados y permisos de residencia de larga duracion,
incluidos los destinados a la reagrupacion familiar,

b) la definicion de los derechos de los nacionales de terceros paises que residan
legalmente en un Estado miembro, con inclusion de las condiciones que rigen la
libertad de circulacion y de residencia en los demds Estados miembrosy.

El articulo 79.2.b) TFUE es también el fundamento legal del Reglamento 1231/2010, por el
que se amplia la aplicacion del Reglamento 883/2004 y el Reglamento 987/2009 a los nacionales de
Terceros paises que, debido unicamente a su nacionalidad, no estén cubiertos por los mismos.

La tesis que aqui se defiende es que resulta a todas luces manifiestamente insuficiente la base
legal de las tres Directivas para imponer la exportacion de pensiones fuera de la Union Europea en
favor de nacionales de Terceros Estados por las siguientes razones:

1) El articulo 79.2.b) del TFUE utnicamente habilita para armonizar «los derechos de los
nacionales de Terceros paises que residan legalmente en un Estado miembroy, en clara correspondencia
con el principio de territorialidad del Derecho de la UE.

La residencia legal de los extranjeros de Terceros Estados en el territorio de un Estado
miembro es un requisito sine qua non para la aplicacion de la Directiva 2024/1233, y asi lo exige
expresamente su articulo 2.2. (igual que hacia la Directiva 2011/98). Respecto a la Directiva 2014/36
la falta de cobertura legal del articulo 79.2.b) TFUE para fundar el Derecho a exportar pensiones fuera
de la Union Europea es atin mas evidente puesto que los trabajadores temporeros a los que se aplica
son, por definicion, «nacionales de un Tercer pais que conservan su residencia principal en un tercer
Pais» (articulo 3.b).

4 Articulo 23.1.1): «los trabajadores temporeros que se trasladen a un tercer pais, o los supérstites de tales trabajadores
que residan en un tercer pais y a cuyo favor el trabajador temporero haya causado derechos, recibiran las pensiones
legales basadas en el empleo anterior del trabajador temporero y adquiridas de conformidad con la legislacion que
contempla el articulo 3 del Reglamento 883/2004, en las mismas condiciones y con arreglo a los mismos baremos
que los nacionales de los Estados miembros de que se trate cuando se trasladan a un tercer pais».

4 En el procedimiento legislativo ordinario la propuesta surge de la Comision Europea, y requiere mayoria simple en

el Parlamento y mayoria cualificada en el Consejo.
Por el contrario, cuando se considere necesaria una accion de la Union en el ambito de las politicas definidas en
los Tratados para alcanzar uno de los objetivos fijados por éstos, sin que se hayan previsto en ellos los poderes de
actuacion necesarios a tal efecto, el Consejo adoptara las disposiciones adecuadas por unanimidad, a propuesta de la
Comision y previa aprobacion del Parlamento Europeo (articulo 352 TFUE).
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No desvirtaan las anteriores consideraciones el hecho de que la STJIUE de 25 de noviembre
de 2020% afirme que no es licito que un Estado miembro deniegue al titular de un permiso tinico el
disfrute de prestaciones familiares por el hecho de que los miembros de su familia no residan en su
territorio sino en un Estado Tercero, cuando el mismo Estado miembro concede tal prestacion a sus
nacionales con independencia del lugar de residencia de los miembros de su familia. Y ello porque
como Nebot Lozano®' destacd, en materia de prestaciones familiares no se aplica el principio de
exportacion de prestaciones, dado que la persona beneficiaria si se encuentra en el territorio del Estado
miembro, sino de equiparacion de residencia de los miembros de la familia. A mayor abundamiento,
es innegable que en materia de prestaciones familiares no rige una plena igualdad de trato para los
nacionales de Terceros Estados porque las tres Directivas analizadas permiten a los Estados aplicar
excepciones en esta materia.

2) El Considerando segundo de la Directiva 2024/1233 afirma que la politica de integracion
de los nacionales de Terceros Estados debe tener como objetivo concederles derechos «comparables»,
pero -matizo yo- no mas Derechos que los reconocidos a los propios ciudadanos de la UE.

Debemos preguntarnos pues: jtienen los ciudadanos de la Unién Europea reconocido el
Derecho a exportar pensiones fuera del territorio de la Unién en virtud del principio de igualdad de
trato en materia de Seguridad Social reconocido por los Reglamentos de coordinacion de sistemas de
Seguridad Social? Categoricamente no.

EITJCE ensusentenciade 3 de abril de 20082 dej6 meridianamente claro que «ni el Reglamento
1408/71 ni ninguna otra disposicion de Derecho comunitario obligan a los Estados miembros a abonar
pensiones en Estados Terceros. De ello se deriva que las modalidades practicas con arreglo a las
cuales se realiza el pago de una pension de jubilacion quedan sujetas a las disposiciones del Derecho
nacional del Estado miembro de la institucion deudora de dicha pensiony.

Por su parte, en la sentencia Grana-Novoa* el TICE afirmé que «ninguna disposicion del
Reglamento 1408/71 contempla los Convenios celebrados entre un unico Estado miembro y uno o
varios Estados Terceros, ni en lo que respecta a saber si, y en qué medida, el sistema del Reglamento
debe sustituirlos, ni en lo que respecta a la aplicacion del principio de igualdad de trato».

En definitiva, si hoy por hoy, los ciudadanos de Estados miembros no tienen reconocido al
amparo del principio de igualdad de trato consagrado en el Reglamento 883/2004 de coordinacion de
los sistemas de Seguridad Social un Derecho a exportar pensiones a Terceros Estados, tampoco con
fundamento en el articulo 79.2.b) TFUE se puede hacer de mejor Derecho a nacionales de Terceros
Estados que no residen en la Union Europea. 3) Es cierto que el TICE ha reconocido en su sentencia
Gottardo™* que los Estados miembros signatarios de Convenios internacionales de Seguridad Social
con Terceros Estados no pueden excluir de su &mbito de aplicacion personal a otros nacionales de
otros Estados miembros. Pero hay que subrayar que en esa sentencia no se reclamaba la exportacion de
pensiones a Terceros Estados, sino la totalizacion de periodos de seguro para el célculo de la pension.
Ademas, el TICE no baso su decision en el Reglamento de coordinacion de regimenes de Seguridad,
sino en el articulo 39 del Tratado de la CE (actual articulo 45 TFUE) que consagra el Derecho a
la libre circulacion de trabajadores. Y no debemos olvidar que el Derecho a la libre circulacion de

3% STJUE de 25 de noviembre de 2020, C302/19 (INPS) ECLI:EU:C:2020:957.

31 NeBot LozaNo, M.L.: «La nueva regulacion de las prestaciones familiares en el Reglamento 1408/71. Los asuntos
Pinna y Yafiez Campoy», Noticias de la Union Europea n° 157/1998, pp. 79-88.

52 STJCE de 3 de abril de 2008, C-331/06 (Chuck) ECLI:EU:C:2008:188.

33 STICE de 2 de agosto de 1994, C-23/92 (Grana-Novoa) ECLI:EU:C:1993:339

3 STJCE de 5 de enero de 2002, C-55/00 (Gottardo) ECLI:EU:C:2002:16.
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trabajadores consagrado en el Tratado esta subordinado al requisito de ostentar la nacionalidad de un
Estado miembro.

Por tanto, si los nacionales de Terceros Estados no pueden invocar el articulo 45 TFUE,
tampoco pueden exigir ser equiparados a nacionales de Estados miembros en materia de exportacion
de prestaciones por aplicacion de Convenios internacionales de Seguridad Social entre Estados
miembros y Terceros Estados.

4) Que no existe igualdad total en materia de Seguridad Social entre nacionales de Estados
miembros y nacionales de Terceros Estados que residen legalmente en la UE lo ha puesto recientemente
de manifiesto la STJIUE de 5 de marzo de 2026% que afirma rotundamente que un nacional de un
Tercer Estado, aunque resida legalmente en un Estado miembro, no puede invocar el Derecho a
la igualdad de trato con los ciudadanos de los Estados miembros para el reconocimiento de una
prestacion especial no contributiva de Seguridad Social®.

En conclusion, ni es posible que una Directiva conceda Derechos a situaciones excluidas
del ambito de aplicacion del Derecho de la UE ni el articulo 79.2.b) TFUE es base legal suficiente
para imponer la exportacion de pensiones de nacionales de Terceros Estados fuera del territorio de la
Unién Europea.

5) El Reglamento 1231/2010, que tiene también su fundamento en el articulo 79.2.b)
TFUE, no reconoce el derecho de los nacionales de Terceros Estados a exportar pensiones fuera del
territorio de la Union Europea. Y ni tan siquiera es aplicable a los nacionales de Terceros Estados que
hubieran estado sometidos solo a la legislacion de Seguridad Social de un tinico Estado miembro.
Consecuentemente, los nacionales de Terceros Estados que residan legalmente en la Unién Europea,
pero a los que no les sea aplicable el Reglamento 1231/2010, ni tan siquiera tienen reconocido el
Derecho a exportar pensiones a otros Estados miembros.

Ergo, si hay nacionales de Terceros Estados que residiendo o encontrandose legalmente en la
Unidén Europea no tienen reconocido el Derecho a exportar pensiones causadas en un Estado miembro
a otro Estado miembro, menos podran invocar el derecho a exportar pensiones fuera de la Unidén
Europea al amparo de Directivas fundadas en el articulo 79.2.b) TFUE cuando esas personas ya no
residen en la Uni6én Europea.

6. COORDINACION MULTINIVEL ENTRE EL REGLAMENTO 883/2004 Y CONVENIOS
DE SEGURIDAD SOCIAL VIGENTES ENTRE ESPANA Y TERCEROS ESTADOS POR
OBRA DE LOS TRIBUNALES SUPERIORES DE JUSTICIA

En Espafia, las Salas de lo Social de los Tribunales de Justicia han implementado por la via de
su doctrina judicial una «coordinacién multinivel» entre el Reglamento de coordinacion de sistemas
de Seguridad Social y Convenios de Seguridad Social vigentes entre nuestro pais y Terceros Estados.

Las sentencias que a continuacion se analizan tienen en comun que en todos los casos los
pensionistas habian trabajado en Espafia y en un Estado en el que el Reglamento de coordinacion
es aplicable y, ademas, en un Tercer Estado con el que Espafia tiene Convenio de Seguridad Social.

% STJUE de 5 de marzo de 2026, C151/24(INPS) ECLLI:EU:C:2026:144.

3¢ Las prestaciones especiales no contributivas son prestaciones no contributivas de Seguridad Social notificadas en el
Anexo X del Reglamento 88372004 y que, por ese motivo, no son exportables a otros Estados miembros, aunque si
se les aplica el principio de igualdad de trato y totalizacion. Espaiia ha notificado en dicho Anexo sus pensiones no
contributivas de jubilacion e invalidez.
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En todas las sentencias que se traen a colacion el litigio vers6 sobre si la Administracion
espafola para calcular la pension de la persona migrante habia de realizar una «doble totalizaciony:
una conforme al Convenio internacional y otra aplicando solo el Reglamento de coordinacion,
abonando de las dos cuantias la que fuera mas favorable para el migrante. La Administracion espafiola
defiende esta tesis alegando que no resulta factible totalizar los periodos de cotizacion en tres paises
regidos por normativa distinta: dos Estados de la Union Europea y un Tercer Estado con el que Espafia
tiene Convenio internacional.

Los trabajadores migrantes, por el contrario, defienden que se ha de realizar una «lnica
totalizaciony»: todos los periodos cumplidos bajo el Reglamento de coordinacion se computarian como
si se tratara de periodos cubiertos bajo la legislacion espafiola, y se totalizarian con los cumplidos bajo
el Convenio internacional de Seguridad Social.

Optar por la tesis de la «doble» totalizacion o de una «inica» totalizacion no es una controversia
puramente académica, ya que tiene repercusiones econdomicas para el solicitante que, incluso, podria
verse privado a pension en Espafla si nuestro pais no totalizara conjuntamente todos los periodos
acreditados durante su vida laboral.

La falta del periodo de carencia para acceder a la pension espafiola si no se computaban
conjuntamente todas las cotizaciones acreditadas en Estados en los que se aplica el Reglamento de
coordinacion y en un Tercer Estado con el que Espaia tiene Convenio de Seguridad Social es el objeto
de los recursos de suplicacion resueltos por todas las sentencias que a continuacion se citan:

En las SSTSJ de Galicia de 11 de octubre 2001°7 y de 29 de junio 200238 para que los migrantes
espaioles pudieran cumplir el periodo de carencia en Espafa precisaban totalizar sus cotizaciones
en Espafa, Alemania y Suiza. Pais este ultimo con el que, antes de serle aplicable el Reglamento de
coordinacion, Espafia tenia Convenio de Seguridad Social.

En la STSJ de Islas Baleares de 24 de noviembre de 2005% el demandante habia cotizado
en Espafia y en Francia, pero si no se computaba lo cotizado en Suiza no acreditaba el periodo de
carencia en Espafia para cobrar una pension.

La STSJ de Galicia de 4 de noviembre de 1998% afirma que hay que «conjugar la triple
cotizacion a Espafia, Suiza y Holanda, cuando, en efecto, es la integra vida laboral lo que opera en
orden al reconocimiento de las prestaciones derivadas de la Seguridad Social y dado que Holanda
es pais comunitario sus cotizaciones reciben reglamentariamente el mismo trato que las espafiolasy.

La demandante en la STSJ de Galicia de 10 diciembre de 1999° acreditaba cotizaciones en
Espaiia, Alemania y Uruguay, pais este ultimo con el que nuestro pais tiene Convenio internacional
de Seguridad Social.

En la STSJ de Galicia de 27 de diciembre de 2003 el pensionista habia cotizado en Espaiia,
Italia y EE.UU. Entre Espafia y EE.UU. existe un Convenio internacional de Seguridad Social.

ST ECLI:ES:TSJGAL:2001:7094.
% ECLI:ES:TSJGAL:2002:4767.
3 ECLI:ES:TSJIBAL:2005:1283.
% ECLI:ES:TSJGAL:1998:5093
o ECLI:ES:TSJIGAL:1999:7705.
2 ECLI:ES:TSJGAL:2003:7401
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La STSJ de Catalufia de 5 de marzo de 2013% resolvio el litigio sobre la totalizacion de
las cotizaciones acreditadas en Espafia, Suiza, y Uruguay. En Suiza, en la fecha del litigio, ya era
aplicable el Reglamento de coordinacion y entre nuestro pais y Uruguay existe Convenio bilateral de
Seguridad Social.

En la STSJ Principado de Asturias de 29 de junio de 2017%, el trabajador habia cotizado en
Espaiia, Bélgica y Venezuela. Entre este lltimo pais y Espaiia existe Convenio de Seguridad Social.

En la STSJ de Navarra de 2 de septiembre de 2020% el migrante habia cotizado en dos Estados
miembros de la UE (Espafia, Portugal) y en Canada que tiene Convenio de Seguridad Social con
Espafia.

En el caso de la STSJ de Navarra de 7 de octubre de 2021 se habia cotizado en Espafia, Italia
y Marruecos, con este ultimo Espafia tiene Convenio de Seguridad Social.%

Todas las sentencias citadas, undnimemente, optan por aplicar la tesis de una «unica»
totalizacion defendiendo la plena equiparacion de las cotizaciones efectuadas en cualquier Estado
miembro de la Union Europea, en un régimen tnico, y sin que se exija el cumplimiento del periodo
minimo de cotizacion en cada uno de los Estados en que la persona afectada ha estado trabajando.

Dichas sentencias invocan jurisprudencia del TJUE, como los casos Petroni®” y Borowitz®. Y
resaltan que no existe ninglin precepto que prohiba la totalizacion «tnicay.

También se invoca el Convenio 157 de la Organizacion Internacional del Trabajo —
ratificado por Espafia— cuyo articulo 7.4 establece que «si una persona ha cumplido periodo bajo
las legislaciones de tres o0 mas miembros que estén obligados por diferentes instrumentos bilaterales
o multilaterales, esos periodos deberan ser totalizados, en la medida necesaria, de conformidad con
las disposiciones de estos instrumentos, por todo Miembro simultdneamente obligado por dos o mas
de los instrumentos pertinentes, a los fines de adquisicion, conservacion o recuperacion del derecho
a las prestaciones».

En definitiva, por esta via judicial se ha tendido un «puente» entre los regimenes de Seguridad
Social coordinados por los Reglamentos y los regimenes coordinados por Convenios de Seguridad
Social entre Espafia y Terceros Estados. Esta «coordinacion multinivel» es «unidireccional» pues no
conlleva obligaciones para los Terceros Estados y tampoco afecta a las legislaciones coordinadas que
subsisten con sus propias caracteristicas.

7. CONCLUSIONES

En la UE la articulacion entre los Reglamentos de coordinacion de sistemas de Seguridad
Social y los Convenios internacionales de Seguridad Social celebrados por Estados miembros provoca
una disparidad de controversias juridicas que se han de resolver aplicando diferentes normativas y
criterios.

8 ECLI: ES:TSJCAT:2013:2521.

8 ECLI: ES:TSJAS:2017:2244.

% ECLI:ES:TSINA:2020:393.

% ECLI: ES:TSJNA:2021:741.

¢ STICE de 21 de octubre de 1974, C-24/75 (Petroni) ECLI:EU:C:1975:129.

% STJCE DE 5 de julio de 1988, C-21/87 (Borowitz) ECLI:EU:C:1988:362: «ninguna disposicion del Reglamento
excluye que la institucion alemana asimile los periodos de cotizacion cubiertos al amparo de la legislacion polaca a
los periodos de cotizacion cubiertos al amparo de la legislacion alemanay.
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No recurriremos al concepto de «coordinacion multinivel» cuando se trate de concurrencia entre
el Reglamento de coordinacion y Convenios de Seguridad Social preexistentes a la incorporacion de
los Estados miembros a la CEE o a la UE. Estos casos se resuelven aplicando el principio tradicional
de primacia del Derecho de la UE.

Es con la sentencia Gottardo cuando se implementa la «coordinaciéon multinivel» entre los
Reglamentos de coordinacion y Convenios de Seguridad Social entre Estados miembros y Terceros
Estados. Para la aplicacion de este novedoso concepto es necesario no solo que la persona trabajadora
haya ejercido el Derecho a la libre circulacion de trabajadores (articulo 45 TFUE) sino, ademas, haber
trabajado en un pais Tercero que tenga Convenio de Seguridad Social con el Estado miembro en el
que se solicita la prestacion. Mediante la «coordinacion multinivel» se establece un «puente» entre el
Derecho internacional y el Derecho de la UE. Es «unidireccional» pues s6lo crea obligaciones para
los Estados miembros, no para los Terceros Estados. Su ambito territorial trasciende el territorio de
la UE

También los Tribunales Superiores de Justicia espafioles aplican una «coordinacion multinivel»
entre Convenios internacionales vigentes en Espafa y los Reglamentos de coordinacion al interpretar
que todos los periodos cotizados en Estados de la UE han de asimilarse a cotizaciones espafiolas y
totalizarse conjuntamente con los periodos cotizados en los Estados en los que se aplique el Convenio
de Seguridad Social.

Imponer la aplicacion de la igualdad de trato entre nacionales de Estados miembros y nacionales
de Terceros Estados en materia de exportacion de pensiones a través de Directivas fundadas en el
articulo 79.2.b) TFUE es contrario a Derecho, ya que el citado precepto sélo es aplicable a nacionales
de Terceros Estados que residan en la UE, pero no a los que residen en Terceros Estados.

De lege ferenda, para regular de manera efectiva la exportacion a Terceros Estados de
pensiones de nacionales de Terceros Estados que han trabajado y/o residido en la UE, la via que
parece mas idonea es la celebracion de Convenios internacionales de Seguridad Social en los que
la Union Europea y sus Estados fueran Parte. Y sin duda se daria un paso de gigante en pro de que
la globalizacion econdémica fuera pareja a la globalizacion social si los Estados miembros de la UE
respaldaran la iniciativa de la Organizacion Iberoamericana de Seguridad Social de implementar un
«puente» juridico entre el Convenio Multilateral Iberoamericano de Seguridad Social y el Reglamento
883/2004.
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El presente trabajo analiza la evolucion de la pension de viudedad en las parejas de hecho desde una perspectiva
critica, al sostener que el sistema ha consolidado un modelo propio en el que la formalizacion juridica constituye el
elemento central de acceso a la prestacion.

A partir del analisis de la jurisprudencia reciente del Tribunal Supremo, se pone de relieve que la proteccion ya no se
vincula a la realidad convivencial, sino a su previo reconocimiento juridico, lo que permite hablar de una transicion
desde las parejas de hecho hacia las «parejas de derecho».

Finalmente, se examinan las tensiones derivadas de algunos pronunciamientos excepcionales y de las reformas mas
recientes, apuntando a una posible evolucion hacia modelos mas flexibles.

Palabras clave

Pension de viudedad; parejas de hecho; Seguridad Social; formalizacion juridica; igualdad; parejas de derecho.

Abstract

This paper analyses the evolution of survivors’ pensions in de facto partnerships from a critical perspective, arguing
that the system has consolidated a distinct model in which legal formalisation constitutes the central condition for
access to the benefit.

Drawing on recent case law of the Spanish Supreme Court, it shows that protection is no longer linked to the factual
reality of cohabitation, but to its prior legal recognition, allowing for a conceptual shift from de facto partnerships to
“de jure partnerships”.

Finally, the paper examines the tensions arising from certain exceptional rulings and recent legislative reforms,
pointing towards a possible evolution towards more flexible models.

Keywords

Survivors’ pension; De facto partnerships; Social Security; Legal formalisation; Equality; Legally recognised
partnerships.
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1. INTRODUCCION

La extension de la pension de viudedad a las parejas de hecho, introducida por la Ley 40/2007,
ha sido tradicionalmente interpretada como un avance en la equiparacion entre modelos familiares.
Sin embargo, un analisis detenido de su evolucion normativa y jurisprudencial permite cuestionar esta
lectura y poner de relieve la consolidacién de un modelo sustancialmente distinto, caracterizado por
una intensa exigencia de formalizacion juridica.

Lejos de responder a la realidad factica de las relaciones de convivencia, el sistema vigente
ha ido configurando un régimen en el que el acceso a la proteccion se vincula no tanto a la existencia
de una comunidad de vida estable, sino a su previa exteriorizacion formal conforme a los cauces
legalmente establecidos. Ello ha dado lugar a una progresiva transformacion conceptual que permite
sostener que, a efectos prestacionales, el sistema ha dejado de proteger la realidad convivencial propia
de las «parejas de hecho» para articular su tutela en torno a las denominadas «parejas de derecho»,
esto es, aquellas cuya existencia ha sido juridicamente constituida'.

Esta orientacién ha sido consolidada de forma especialmente nitida por la jurisprudencia
reciente del Tribunal Supremo, que ha configurado la formalizacion juridica de la pareja como un
auténtico presupuesto constitutivo del derecho y ha negado relevancia suficiente a la mera convivencia,
incluso cuando esta refleja una realidad familiar plenamente consolidada. Sin embargo, la reciente
aparicion de pronunciamientos relativos a supuestos excepcionales —en los que la formalizacion
resulto objetivamente imposible por causas ajenas a la voluntad de los convivientes— ha introducido
una tension interna en el sistema. Tales resoluciones, inspiradas en la necesidad de evitar soluciones
manifiestamente desproporcionadas y favorecidas por la influencia de la jurisprudencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos, asi como por el propio debate surgido en el seno del Tribunal
Supremo, no cuestionan el modelo de las «parejas de derecho», pero si evidencian el inicio de una
cierta modulacion interpretativa de sus presupuestos, cuya evolucion futura permanece abierta.

En este contexto, el panorama normativo mas reciente actia como catalizador adicional de
la inestabilidad del modelo. La flexibilizacion del concepto de pareja de hecho operada por el Real
Decreto-ley 2/2024 para el ingreso minimo vital y el subsidio por desempleo —prescindiendo en
esas prestaciones del requisito de inscripcion constitutiva— contrasta con el mantenimiento del rigor
formal en materia de pension de viudedad y evidencia que el sistema carece de una politica legislativa
coherente en este punto. Lo que hasta ahora se presentaba como una opcion sistematica consolidada
comienza a mostrar las costuras de una construccion que el propio legislador erosiona desde dentro.

Partiendo de estas premisas, el presente trabajo analiza la evolucion del modelo de acceso
a la pension de viudedad en las parejas de hecho, con especial atencion a la funcion que cumple la
formalizacion juridica como criterio determinante de atribucion del derecho.

La singularidad de esta evolucion no radica en el transito desde un modelo puramente
convivencial hacia otro formal, pues la Ley 40/2007 ya incorpord importantes exigencias de
formalizacion. Lo verdaderamente significativo es que la evolucion jurisprudencial ha terminado por
convertir ese requisito formal, inicialmente concebido como uno de los elementos delimitadores del

! Esta evolucion conecta con Diaz AzZNARTE, M. T.: «Parejas de hecho “acreditadas” y pension de viudedad: el
triunfo del formalismo frente a la justicia materialy, Revista de Derecho de la Seguridad Social, Laborum, 2016,
pp. 167-176, quien ya advirtio el progresivo predominio del formalismo sobre la justicia material y describié el
sistema como un modelo de «parejas de hecho acreditadas». El presente trabajo parte de esta premisa para sostener
que la jurisprudencia mas reciente permite apreciar un paso adicional: la consolidacion de un verdadero modelo
de «parejas de derecho», en el que la previa constitucion juridica de la relacion deja de ser un simple requisito de
acreditacion para convertirse en el presupuesto mismo del derecho a la prestacion.
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derecho, en el auténtico eje vertebrador del sistema, hasta el punto de relegar el hecho convivencial a
un plano claramente secundario.

2. LA PENSION DE VIUDEDAD EN LAS PAREJAS DE HECHO: EVOLUCION
NORMATIVA'Y CONSTRUCCION JURISPRUDENCIAL DEL MODELO

La reciente STS 857/2025, de 1 de octubre? ilustra de manera particularmente significativa la
compleja tension existente entre el formalismo juridico y la realidad convivencial en la atribucion de
la pension de viudedad a las parejas de hecho.

Dicha tension no ha sido resuelta de forma lineal ni uniforme, sino a través de una evolucion
normativa y jurisprudencial marcada por cierta discontinuidad y por una progresiva adaptacion a
los cambios sociales, en un contexto de creciente pluralidad de modelos familiares®. El resultado ha
sido la configuracion de un sistema que, pese a su aparente apertura, continfia caracterizado por una
notable rigidez formal.

Tradicionalmente, la pension de viudedad constituia una prestacion reservada exclusivamente
al conyuge supérstite, en coherencia con un sistema de Seguridad Social estructurado sobre la
centralidad del vinculo matrimonial. Esta configuracién se mantuvo hasta la reforma introducida por
la Ley 40/2007, de 4 de diciembre, cuando, en un contexto de profunda transformacion de los modelos
familiares y dentro del amplio margen de configuracién reconocido al legislador por la doctrina
constitucional, se extendid por primera vez el &mbito subjetivo de la prestacion a las parejas de hecho.

En efecto, la Ley 40/2007, de 4 de diciembre, de medidas en materia de Seguridad Social,
introdujo una modificacion sustancial al dar nueva redaccion al art. 174.3 del entonces vigente
Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social de 1994, reconociendo por primera vez
el derecho a la pension de viudedad al conviviente supérstite de una pareja de hecho, siempre que
concurrieran los requisitos legalmente establecidos®. Hasta ese momento, el derecho a la pension
aparecia estrictamente ligado al vinculo matrimonial®, de modo que el citado precepto reservaba la
condicién de beneficiario exclusivamente a quien ostentara la condicion de conyuge supérstite y
reuniera los restantes requisitos exigidos por la legislacion de Seguridad Social®.

La exclusion de las parejas de hecho fue reiteradamente cuestionada ante el Tribunal
Constitucional’ mediante recursos de amparo fundados en la supuesta vulneracion del principio de

2 Sentencia del Tribunal Supremo n. 857/2025, de 1 de octubre, Sala de lo Social (ECLLI:ES:TS:2025:4317).

3 EscriBA PERrez, A. N.: «La pension de viudedad en las parejas de hecho: entre la exclusion parcial y la igualdad
limitaday», Revista de Derecho de la Seguridad Social, Laborum, n. 45, 2025, p. 95, destaca la persistencia de una
igualdad limitada y una evolucion normativa fragmentaria.

4 Sobre el concepto de pareja de hecho, vid. EscriBA PErez, A. N., op. cit., p. 105; MoLiNs GARCIiA-ATANCE, J.: «La
pension de viudedad tras la Ley 40/2007, de medidas en materia de Seguridad Socialy, Aranzadi Social. Revista
Doctrinal, n. 6, 2008, pp. 95-125; FErRNANDEZ CoLLADOS, M. B.: «El acceso a la pension de viudedad de las parejas
de hecho en la jurisprudencia espafiola», Revista Internacional y Comparada de Relaciones Laborales y Derecho del
Empleo, vol. 3,n. 3, 2015, pp. 237-250; ALARCON CASTELLANOS, M. M.; ROLDAN MARTINEZ, A.: «Algunas reflexiones
criticas sobre la pension de viudedad de las parejas de hechoy, Estudios Financieros. Revista de Trabajo y Seguridad
Social, n. 319, 2009, pp. 97-120.

5 Para un excelente recorrido por la naturaleza de la pension, puede acudirse a PoQUET CataLA, R.: «El acceso de las
parejas de hecho a la pension de viudedad: juna realidad?», Temas Laborales, n. 119, 2013, pp. 157-188.

¢ Art. 174.3 LGSS: «Cumplidos los requisitos de alta y cotizacion establecidos en el apartado 1 de este articulo, tendra
asimismo derecho a la pension de viudedad quien se encontrase unido al causante en el momento de su fallecimiento
formando una pareja de hecho (...)».

7 Sobre la existencia de situaciones de injusticia material pese a la constitucionalidad del sistema, vid. EscriBA PEREZ,
A.N., op. cit.,p. 106.
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igualdad. Sin embargo, tales pretensiones fueron sistematicamente desestimadas®. El Tribunal sostuvo
que la diferencia de trato dispensado al matrimonio y a la convivencia more uxorio en el acceso a
la pension de viudedad no constituia una discriminacion contraria al art. 14 CE’, aun cuando, en
otros ambitos del ordenamiento hubiera admitido ciertas aproximaciones entre ambas formas de
convivencia'’.

Esta linea jurisprudencial, iniciada con la STC 184/1990, de 15 de noviembre, y reiterada
de forma constante en pronunciamientos posteriores'!, situdé inequivocamente la decision sobre la
extension de la pension de viudedad a las parejas de hecho en el ambito de la libertad de configuracion
del legislador, afirmando la legitimidad constitucional de un régimen juridico diferenciado respecto
del matrimonio. Como expresamente sefiala el fundamento juridico tercero de dicha resolucion,
«no cabe reprochar como arbitraria ni discriminatoria la exigencia de que el ntcleo de convivencia
institucionalizada [...] le conste formalmente al Estado para que éste conceda la pension de
viudedad»'.

Resulta significativo que la doctrina constitucional identificara ya, desde este momento, la
formalizacion de la relacion como un elemento constitucionalmente legitimo para delimitar el acceso
a la prestacion. Aunque el Tribunal no imponia al legislador la exigencia de un concreto mecanismo
de acreditacion, si admitia que la proteccion pudiera condicionarse a que la existencia de la union
constara formalmente ante los poderes publicos. Esta premisa anticipa, en buena medida, la evolucion
posterior del sistema hacia un modelo crecientemente asentado en la juridificacion de la pareja de
hecho.

De este modo, la atribucion del derecho a la pension de viudedad a las parejas de hecho se
configuré como una decision de politica legislativa y no como una exigencia derivada directamente
del principio de igualdad. En consecuencia, correspondia al legislador determinar tanto la extension

§ En relacion con la aplicacion analdgica en supuestos de parejas homosexuales previos a la Ley 13/2005, de 1 de
julio, por la que se modifica el Codigo Civil en materia de derecho a contraer matrimonio, vid. STSJ Madridn. 14, de
14 de noviembre de 2005; STSJ Palma de Mallorca n. 3, de 26 de enero de 2006. En sentido contrario, entre otras,
STSJ Madrid, de 18 de septiembre de 2006; STSJ Catalufa, de 6 de junio de 2005; STSJ Asturias, de 8 de octubre
de 2004. Sobre esta cuestion, vid. Lamarca i Marqués, A.; ALascio, L.: «Parelles de fet i pensi6 de viduitaty, InDret,
n. 4,2007,p. 7.

® STC 184/1990, de 15 de noviembre (ECLLI:ES:TC:1990:184), FJ 3. El voto particular sostiene que la proteccion
constitucional del matrimonio no justifica «la posibilidad ilimitada de establecer tratamientos favorables para un
conjunto de ciudadanos por el hecho de estar, o haber estado, casados frente a los que no ostentan tal condicion.
No basta cualquier diferencia de situacion para justificar una diferencia de trato, pues es necesario, ademas, que
el criterio diferenciador sea razonable y no arbitrario en relacion con el resultado a conseguir. Aqui el elemento
diferenciador es la existencia o no de vinculo matrimonial y el resultado es el disfrute de la pension de viudedad,
por lo que procede valorar si tal disfrute se justifica en funcion de la concurrencia del citado vinculo o debe atender
a otras razones».

1 En la STC 222/1992, de 11 de diciembre (ECLLI:ES:TC:1992:222), en materia de subrogacion en los contratos de
arrendamientos urbanos con prorroga forzosa.

'l Entre otras, SSTC 29/1991, 30/1991, 31/1991, 35/1991, 38/1991, 77/1991, 29/1992, 39/1998.

2Bl FJ 3.° de la STC 184/1990, de 15 de noviembre, sefialaba: « (...) En la Constitucion espafiola de 1978 el
matrimonio y la convivencia extramatrimonial no son realidades equivalentes. El matrimonio es una institucion
social garantizada por la Constitucion y el derecho a contraer matrimonio es un derecho constitucional (art. 32.1)
cuyo régimen juridico corresponde a la Ley por mandato constitucional (art. 32.2). Nada de eso ocurre con la uniéon
de hecho more uxorio, que ni es una institucion juridicamente garantizada ni hay un derecho constitucional expreso
a su establecimiento. (...) Siendo el derecho a contraer matrimonio un derecho constitucional, cabe concluir que
el legislador puede, en principio, establecer diferencias de tratamiento entre la uniéon matrimonial y la puramente
factica y que, en concreto, la diferencia de trato en la pension de viudedad entre los conyuges y quienes conviven de
hecho sin que nada les impida contraer matrimonio no es arbitraria o carente de fundamento. Y por lo mismo no cabe
reprochar como arbitraria ni discriminatoria la exigencia de que el nicleo de convivencia institucionalizada entre
hombre y mujer como casados le conste formalmente al Estado para que éste conceda la pension de viudedad».
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subjetiva de la proteccion como las condiciones de acceso a la prestacion, sin que la analogia
entre matrimonio y convivencia pudiera justificar, en ausencia de una prevision legal expresa, una
interpretacion judicial contra legem.

La reforma introducida por la Ley 40/2007 respondid, asi, a la voluntad de adaptar el sistema a
las nuevas realidades familiares, extendiendo por primera vez la proteccion al conviviente supérstite.
Sin embargo, esta ampliacién no supuso una equiparacion entre matrimonio y pareja de hecho, sino
la creacion de un régimen juridico autdénomo, sometido desde su origen a requisitos adicionales de
acceso. Como reconocia expresamente su Exposicion de Motivos, «habida cuenta de la imposibilidad
de conseguir la plena equiparacion entre las parejas matrimoniales y las de hecho, se hace inviable la
plena igualacion en el régimen juridico de las prestaciones de viudedad»'.

En particular, la incorporacion de exigencias personales, econdmicas y, sobre todo, formales
condicioné de manera decisiva el reconocimiento del derecho'. La inscripcion registral o la
formalizacion en documento publico dejaron de constituir simples mecanismos de acreditacion para
convertirse en elementos estructurales del nuevo régimen juridico, cuya importancia no ha hecho sino
reforzarse con la posterior evolucién normativa y jurisprudencial.

Desde esta perspectiva, la Ley 40/2007 no solo amplié el ambito subjetivo de proteccion,
sino que sent6 las bases de un modelo diferenciado cuyo rasgo mas caracteristico ha sido la creciente
centralidad de la formalizacion juridica'®. Precisamente sobre esa evolucion se proyectan las reformas
y los pronunciamientos jurisprudenciales posteriores, cuyo analisis permite comprender cémo el
sistema ha terminado configurando, a efectos prestacionales, un auténtico modelo de «parejas de
derecho».

3. LOS REQUISITOS ECONOMICOS: DE LA DEPENDENCIA ECONOMICA A LA
RECONFIGURACION CONTRIBUTIVA

En relacion con los requisitos econdmicos, y a diferencia del régimen previsto para el
matrimonio, la regulacion introducida en 2007 configurd la pension de viudedad para las parejas de
hecho en términos de dependencia econdmica del conviviente supérstite'®.

Ello supuso una alteracion relevante tanto del fundamento material del derecho como de
su naturaleza contributiva, tradicionalmente orientada al resarcimiento del perjuicio derivado
de la pérdida de ingresos ocasionada por el fallecimiento del conyuge!’, alejandose de una logica
estrictamente asistencial vinculadaa una situacion de necesidad'®.

13 MARTINEZ ABASCAL, V. A.: «Las parejas de hecho y la pension de viudedad en la Ley 40/2007: ;una equiparacion
inviable?», Aranzadi Social. Revista Doctrinal, n. 17,2010, pp. 59-90; ViLLAR CANADA, I. M.: «Pension de viudedad
y derecho a la igualdad: puntos criticos de la jurisprudencia mas reciente», Estudios Financieros. Revista de Trabajo
v Seguridad Social, n. 400, 2016, pp. 47-72; Cavas MARTINEZ, F.: «Ajustes constitucionales recientes a la regulacion
sobre acceso de la pareja de hecho a la pension de viudedad», Revista de Derecho de la Seguridad Social, Laborum,
n. 1, 2014, pp. 183-198.

4 Guritrrez ALBa, M. E., «Parejas de hecho y pension de viudedad», Elderecho.com, 20/10/2020.

15 EscriBA PEREZ, A. N., op. cit.,p. 95, sefiala el caracter parcial e insuficiente de las reformas acometidas.

16 BLAzZQUEZ AGupo, E. M., y PREsa GArcia-LoPEzZ, R.: «Pension de viudedad para las parejas de hecho: Evolucion
normativa y jurisprudencialy, Nueva Revista Espariola de Derecho del Trabajo, (168),2014, pp. 157-196; FERNANDEZ
CoLLapos, M. B., op. cit., p. 240.

17 Sobre la naturaleza contributiva de la pension, vid. LAMARCA 1 MARQUES, A.; ALascio, L op. cit., p. 8; ESCRIBA PEREZ,
A.N., op. cit.,p. 109.

18 El TC argumentaba, al respecto, que la pension de viudedad no estaba vinculada a una situacion de necesidad del
superviviente, sino a afrontar las repercusiones econdmicas causadas por la actualizacion de una contingencia,
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En este contexto, el art. 174.3 TRLGSS (2007) establecia, junto a los requisitos generales de
alta y cotizacion, condiciones especificas de caracter economico:

— Que los ingresos del conviviente superviviente durante el afio natural anterior al
fallecimiento del causante no alcanzaran el 50% de la suma de los propios y los del
causante en el mismo periodo.

— Que dicho umbral se redujera al 25% en ausencia de hijos comunes con derecho a pension
de orfandad.

— Alternativamente, que los ingresos fueran inferiores a 1,5 veces el salario minimo
interprofesional vigente en el momento del fallecimiento, requisito que debia mantenerse
durante todo el periodo de percepcion de la prestacion.

Configurado el acceso a la pension en términos tan restrictivos, la propia Memoria Econdomica
de la Ley preveia una aplicacion residual. De este modo, bajo la apariencia formal de ampliacion del
ambito subjetivo de proteccion, la efectividad del derecho quedaba condicionada al cumplimiento de
exigentes requisitos economicos que desdibujaban su caracter contributivo y la aproximaban a una
prestacion de naturaleza asistencial'®.

En contraste, en el ambito matrimonial, el acceso a la pension derivaba directamente del
vinculo juridico, devengandose con independencia de la situacién econémica del beneficiario®.
Ello ponia de relieve que el elemento verdaderamente determinante del sistema seguia siendo el
matrimonio como institucion formalmente reconocida y juridicamente formalizada, mientras que la
pareja de hecho quedaba sujeta a un modelo de proteccion condicionado.

La doctrina del Tribunal Constitucional mantuvo en este punto su linea tradicional,
reafirmando la constitucionalidad del distinto tratamiento dispensado a conyuges y convivientes. Asi,
en coherencia con la doctrina iniciada en la STC 184/1990, la STC 41/2013, de 14 de febrero?,
subraya que la finalidad de la prestacion en el caso de parejas de hecho «no es otra que atender la
necesidad del supérstite, en funcion de su nivel de ingresos propios y de la existencia o no de cargas
familiares»?. En la misma linea, el ATC 8/2019, de 12 de febrero®, reitera que resulta constitucional
un modelo de pension de viudedad para parejas de hecho que no reproduzca integramente el régimen
aplicable al matrimonio®.

como es la muerte de uno de los conyuges, otorgando a tal efecto una pension (STC 184/1990, de 15 de noviembre
- ECLLI:ES:TC:1990:184-).

19 Sara Franco, T.; RoQueta Bus, R.: LoPEzZ BALAGUER, M.; LOPEZ TERRADA, E., La ley de medidas en materia de
Seguridad Social, Valencia, Tirant lo Blanc, 2008, p. 110.

20 BALLESTER PASTOR, L.: «La cuantia de la pension de viudedad tras la Ley 40/2007, de 4 de diciembre: cambios
puntuales y entrada en juego de las uniones de hecho», Tribuna Social. Revista de seguridad social y laboral, 2008,
n. 209, p. 69, apuntaba que la funcion de la pension podia derivar hacia una configuracion asistencial también en
supuestos de matrimonio.

21 STC 184/1990,de 15 denoviembre (ECLI:ES:TC:1990:184),y STC41/2013, de 14 de febrero (ECLI:ES:TC:2013:41).

22 ViLLAR CANADA, I. M.: «Pension de viudedad y derecho a la igualdad: Puntos criticos de la jurisprudencia mas
reciente». Estudios Financieros. Revista de Trabajo y Seguridad Social: Comentarios, Casos Prdcticos: Recursos
Humanos, 2016, pp. 47-72.

2 ATC 8/2019, de 12 de febrero, Pleno, cuestion de inconstitucionalidad 5383-2018 (ECLLI:ES:TC:2019:8A).

24 Para un andlisis de los argumentos del TC resulta interesante, Casas BaamonDE, M. E.: «La pension de viudedad de
las parejas de hecho y su legitima vinculacion asistencial a situaciones de necesidad econémica. ATC n. 8/2019, de
12 de febrerow, Revista de Jurisprudencia Laboral, 1/2019, ppp. 25-34.
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Por su parte, el Tribunal Supremo ha insistido en el caracter estricto de estos requisitos. Asi, la
STS de 15 de junio de 2011% afirmd el caracter tasado y de necesaria concurrencia de los requisitos
legales de acceso a la pension de viudedad en las parejas de hecho, excluyendo su flexibilizacion
judicial, incluso cuando su aplicacion condujera a resultados particularmente restrictivos.

No obstante, la evolucion jurisprudencial no ha sido completamente uniforme. En determinados
supuestos, los tribunales han introducido matizaciones relevantes, especialmente en relacion con la
determinacion y el computo de los ingresos. En este sentido, la STS de 29 de enero de 2014 precisd
los conceptos computables y el modo de efectuar la comparacion entre ingresos, subrayando la
necesidad de interpretar el precepto de manera coherente con la finalidad protectora de la prestacion.

Este contexto intensifico el debate doctrinal y evidencio las tensiones internas del modelo,
contribuyendo a una progresiva reconsideracion de su configuracion.

El art. 221.2 del vigente texto refundido de la LGSS (Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30
de octubre) mantuvo inicialmente este esquema. Sin embargo, la Ley 21/2021, de 28 de diciembre?,
introdujo una modificacion sustancial al eliminar los requisitos econdomicos que condicionaban el
acceso a la pension de viudedad de las parejas de hecho. Esta reforma permitié subsanar, en parte, una
desigualdad normativa que comprometia el principio de igualdad ante la ley*, equiparando, a partir
del 1 de enero de 2022, los requisitos econéomicos exigidos para las parejas de hecho con los de los
conyuges®.

Esta reforma supuso un cambio significativo en la configuracion de la prestacion, al abandonar
la 16gica asistencial que habia caracterizado el modelo anterior y aproximar el régimen de las parejas
de hecho al del matrimonio, reforzando asi su naturaleza contributiva®.

No obstante, como se analizara en los epigrafes siguientes, subsisten exigencias—especialmente
de caracter formal— que continuan condicionando de manera decisiva el acceso efectivo al derecho.

4. REQUISITOS PERSONALES Y ACREDITACION DE LA PAREJA: UNIFORMIDAD
ESTATAL Y PRIMACIA DE LA FORMALIZACION

Junto a los requisitos econdmicos establecidos por la reforma de 2007, el legislador procedid
también a delimitar, con notable grado de precision, los requisitos personales para la atribucion del
derecho a la pension de viudedad en favor de las parejas de hecho.

En su Exposicion de Motivos, la Ley 40/2007 justificaba esta intervencion sefialando que la
ausencia de una regulacion juridica general de las parejas de hecho en Espaiia hacia imprescindible

2 Sentencia del Tribunal Supremo (Sala 4*) de 15 de junio de 2011 (ECLLI:ES:TS:2011:5974).

2 Sentencia del Tribunal Supremo (Sala 4*) de 29 de enero de 2014 (ECLI:ES:TS:2014:145).

21 Ley 21/2021, de 28 de diciembre, de garantia del poder adquisitivo de las pensiones y de otras medidas de refuerzo
de la sostenibilidad financiera y social del sistema publico de pensiones.

28 0, cuando menos, una igualdad material.

2 EscriBA PErez, A. N, op. cit., p. 113.

3 Como sefiala Diaz AzNARTE, M. T.: «Las parejas de hecho ante la pension de viudedad: una revision critica a la
luz de la ultima reforma legislativa», Revista de Estudios Juridico-Laborales y de Seguridad Social, n. 4, 2022,
pp. 105-129, la supresion del requisito de dependencia econdmica corrige una diferencia de trato dificilmente
justificable y devuelve coherencia al fundamento contributivo de la pension de viudedad. Sin embargo, dicha
aproximacion resulta unicamente parcial, pues el legislador mantiene inalterado el riguroso régimen de formalizacion
y acreditacion de la pareja.
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definir, a efectos de la accion protectora de la Seguridad Social, los elementos identificativos de dicha
realidad, procurando una aproximacion, en la medida de lo posible, a la institucion matrimonial.

En este contexto, el art. 174.3 TRLGSS configur6 un sistema de requisitos de caracter
cumulativo, articulado sobre una doble dimension material y formal, que exigia ademas una doble via
de acreditacion de la pareja de hecho. En concreto:

— Lainexistencia de vinculo matrimonial con otra persona.

— La convivencia estable y notoria, con caracter inmediato al fallecimiento del causante
y con una duracién ininterrumpida no inferior a cinco afios, que debia acreditarse
preferentemente mediante certificado de empadronamiento, si bien la jurisprudencia ha
admitido otros medios de prueba®'.

— Laacreditacion formal de la pareja mediante inscripcion en un registro publico especifico
o mediante documento publico en el que conste su constitucion, con una antelacion
minima de dos afios respecto del fallecimiento del causante.

Este disefio normativo evidenciaba una clara voluntad de aproximacion al matrimonio a través
de la exigencia de formalizacion juridica, superando la mera constatacion factica de la convivencia.

No obstante, el parrafo quinto del art. 174.3 TRLGSS introducia una excepcion relevante al
prever la aplicacion del Derecho civil propio de las Comunidades Auténomas en la determinacion y
acreditacion de la pareja de hecho. En concreto, disponia que, en dichos territorios, la consideracion
de pareja de hecho y su acreditacion se llevarian a cabo conforme a su legislacion especifica.

En estos supuestos, la acreditacion de la pareja conforme a la normativa civil autonémica,
junto con el cumplimiento de los requisitos econdmicos previstos en la legislacion estatal de Seguridad
Social, permitia el acceso a la pension de viudedad del conviviente supérstite.

Sin embargo, esta remision normativa fue objeto de control constitucional. La STC 40/2014,
de 11 de marzo® estimo la cuestion de inconstitucionalidad planteada por la Sala de lo Social del
Tribunal Supremo?® y declar¢ la inconstitucionalidad y nulidad del citado parrafo por vulneracion del

31 Para un analisis detallado de la acreditacion de la convivencia, vid. Diaz AzNArTE, M. T.: «Parejas de hecho
“acreditadas” y pension de viudedad: el triunfo del formalismo frente a la justicia material», Revista de Derecho de
la Seguridad Social, Laborum, 2016, pp. 167-176.

32 Para un estudio de la sentencia citada, PALomiNO SAURINA, P.: «Modificaciones de los requisitos para el acceso a
la pension de viudedad en los supuestos de las parejas de hecho. Comentario a la STC de 11 de marzo de 2014y,
Revista de Informacion Laboral, n. 4, 2014, pp. 107-113. Con posterioridad se pronuncian en el mismo sentido las
SSTC 45/2014, de 7 de abril (ECLI:ES:TC:2014:45); 51/2014, de 7 de abril (ECLI:ES:TC:2014:51); y 60/2014, de
5 de mayo (ECLI:ES:TC:2014:60).

3 Cuestion de inconstitucionalidad 932/2012, planteada por la Sala de lo Social del Tribunal Supremo. El Abogado
del Estado, el fiscal general y la Letrada de la Administracion de la Seguridad Social, defendian la validez de dicho
parrafo justificando su permanencia y adecuacion en el respeto a la competencia autonomica prevista en el art. 149.1.8
CE relativa a la «conservacion, modificacion y desarrollo por las Comunidades Autonomas de los derechos civiles,
forales o especiales, alli donde existan». En particular, el Abogado del Estado, aun admitiendo la desigualdad que
podia producir, sefialaba que «esta en la propia naturaleza de la autonomia politica de las Comunidades Autonomas
con Derecho civil propio el que puedan variar las definiciones y requisitos legales de las parejas de hecho o las
reglas relativas a su acreditacion». En este sentido, se recuerda que conforme reiterada doctrina constitucional que
se cita, «el principio constitucional de igualdad no impone que todas las Comunidades Auténomas ostenten las
mismas competencias, ni, menos aln, que tengan que ejercerlas de una manera o con un contenido y unos resultados
idénticos o semejantes, pues la autonomia significa, precisamente la capacidad de cada nacionalidad o region para
decidir cuando y como ejercer sus propias competencias, en el marco de la Constitucion y del Estatuto, y si, como
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art. 14 CE, en relacion con el art. 149.1.17 CE que reconoce la competencia exclusiva del Estado en
materia de legislacion basica y régimen econémico de la Seguridad Social.

El Tribunal Constitucional argumento que dicha remision podia generar un tratamiento desigual
en funcion del territorio, al permitir que los requisitos de constitucion y acreditacion de la pareja
de hecho variaran seglin la normativa autonémica aplicable. Asimismo, subray6é que no resultaba
constitucionalmente admisible que un elemento esencial para el acceso a una prestacion —como
es la consideracion de pareja de hecho— quedara condicionado por legislaciones autondémicas, aun
cuando existiera remision estatal, en la medida en que ello comprometeria la necesaria uniformidad
del sistema de Seguridad Social en todo el territorio nacional®*.

En aplicacion de esta doctrina, el art. 221.2 del texto refundido de la LGSS (Real Decreto
Legislativo 8/2015, de 30 de octubre) elimind toda referencia al Derecho civil autondémico,
estableciendo un régimen uniforme para la constitucion y acreditacion de la pareja de hecho a efectos
prestacionales®.

De este modo, la constitucion y acreditacion de la pareja quedaban sometidas exclusivamente
a los requisitos establecidos por la legislacion estatal de Seguridad Social, consolidandose un modelo
de uniformidad?®® que trasciende la mera fijacion de condiciones de acceso y proyecta, en la practica,
una definicion homogénea de pareja de hecho al margen de la diversidad normativa autonémica®’.

En este sentido, si la redaccion originaria del art. 174.3 LGSS ya evidenciaba una opcion
por un modelo de pareja formalizada —mediante inscripcion registral o documento publico—, la
supresion de la remision al Derecho civil autondmico vino a reforzar esa orientacion, consolidando
un sistema homogéneo en el que la formalizacion juridica constituye el presupuesto determinante
del derecho, aun a costa de tensionar la articulacion competencial entre el Estado y las Comunidades
Auténomas’®.

La vigencia de esta doctrina constitucional ha sido recientemente confirmada por el
ATC 89/2024, de 24 de septiembre, que inadmitidé a tramite la cuestion de inconstitucionalidad
promovida por la Sala de lo Social del Tribunal Superior de Justicia de las Illes Balears respecto
del segundo parrafo del art. 221.2 LGSS. El Tribunal reitera que la exigencia de constitucion formal
ad solemnitatem de la pareja de hecho no vulnera el principio de igualdad ni puede considerarse
discriminatoria desde una perspectiva de género. Remitiéndose expresamente a las SSTC 51/2014 y
60/2014, afirma que dicho requisito responde a una finalidad constitucionalmente legitima, al permitir
constatar, mediante un mecanismo objetivo, idoneo y proporcionado, el compromiso de convivencia
asumido por los integrantes de la pareja y, con ello, la concurrencia del presupuesto que justifica la

es logico, de dicho ejercicio derivan desigualdades en la posicion juridica de los ciudadanos residentes en cada una
de las distintas Comunidades Autonomas, no por ello resulta necesariamente infringido el principio de igualdad».

3% Para un estudio sobre su concrecion en el Derecho civil de Catalunya, vid, LAMARCA 1 MARQUES, A.; ALascio, L.:
«Parelles de fet i pensi6 de viduitaty, InDret, n. 4, 2007, pp. 1 a 39.

35 En relacion con la transcendencia de esta modificacion, vid. LAMARCA 1 MARQUES, A.; ALAscIO, L., op. cIT.,p. 23.

% En un contexto en que la ausencia de una regulacion sistematica ha sido identificada como uno de los factores
generadores de inseguridad juridica en la materia, Escriba Pérez, A. N., op. cit., p. 113.

37 En este sentido, el art. 220.1 LGSS establece la extincion del derecho a percibir la pension de viudedad al conyuge
que haya constituido una pareja de hecho «en los términos a que se refiere el articulo siguiente».

3% Unifica doctrina la Sentencia del Tribunal Supremo (Sala 4* de lo Social) de 4 de mayo de 2017, recaida en el recurso
de casacion para la unificacion de doctrina niimero 3850/2015, cuando reitera: «El recurso no puede prosperar
porque el parrafo quinto del art. 174-3 de la LGSS ha sido declarado nulo por inconstitucional por la sentencia del
Tribunal Constitucional 40/2014, de 11 de marzo, al ser contrario al principio de igualdad que establece el articulo
14 de la Constitucion que exista diferente regulacion en el acceso a una prestacion de Seguridad Social, por causa
de la diferente regulacion del Registro de Parejas de Hecho por distintas leyes autonémicas».
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proteccion prestacional. La alegada feminizacion de la pension de viudedad no altera esta conclusion,
pues la exigencia formal se fundamenta en razones objetivas, vinculadas a la seguridad juridica, la
prevencion del fraude y la coherencia interna del sistema de Seguridad Social®.

Esta misma concepcion se proyecta en el régimen de Clases Pasivas del Estado. En efecto,
el articulo 38.4 del Texto Refundido de la Ley de Clases Pasivas del Estado*, reproduce, en lo
esencial, la misma légica normativa, al supeditar igualmente el acceso a la pension de viudedad a la
concurrencia de dos presupuestos diferenciados: de un lado, la existencia de una convivencia estable
y notoria durante, al menos, los cinco afios inmediatamente anteriores al fallecimiento del causante,
acreditable por cualquier medio de prueba admitido en Derecho; de otro, la previa constitucion formal
de la pareja mediante inscripcion en el registro correspondiente o documento publico, realizada con
una antelacion minima de dos afos al fallecimiento y susceptible tinicamente de acreditacion a través
de esos especificos medios formales.

La evidente similitud entre ambos regimenes revela una opcion sistematica del legislador
estatal, consistente en configurar la pareja de hecho, a efectos del acceso a la pension de viudedad,
como una institucion necesariamente formalizada. En consecuencia, tanto en el régimen general de la
Seguridad Social como en el de Clases Pasivas, la inscripcion registral o la formalizacion documental
dejan de operar como simples mecanismos de prueba para adquirir una auténtica funcion constitutiva
del derecho, reforzando un modelo en el que la proteccion no se anuda exclusivamente a la existencia
de una convivencia estable, sino a su previo reconocimiento juridico*'.

Esta convergencia normativa pone de manifiesto que la creciente centralidad de la formalizacion
juridica no constituye una opcion aislada del régimen general de la Seguridad Social, sino una
caracteristica estructural del modelo disefiado por el legislador estatal. Precisamente sobre esta
construccion se proyectaran, en los apartados siguientes, las tensiones derivadas tanto de la evolucién
jurisprudencial mas reciente como de las reformas legislativas que, en otros ambitos prestacionales,
han comenzado a flexibilizar el concepto de pareja de hecho.

5. EL REQUISITO DE LA INSCRIPCION Y LA CONSOLIDACION DE UN MODELO
DE «PAREJAS DE DERECHO»

La evolucion normativa y jurisprudencial examinada permite sostener que el sistema ha
quedado articulado en torno a un presupuesto formal de singular relevancia: la previa constitucion
juridica de la pareja mediante inscripcion registral o documento publico.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo —muy especialmente de la Sala Cuarta— ha
consolidado de manera constante esta orientacién, configurando la inscripcion registral o la
formalizacion documental no como simples mecanismos de acreditacion, sino como auténticos

3 ATC 89/2024, de 24 de septiembre (ECLLI:ES:TC:2024:89A). La cuestion de inconstitucionalidad 7368-2023 habia
sido planteada por la Sala de lo Social del TSJ de les Illes Balears en relacion con el segundo parrafo del art. 221.2
TRLGSS. El Pleno la inadmite a tramite por aplicacion de las SSTC 51/2014, de 7 de abril, y 60/2014, de 5 de mayo,
cuya doctrina declara plenamente aplicable.

4 Texto Refundido de la Ley de Clases Pasivas del Estado, aprobado por Real Decreto Legislativo 670/1987, de 30 de
abril, en la redaccion dada por la Ley 31/2022, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el ailo
2023.

41 Existe una abundante y sélida postura jurisprudencial que abona la tesis de que la inscripcion como pareja de hecho
es, en el ambito de las clases pasivas, un requisito constitutivo y sine qua non para poder acceder a la pension de
viudedad: SSTS de 20 de julio de 2010, 3 de mayo de 2011, 15 de junio de 2011, 18 de julio de 2012, 18 de diciembre
de 2015, 11 de mayo de 2016, 7 de diciembre de 2016, 28 de mayo de 2020, entre otras.
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presupuestos constitutivos del derecho a la prestacion. En consecuencia, su ausencia no puede ser
suplida mediante la prueba de una convivencia prolongada, estable y socialmente reconocida®.

Desde esta perspectiva, el sistema no protege cualquier comunidad de vida, sino unicamente
aquella que ha accedido a una forma juridicamente recognoscible. De ahi que pueda afirmarse que,
a efectos prestacionales, se ha producido un desplazamiento conceptual desde las parejas de hecho
hacia las «parejas de derecho»®: no basta la realidad convivencial, sino que se exige su previa
formalizacion conforme a los cauces legalmente previstos.

La mencionada STC 40/2014 fundamentaba esta logica al imponer un criterio uniforme de
acreditacion y excluir la incidencia de los derechos civiles autondmicos, consolidando un modelo
estatal homogéneo*. Segun se indicaba, « la pension de viudedad que la norma establece no es en
favor de todas las parejas de hecho con cinco afios de convivencia acreditada, sino en exclusivo
beneficio de las parejas registradas al menos dos afios antes del fallecimiento del causante (o que
han formalizado su relacion en documento publico en iguales términos temporales) y que asimismo
cumplan el aludido requisito de convivenciay», concluyendo que «la titularidad del derecho -pension-
unicamente corresponde a las ‘parejas de derecho’ y no a las genuinas ‘parejas de hecho’»*.

Esta construccion alcanza una formulacion particularmente sefialada en la jurisprudencia
reciente. La STS 1446/2025, de 25 de marzo*, al interpretar el art. 221.2 LGSS, precisa que el
legislador no establece una duplicidad probatoria sobre un mismo hecho, sino dos exigencias
cualitativamente distintas: una material —relativa a la convivencia estable’’— y otra formal —de
caracter ad solemnitatem—, orientada a verificar la constitucion juridica de la pareja. Es en este
contexto donde la sentencia, recurriendo a los términos de la STC 40/2014, afirma que la titularidad
del derecho corresponde a las «parejas de derecho» y no a las genuinas parejas de hecho, idea reiterada
en resoluciones como las SSTS 582/2024 y 1262/2023%.

La misma ldgica se proyecta en el ambito de Clases Pasivas a través de la STS 1094/2025,
de 23 de julio®, que descarta de forma categorica la posibilidad de suplir los requisitos formales

42 8TS697/2016,de 20 de julio (ECLI:ES:TS:2016:4016); STS 1042/2016, de 7 de diciembre (ECLI:ES:TS:2016:5784);

y en especial las dictadas por el Pleno de la Sala Social del TS el 22 de septiembre de 2014 (recursos 759/2012,

1098/2012, 1752/2012, 1958/2012, 1980/2012 y 2563/2012) y recientemente por STS 1262/2023, de 21 de diciembre

(ECLI:ES:TS:2023:5951). En el mismo sentido se pronunciaba la STC 1/2021, de 25 de enero (ECLI:ES:TC:2021:1).

O parejas de hecho «acreditadas» en expresion de Diaz AzNARTE, M. T., «Parejas de hecho “acreditadas” y pension

de viudedad. El triunfo del formalismo frente a la justicia materialy, Revista Laborum, p. 168.

Modelo reproducido en las STC 45/2014 (ECLL:ES:TC:2014:45), 51/2014 (ECLLI:ES:TC:2014:51), ambas del

7 de abril y 60/2014, de 5 de mayo (ECLI:ES:TC:2014:60). El Voto Particular que incorpora la STC 60/2014,

formulado por la magistrada ENCARNACION TRias y el magistrado XioL Rios, considera que la decision de limitar

el acceso a la pension de viudedad a determinadas parejas de hecho (las que cumplan las exigencias del art. 174.3

LGSS), excluyendo cualquier otro medio de prueba admitido en derecho - o su acreditacion de conformidad con lo

establecido en la normativa de derecho civil propio - no obedece a un objetivo legitimo ni resulta una medida idonea,

necesaria y proporcionada.

Se altera totalmente, con ello, la esencia factual de las parejas de hecho. Sobre la situacion vid., MARTIN-CASALS, M.,

«El derecho a la “convivencia anomica en pareja”: {Un nuevo derecho fundamental?», Indret 3/2013.

STS n. 1446/2025, de 25 de marzo, Sala de lo Social (ECLLI:ES:TS:2025:1446).

470, de la mano de la reforma introducida por la Ley 21/2021, de 28 de diciembre, se incorpora un nuevo elemento
como es la existencia de hijos en comin que, como se sabe, exime al superviviente del deber de acreditar
convivencia estable y notoria mediante el correspondiente certificado de empadronamiento durante al menos cinco
afios inmediatamente anteriores al fallecimiento del causante. No se trata en este caso de que la existencia de hijos
comunes sirva para acreditar el requisito de la convivencia, sino que excluye la existencia de ese requisito.

4 STS n. 582/2024, de 11 de abril, Sala de lo Social (ECLI:ES:TS:2024:1918).

4 STS n. 1262/2023, de 21 de diciembre, Sala de lo Social (ECLI:ES:TS:2023:5951).

30 STS n. 1094/2025, de 23 de julio, Sala de lo Contencioso-Administrativo (ECLI:ES:TS:2025:3786).

4

&

4

x

4

&

4

ES

72


https://go.vlex.com/vid/649234697?fbt=webapp_preview&addon_version=6.9
https://go.vlex.com/vid/664061373?fbt=webapp_preview&addon_version=6.9
https://go.vlex.com/vid/976430100?fbt=webapp_preview&addon_version=6.9
https://go.vlex.com/vid/976430100?fbt=webapp_preview&addon_version=6.9

Estudios Doctrinales

mediante prueba de convivencia, por intensa que esta sea. Se consolida asi, también en este ambito, la
distincion entre realidad convivencial y reconocimiento juridico-formal.

No obstante, la linea jurisprudencial no ha estado exenta de tensiones. Pronunciamientos
como la STS 480/2021, de 7 de abril®' —Sala Tercera—, que admitié el acceso a la pension en
ausencia de formalizacion pese a una convivencia de mas de treinta afios, han sido posteriormente
reconducidos por el propio Tribunal Supremo que ha calificado tales supuestos como excepcionales y
no generalizables. Asi, la STS 372/2022 —también de la Sala Tercera—>* retoma la doctrina restrictiva
y reafirma el caracter imprescindible del requisito formal.

La aparicion de tales resoluciones excepcionales no puede comprenderse sin atender a la
reciente jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos. En los asuntos Valverde Digon
c¢. Espania, sentencia de 26 de enero de 2023; Domenech Aradilla y Rodriguez Gonzdlez c. Esparnia,
sentencia de 19 de enero de 2023; Del Pino Ortiz y otros c. Esparia, sentencia de 20 de julio de 2020,
y mas recientemente el asunto Mendieta Borrego c. Espaiia, sentencia de 16 de octubre de 2025%, el
TEDH puso de relieve que la exigencia de inscripcion registral previa no puede aplicarse de manera
absolutamente rigida cuando la imposibilidad de cumplir dicho requisito obedece a circunstancias
objetivas ajenas a la voluntad de los interesados®. Desde esta perspectiva, el Tribunal europeo
desplaza el centro del analisis desde el mero incumplimiento formal hacia la existencia de obstaculos
reales para la formalizacion de la pareja y hacia la efectiva voluntad de los convivientes de acceder al
reconocimiento juridico de su relacion.

Conviene precisar, sin embargo, que la doctrina del TEDH no cuestiona la legitimidad del
requisito de formalizacion ni impone su desaparicion. Lo que rechaza es una aplicacion automatica
y desproporcionada del mismo cuando el incumplimiento resulta objetivamente inimputable a los
convivientes. Es precisamente esta matizacion la que permite comprender la recepcion que dicha
jurisprudencia ha tenido en el ordenamiento espafiol.

La recepcion de esta doctrina por el Tribunal Supremo ha sido, hasta el momento, limitada
y circunscrita a supuestos excepcionales cuando el incumplimiento del requisito formal resulta
objetivamente inimputable al solicitante. Sin embargo, ha rechazado convertir esa doctrina en
un criterio general de interpretacion del articulo 221 LGSS. La via mas directa de acogida ha
discurrido a través del recurso de revision de sentencias firmes, cauce procesal que permite adaptar
pronunciamientos internos ya firmes a los pronunciamientos del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos: en esta linea se sitiia la STS de 23 de abril de 2025 de la Sala Cuarta o de lo Social®.

S1STS n. 480/2021, de 7 de abril, Sala de lo Contencioso-Administrativo (ECLI:ES:TS:2021:1283).

52 STS n. 372/2022, de 24 de marzo, Sala de lo Contencioso-Administrativo (ECLI:ES:TS:2022:129).

53 Que, si bien, con un origen acotado como la situacion de las parejas catalanas afectadas por la STC 40/2014 sin
régimen transitorio, su logica subyacente apunta a que el incumplimiento formal no puede imputarse al conviviente
cuando una circunstancia objetiva ajena a su voluntad ha hecho imposible el cumplimiento del elemento formal de
constitucion.

5% Sobre la incidencia de la jurisprudencia del TEDH en esta materia, vid. TEDH, asuntos Valverde Digon c. Esparia,
sentencia de 26 de enero de 2023; Domenech Aradilla y Rodriguez Gonzdlez c. Esparia, sentencia de 19 de enero de
2023; Del Pino Ortiz y otros c. Esparia, sentencia de 20 de julio de 2020, y mas recientemente el asunto Mendieta
Borrego c. Espaiia, sentencia de 16 de octubre de 2025, que consolidan la doctrina del Tribunal acerca de la
necesidad de establecer mecanismos transitorios cuando una modificacion normativa introduce requisitos formales
cuyo cumplimiento resulta objetivamente imposible para quienes ya habian consolidado una expectativa legitima
de acceso a la pension. Sobre su recepcion por el Tribunal Supremo, vid. SANCHEZ-Ropas Navarro, C.: «Parejas
de hecho y pension de viudedad en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea y del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos», Cuadernos de Derecho Transnacional, vol. 16, n. 2, 2024, pp. 1390-1404;
RaMALLO MILLAN, E. P.: «El derecho a la pension de viudedad de las parejas de hecho: urgencia de una ley nacional
y el papel de la IA en su aplicaciony, Revista Claves Juridicas, n. 1, 2025, pp. 53-83.

3 STS 359/2025, de 23 de abril, Sala de lo Social, Pleno, (ECLI:ES:TS:2025:1830).
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En cambio, la jurisprudencia ordinaria continia manteniendo una interpretacion estricta del articulo
221 LGSS, considerando que las soluciones derivadas de la doctrina de Estrasburgo responden a
circunstancias excepcionales y no alteran el caracter constitutivo que el ordenamiento espafiol
atribuye a la inscripcion registral o al documento publico como presupuesto de acceso a la pension de
viudedad. Con todo, conviene no minusvalorar el alcance potencial de esta jurisprudencia. Aunque los
asuntos resueltos por el TEDH encuentran su origen en una problematica en buena medida transitoria
—la situacién de determinadas parejas catalanas tras la STC 40/2014 y la ausencia de un régimen
transitorio adecuado—, la ratio decidendi de dichas resoluciones posee un alcance mas amplio.
En efecto, la idea de que el incumplimiento del requisito formal no puede perjudicar al solicitante
cuando obedece a circunstancias objetivas ajenas a su voluntad constituye un criterio susceptible de
proyectarse sobre otros supuestos excepcionales y, en consecuencia, de introducir una progresiva
flexibilizacion del rigor con el que tradicionalmente se ha interpretado la exigencia de formalizacion.

En este contexto, la STS 857/2025, de 1 de octubre —Sala Cuarta—, constituye probablemente
la mejor expresion de la recepcion de la doctrina del TEDH al reconocer la pension de viudedad
en un supuesto en el que la formalizacion matrimonial se vio frustrada por una situacion de fuerza
mayor derivada de la pandemia de COVID-19. Sin embargo, lejos de suponer una flexibilizacion
estructural del sistema, esta resolucion confirma su logica interna: inicamente cuando la voluntad
de formalizacion ha sido clara, publica y objetivamente exteriorizada, y su consumacion resulta
imposible por causas ajenas a los interesados, cabe excepcionar la exigencia formal.

La aparente apertura que podia inferirse de la STS 857/2025 fue, sin embargo, rapidamente
matizada por el propio Tribunal Supremo. La STS 158/2026, de 11 de febrero®, dictada por el Pleno
de la Sala Cuarta, constituye probablemente la reafirmacién mas contundente del cardcter constitutivo
del requisito de formalizacion. Con ella, el Tribunal Supremo refuerza la doctrina tradicional y
delimita el alcance excepcional de la influencia de la jurisprudencia del TEDH, descartando que esta
pueda convertirse en un criterio general de interpretacion del articulo 221 LGSS.

El supuesto enjuiciado presentaba circunstancias de especial vulnerabilidad: la solicitante
habia convivido con el causante, con quien tenia hijas en comun, y constaba acreditado en autos
que habia sido victima de violencia de género, con atestado policial, diligencias ante el Juzgado
de Violencia sobre la Mujer de Pamplona y auto de la Audiencia Provincial de Navarra acordando
orden de proteccion. Pese a ello, la Sala rechaza que la perspectiva de género permita excepcionar
un requisito configurado por el legislador como constitutivo de la propia existencia juridica de la
pareja de hecho. La sentencia reitera que convivencia y formalizacion son dos exigencias autonomas
y acumulativas, y que la ausencia de inscripcion o documento publico no puede suplirse mediante
una interpretacion correctora de la norma, cualquiera que sea la situacion personal de la solicitante.

Precisamente la contundencia con la que el Pleno reafirma esta doctrina explica el especial
interés de los votos particulares formulados a la sentencia, que evidencian la existencia de un debate
interno sobre los limites del modelo de formalizacion actualmente vigente. El voto particular del
magistrado MaRTINEZ Mova, al que se adhieren otros tres magistrados, defiende que la violencia
de género debe operar como circunstancia extraordinaria que hace inexigible la formalizacion
registral o notarial, por cuanto limita materialmente la capacidad de actuacion de la victima. Desde
esta perspectiva, propugna una inversion de la carga de la prueba, de forma que corresponda a la
Administracion acreditar que, pese a la situacion de violencia, la mujer podia razonablemente cumplir
el requisito formal. El voto recuerda, ademas, que la pension de viudedad constituye una prestacion
con un evidente impacto de género y sostiene que esta realidad obliga a extremar las cautelas
interpretativas para evitar que una aplicacion rigida del requisito formal desemboque en resultados

3 STS 158/2026, de 11 de febrero, Sala de lo Social, (ECLI:ES:TS:2026:884).
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discriminatorios incompatibles con la igualdad material y con las exigencias de proteccion derivadas
de la Ley Organica 1/2004%".

De mayor alcance resulta, sin embargo, el voto particular formulado por el magistrado LoPEz
PArADA. Més alld de la concreta situacion de violencia de género, cuestiona la propia coherencia
dogmatica del modelo mayoritario al considerar que la interpretacion de la inscripcion registral como
un requisito ad solemnitatem desnaturaliza la esencia misma de la pareja de hecho.

La critica adquiere especial relevancia porque no se dirige tanto contra la existencia del
requisito legal como contra la coherencia sistemdtica de la interpretacion mayoritaria. El voto
pone de relieve que el propio legislador ha abandonado ya esa concepcion estrictamente formal en
otras prestaciones del sistema de Seguridad Social, como el ingreso minimo vital o el subsidio por
desempleo®®, donde admite la existencia de parejas de hecho sin exigir necesariamente una inscripcion
constitutiva. Mantener esa rigidez exclusivamente en la pension de viudedad conduce, en palabras
del propio magistrado, a construir «una especie de matrimonio paralelo con forma ad solemnitatem
a efectos de la pension de viudedad, pero no coincidente con la institucion aplicable en materia de
ingreso minimo vital y subsidio por desempleo»; una construccion «totalmente atipica» y para la que
«no encuentra fundamento»®’.

Este voto particular presenta un especial interés porque, de forma coincidente con la tesis que
se sostiene en este trabajo, pone de relieve que la evolucion normativa y jurisprudencial ha terminado
por desplazar el centro de gravedad desde la realidad convivencial hacia la previa constitucion
juridica de la relacion. Dicho de otro modo, evidencia que el sistema ha dejado de proteger, a efectos
prestacionales, a las genuinas parejas de hecho para proyectar su tutela sobre auténticas «parejas de
derecho».

Paradodjicamente, la STS 158/2026 no solo consolida el modelo de las «parejas de derechoy,
sino que evidencia también sus limites. Cuanto mas rigurosamente se aplica el requisito formal en
supuestos de especial vulnerabilidad, mayor resulta la tension entre la seguridad juridica que pretende
garantizar y la finalidad protectora propia del sistema de Seguridad Social.

De este modo, mas que ante una evolucion hacia modelos flexibles, nos encontramos ante la
consolidacion de un sistema que admite unicamente excepciones altamente cualificadas, construidas
sobre circunstancias extraordinarias®. Su existencia no desmiente la doctrina general, pero introduce
un cierto margen de incertidumbre que puede incentivar la litigiosidad.

7 El voto de MARTINEZ Mova apunta ademas que la sentencia mayoritaria implica exigir a las victimas de violencia de
género una conducta —acudir al registro o al notario— que resulta incompatible con su situacion real de control y
sometimiento. Cfr. Diaz AzNARTE, M. T., «Las parejas de hecho ante la pension de viudedad: una revision criticay,
Revista de Estudios Juridico-Laborales y de Seguridad Social, n. 4,2022, p. 119, quien ya advertia que «el exceso de
formalismo a la hora de demostrar la existencia de una relacion afectiva de convivencia more uxorio se compadece
mal con la fundamentacion teleologica de la pension de viudedad».

8 La critica conecta directamente con la incoherencia sefialada en la actual redaccion del art. 275.3 LGSS, introducida
por el Real Decreto-ley 2/2024, que prescinde del requisito de inscripcion constitutiva para reconocer la condicion
de pareja de hecho a efectos del ingreso minimo vital y del subsidio por desempleo.

% Diaz AzNARTE, M. T., «Las parejas de hecho ante la pension de viudedad: una revision critica a la luz de la tltima
reforma legislativa, op. cit., p. 119, apuntaba ya en su momento que «el exceso de formalismo a la hora de demostrar
la existencia de una relacion afectiva de convivencia more uxorio se compadece mal con la fundamentacion
teleologica de la pension de viudedad».

6 E1 TS parece aplicar, aunque con poco alcance, la doctrina del TEDH, caso Ferndndez Alvarez c. Espaiia (2023).
Sobre su impacto, vid. SANCHEZ-Ropas NavARro, C.: «Parejas de hecho y pension de viudedad en la jurisprudencia
del Tribunal de Justicia de la Unién Europea y del Tribunal Europeo de Derechos Humanos», Cuadernos de Derecho
Transnacional, vol. 16, n. 2, 2024, pp. 1390-1404; RamaLLo MILLAN, E. P.: «El derecho a la pension de viudedad de
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La rigidez del modelo se hace atin mdas evidente si se atiende a la evolucién legislativa
reciente. El Real Decreto-ley 2/2024°' ha avanzado en la homogeneizacion del concepto de pareja
de hecho en otras prestaciones del sistema, como el subsidio por desempleo y el ingreso minimo
vital, al excepcionar la exigencia de inscripcion registral o documento ptblico cuando existan hijos
comunes. Se trata de una opcion legislativa que flexibiliza el requisito formal precisamente alli donde
el legislador presume suficientemente acreditada la existencia de un proyecto familiar coman®.

La ausencia de una reforma equivalente en materia de pension de viudedad evidencia que esta
prestacion continta constituyendo un ambito especialmente resistente a la flexibilizacion del concepto
de pareja de hecho. Sin embargo, la coexistencia de modelos diversos dentro del propio sistema de
Seguridad Social debilita la idea de una construccion normativa uniforme y proyecta nuevas dudas
sobre la coherencia interna del requisito de formalizacion como presupuesto constitutivo del derecho.

En definitiva, el modelo vigente, fuertemente anclado en la formalizacion juridica, refuerza
la seguridad juridica en la delimitacion del derecho, pero lo hace a costa de restringir la capacidad
del sistema para ofrecer respuesta a situaciones de convivencia material plenamente consolidadas®.
Mientras no se produzca una intervencion legislativa que reequilibre la seguridad juridica con la
finalidad protectora propia de la pension de viudedad, el acceso a la prestacion continuara pivotando
sobre la previa constitucion formal de la pareja®.

A efectos prestacionales, el sistema protege esencialmente a las «parejas de derechoy,
configurando el matrimonio o la formalizacion registral o documental como las tUnicas vias
verdaderamente seguras de acceso a la proteccion.

6. CONCLUSIONES
La evolucion normativa y jurisprudencial analizada permite afirmar que la extension de

la pension de viudedad a las parejas de hecho no ha supuesto una equiparaciéon material con el
matrimonio, sino la consolidaciéon de un modelo propio en el que la formalizacion juridica de la

las parejas de hecho: urgencia de una ley nacional y el papel de la IA en su aplicacion», Revista Claves Juridicas,
n. 1, 2025, pp. 53-83.

Real Decreto-ley 2/2024, de 21 de mayo, por el que se adoptan medidas urgentes para la simplificacion y mejora del
nivel asistencial de la proteccion por desempleo, y para completar la transposicion de la Directiva (UE) 2019/1158
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de junio de 2019, relativa a la conciliacion de la vida familiar y la vida
profesional de los progenitores y los cuidadores, y por la que se deroga la Directiva 2010/18/UE del Consejo.

Asi, el articulo segundo - que modifica el TRLGSS 8/2015 de 30 de octubre- sefiala que el art. 275.3 queda redactado
como sigue: «Se considerara pareja de hecho la constituida con analoga relacion de afectividad a la conyugal por
quienes, no hallandose impedidos para contraer matrimonio, no tengan vinculo matrimonial, ni constituida pareja
de hecho con otra persona y acrediten mediante certificacion de la inscripcion en alguno de los registros especificos
existentes en las Comunidades Autonomas o Ayuntamientos del lugar de residencia, en su caso, o documento
publico en el que conste la constitucion de dicha pareja. Tanto la mencionada inscripcion como la formalizacion del
correspondiente documento publico deberan haberse producido con una antelacion minima de dos afios con respecto
a la fecha de la solicitud del subsidio. No se exigira el requisito de inscripcion en un registro de parejas de hecho, ni
constitucion de dicha pareja en documento publico, en el caso de que se tengan hijos o hijas comunes». En términos
analogos se pronuncia la disposicion final cuarta al modificar la Ley 19/2021, relativa al ingreso minimo vital.

En definitiva, en términos de justicia material, como apunta SANCHEzZ-Ropas Navarro, C.: «Parejas de hecho y
pension de viudedad en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea y del Tribunal Europeo de
Derechos Humanosy, Cuadernos de Derecho Transnacional, vol. 16, n. 2, 2024, pp. 1390-1404.

Como ha subrayado de forma sostenida Diaz AZNARTE, las sucesivas reformas parciales siguen siendo insuficientes
para superar las diferencias de trato estructurales que la propia Ley 40/2007 reconocia como inevitables, y la reforma
integral de la pension de viudedad sigue siendo una asignatura pendiente del legislador, Diaz AzNARTE, M. T.: «Las
parejas de hecho ante la pension de viudedad: una revision critica a la luz de la ultima reforma legislativa», Revista
de Estudios Juridico-Laborales y de Seguridad Social, n. 4, 2022, pp. 119-120.
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relacion constituye el elemento determinante de atribucion del derecho. Desde la reforma introducida
por la Ley 40/2007, la inscripcion registral o el documento publico han dejado de operar como meros
instrumentos de acreditacion para convertirse en auténticos presupuestos constitutivos del acceso a
la prestacion.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo ha reforzado de forma constante esta orientacion,
afirmando que la convivencia estable —incluso prolongada y socialmente reconocida— resulta
insuficiente en ausencia de formalizacion. De este modo, la evolucion normativa y, sobre todo, la
jurisprudencial han intensificado progresivamente el protagonismo del requisito formal, hasta
convertirlo en el verdadero eje vertebrador del sistema. La convivencia estable contintia siendo un
presupuesto necesario, pero ha dejado de constituir el elemento decisivo para la atribucion del derecho.

En este contexto, puede afirmarse que, a efectos prestacionales, se ha producido una transicion
desde las parejas de hecho hacia las «parejas de derechoy, entendidas como aquellas cuya existencia
ha sido formalmente constituida conforme a los requisitos legales.

La intervencion del Tribunal Constitucional, en particular a través de la STC 40/2014, ha
contribuido a reforzar esta tendencia al imponer un criterio de uniformidad estatal, excluyendo la
incidencia de los derechos civiles autonémicos en la determinacion y acreditacion de la pareja de
hecho.

Si bien pueden identificarse pronunciamientos que introducen cierta flexibilidad —como la
STS 857/2025—, estos responden a supuestos excepcionales y no alteran la logica general del sistema,
reafirmada en resoluciones posteriores como la STS 158/2026, que mantienen una interpretacion
estricta de los requisitos legales.

No obstante, la aparicion de estos supuestos excepcionales —fundados en circunstancias
objetivas que impiden o dificultan la formalizacion de la relacion— introduce un elemento de tension
interna en el sistema. Tales resoluciones, concebidas inicialmente como respuestas singulares, pueden
contribuir a generar un cierto grado de inseguridad juridica, en la medida en que relativizan el caracter
rigido del requisito formal que el propio modelo pretende reforzar.

A su vez, la eventual reiteracion de este tipo de casos podria favorecer, de forma progresiva,
una apertura interpretativa que desdibuje la frontera entre regla y excepcion, especialmente cuando
concurran circunstancias objetivas impeditivas o exista una voluntad inequivoca de formalizacion
frustrada.

Desde una perspectiva practica, esta evolucion resulta particularmente relevante, en la
medida en que pone de relieve la importancia de acreditar de forma rigurosa dichas circunstancias
excepcionales, asi como la existencia de elementos objetivos que evidencien la voluntad de
formalizacion de la relacion.

En definitiva, el sistema no ha transitado hacia la equiparacion entre modelos familiares, sino
hacia la juridificacion de la convivencia, en la que la proteccion ya no se anuda a la realidad social de
la pareja, sino a su previa formalizacion conforme a los parametros del Derecho. Esta configuracion
supone, en Ultima instancia, una ruptura con la esencia originariamente factica de la pareja de hecho,
al desplazar el elemento convivencial como eje definidor en favor de su reconocimiento formal.

El modelo de las «parejas de derecho» contintia siendo hoy el paradigma dominante, pero
ha dejado de presentarse como una construccion definitivamente cerrada. La reciente jurisprudencia
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del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, la recepcion —todavia excepcional— que de ella ha
realizado el Tribunal Supremo y el debate reflejado en los votos particulares formulados a la STS
158/2026 evidencian que la tension entre formalismo y realidad convivencial ha dejado de ser una
cuestion exclusivamente doctrinal para proyectarse sobre la propia jurisprudencia.

A ello se anade la reciente evolucion legislativa. El Real Decreto-ley 2/2024 ha flexibilizado el
concepto de pareja de hecho en otras prestaciones del sistema de Seguridad Social, como el subsidio
por desempleo y el ingreso minimo vital, introduciendo soluciones que se apartan del rigor formal
mantenido en la pension de viudedad. Aunque esta reforma no afecta directamente a esta prestacion,
si pone de manifiesto que el legislador comienza a manejar conceptos no plenamente coincidentes de
pareja de hecho dentro del propio sistema de proteccion social.

En definitiva, la consolidacion del modelo de las «parejas de derecho» constituye el rasgo
definitorio de la evolucion reciente de la pension de viudedad. Sin embargo, la convergencia entre
la jurisprudencia europea, las modulaciones introducidas por el Tribunal Supremo y las Gltimas
reformas legislativas permite afirmar que ese modelo, aun claramente dominante, comienza a mostrar
los primeros signos de tension. Su evolucion futura dependera, en buena medida, de la capacidad del
legislador y de la jurisprudencia para alcanzar un nuevo equilibrio entre la seguridad juridica que
proporciona la formalizacion y la finalidad protectora que inspira el sistema publico de Seguridad
Social.
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La autora analiza el trabajo flexible, regulado en el ordenamiento juridico italiano por la Ley italiana n. 81/2017 y que
ha experimentado un desarrollo significativo durante la pandemia, poniendo de relieve su progresiva transformacion
de instrumento de flexibilidad organizativa a medida privilegiada de inclusion laboral, en particular en lo que respecta
a las personas con discapacidad. El articulo reconstruye la evolucion normativa y jurisprudencial de la figura, poniendo
de relieve el paso de una logica de emergencia a una valorizacion estructural del trabajo agil en la administracion
publica. A pesar de la existencia de un marco normativo articulado y de multiples niveles, el autor sefiala como la
aplicacion concreta de los principios antidiscriminatorios sigue chocando con rigideces procedimentales y resistencias
organizativas. Partiendo de estas dificultades, el trabajo flexible se examina como una medida de adaptacion razonable,
coherente con los principios de igualdad sustantiva y de no discriminacion, de los que se derivan obligaciones
proactivas de adaptacion de la organizacion del trabajo a cargo del empleador publico.

Palabras clave

Trabajo a distancia; Trabajo flexible; Ajustes razonables; Derechos de las personas con discapacidad; Administracion
publica; Empleo inclusivo; Medidas de emergencia COVID-19; Trabajadores vulnerables; Flexibilidad laboral; No
discriminacion.

Abstract

The author examines smart working, regulated in the Italian legal system by Law No. 81/2017 and significantly
expanded during the pandemic. The analysis highlights its gradual shift from a tool of organisational flexibility to a
key measure for labour market inclusion, particularly with regard to persons with disabilities. The contribution traces
the regulatory and case-law development of smart working, emphasising the transition from an emergency-driven
approach to its structural valorisation in public administration. Despite the existence of an articulated and multi-
level regulatory framework, the Author observes that the concrete implementation of anti-discrimination principles
continues to encounter procedural rigidities and organisational resistance. Against this backdrop, smart working is
analysed as a form of reasonable accommodation, consistent with the principles of substantive equality and non-
discrimination. These principles give rise to proactive obligations on the part of public employers to adapt work
organisation.

Keywords

Smart working; Reasonable accommodations; Disability rights; Public administration; Inclusive employment;
COVID-19 emergency measures; Vulnerable workers; Labor law; Workplace flexibility; Non-discrimination.
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1. LA PROTECCION DE LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD EN EL EMPLEO
PUBLICO ITALIANO

La proteccion de las personas en situacion de vulnerabilidad constituye desde hace tiempo un
ambito de investigacion privilegiado para diversas disciplinas y ha adquirido, en los ultimos afios,
una creciente centralidad tanto en el contencioso interno' como en el europeo?®. La reconstruccion del
marco normativo y jurisprudencial resulta Util para poner de relieve las tensiones persistentes entre
la amplitud de las garantias reconocidas a nivel formal® y las dificultades que alin caracterizan su
aplicacion efectiva.

Estas dificultades resultan especialmente relevantes en las relaciones laborales, en particular
en lo que respecta a la situacion de las personas con discapacidad. En esta perspectiva, la Constitucion
italiana se erige como eje central de toda la normativa laboral aplicable a la materia que nos ocupa,
sirviendo de fundamento para una pluralidad de disposiciones de rango primario. Entre ellas revisten
especial importancia, entre otros, los articulos 1, 24, 3, 4°, 29, 30, 31, 32, 34, 35 y 38° Cost., a los que
se suman, con referencia especifica al empleo publico, los articulos 51, 97 y 98 de la Constitucion de
la Republica Italiana’.

Sin embargo, a pesar de esta atencion generalizada, el Derecho laboral sigue encontrando
dificultades importantes a la hora de garantizar una proteccion realmente eficaz a los trabajadores con
discapacidad.

! A titulo meramente ilustrativo, véase la resolucion del Tribunal de Casacion n. 24336/2024, que, en materia de
movilidad de los trabajadores con discapacidad entre provincias, remite, con caracter prejudicial, al Tribunal de
Justicia de la Union Europea la cuestion de la interpretacion del Derecho de la UE en relacion con los articulos 2,
apartado 2, letras b) e i), y 5, de la Directiva 2000/78/CE; véase también la resolucion n. 5048/2024, mediante la
cual el Tribunal de Casacion ha aclarado que corresponde al juez de fondo —una vez comprobada la idoneidad del
trabajador con discapacidad, inscrito en las listas de colocacion obligatoria y considerado apto para la insercion
laboral— verificar si, en presencia de todos los elementos esenciales de la relacion laboral (tales como funciones,
remuneracion y cualificacion), es posible proceder a la constitucion de la relacion de empleo publico mediante
la adopcion de «ajustes razonables», de conformidad con el principio de no discriminacion y la obligacion de
integracion laboral de las personas con discapacidad.

2 La jurisprudencia al respecto es amplia; véanse, entre otros, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, 30 de abril

de 2009, recurso 13444/04, Glor c. Suiza; el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, 3 de octubre de 2013, recurso

552/10, I.B. c. Grecia; Tribunal de Justicia, 22 de mayo de 2014, asunto C- 356/12, Glatzel; Tribunal de Justicia,

18 de diciembre de 2014, asunto C-354/13; Tribunal Europeo de Derechos Humanos, 22 de marzo de 2016, recurso

23683/13, Guberina c. Croacia.

Emblematica, en este sentido, es la centralidad atribuida a la inclusion social en el Plan Nacional de Recuperacion y

Resiliencia (PNRR), donde la Mision n. 5 esta expresamente dedicada a la «Inclusion y cohesiony.

Los principios personalista y solidario consagrados en el articulo 2 de la Constitucion italiana implican, por un lado,

la necesaria funcionalizacion de las instituciones publicas al reconocimiento de la primacia de la proteccion de la

persona y de la dignidad humana frente a cualquier otra exigencia juridicamente relevante; por otro lado, conllevan la
imposicion de deberes inderogables de solidaridad que, también en el ambito laboral, resultan imprescindibles para
garantizar la plena igualdad de las personas con discapacidad, ya que no basta con el mero reconocimiento formal
de los derechos que se les atribuyen. Véase PENsABENE Liont, G.: «Profili di specialita della disciplina dell’accesso
al pubblico impiego dei disabili tra principi costituzionali, vincoli internazionali e applicazione pratica», en Lavoro

Diritti Europa, n. 3, 2025, p. 5.

La Republica no solo esta llamada a reconocer a todos el derecho al trabajo, sino también a promover las condiciones

que hagan efectivo este derecho, incluso para los ciudadanos con discapacidad. Véase Ricciarpi A.: Disabili e

lavoro, Bari, Cacucci, 2018; GaroraLo, D.: «voce Disabili», en Digesto delle discipline privatistiche, Sezione

commerciale, agg. V, Torino, Utet, 2009, pp. 767 ss.

¢ El articulo 38 recoge el conjunto de todas las protecciones especificas previstas en favor de las personas con
discapacidad. Véase PErsIaNI, M.: «Art. 38», en Branca G., Pizzorusso, A., (Ed.), Commentario della Costituzione,
Bologna-Roma, Zanichelli-1l Foro Italiano, 1975, pp. 232 ss.

7 PENSABENE LionT, G., «Profili di specialita della disciplina dell’accesso al pubblico impiego dei disabili tra principi
costituzionali, vincoli internazionali e applicazione praticay, cit., p. 2.
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1.1. Evolucion de la tutela laboral de las personas con discapacidad

En los afios sesenta, el problema estaba relacionado con una normativa fragmentada y
estratificada. Una primera medida se remonta a la Ley italiana n. 482, de 2 de abril de 1968, que
introdujo el régimen de contratacion obligatoria de personas con discapacidad®. Sin embargo, se dio
un paso decisivo con la introduccion de la denominada «colocacion especifica»’ contemplada en el
articulo 2 de la Ley n. 68, de 12 de marzo de 1999 del ordenamiento italiano, y en su correspondiente
reglamento de aplicacion'® gracias a los cuales se supera la anterior funcion asistencial y compensatoria
de la colocacion obligatoria.

El articulo 2 de la Ley italiana n. 68/1999 define la colocacion especifica'’ como una «serie de
instrumentos técnicos y de apoyo que permiten evaluar adecuadamente a las personas con discapacidad
en cuanto a sus capacidades laborales e integrarlas en el puesto adecuado, mediante el analisis de los
puestos de trabajo, formas de apoyo, acciones positivas y soluciones a los problemas relacionados con
los entornos, las herramientas y las relaciones interpersonales en los lugares cotidianos de trabajo y
de relaciony. Este proceso prevé el andlisis de los puestos de trabajo, la puesta en marcha de formas
de apoyo, la adopcion de medidas positivas y la resolucion de los problemas relacionados con los
entornos, las herramientas y las relaciones interpersonales presentes en los contextos cotidianos de
trabajo.

A pesar de los resultados globalmente modestos obtenidos por la Ley italiana n. 68/1999,
la reforma introducida por el Decreto Legislativo italiano n. 151/2015 confirma un sistema basado
en el ejercicio de poderes autoritarios por parte de la administracion publica, atn justificados por
la condicién de debilidad objetiva de las personas con discapacidad'?, que no se agota en la fase de
acceso, sino que se manifiesta también en la permanencia en el mercado laboral.

Es precisamente en la evolucién normativa de la funcion publica donde la proteccion del
derecho al trabajo de las personas con discapacidad ha ido adquiriendo progresivamente un papel
central. La Ley de Delegacion n. 124, de 7 de agosto de 2015 del ordenamiento italiano, relativa a la
reorganizacion de las administraciones publicas, en particular, con el articulo 17, apartado 1, letra s),
expresa la voluntad del legislador de reforzar las politicas inclusivas en la funcion publica y sienta las
bases para la promulgacion del Decreto Legislativo italiano n. 75, de 25 de mayo de 2017. Este ultimo
introduce modificaciones significativas en el Texto Unico sobre la Funcion Pablica (TUPI), entre las
que destaca la incorporacion del articulo 39-bis. Dicha norma instituye el Consejo Nacional para la

8 FERRARA, M.D.: «L’avviamento al lavoro dei disabili: verso il collocamento mirato “personalizzato” e la soluzione
ragionevole “a responsabilita condivisa”?», en Variazione su Temi di Diritto del Lavoro, n. 4, 2020, pp. 923 ss.

° La doctrina sobre este tema es amplia; cabe destacar, entre otros, las contribuciones de TuLLing, P.: «Il diritto al
lavoro dei disabili: dall’assunzione obbligatoria al collocamento mirato», en Diritti Lavori Mercati, n. 2, 1999,
pp- 332 ss.; PasQuaLETTO, E.; «La nuova legge sul collocamento dei disabili: prime osservazioni», en Quaderni di
diritto del lavoro e delle relazioni industriali, n. 22, 1999, pp. 93 ss.; VALLEBONA, A., «La nuova disciplina delle
assunzioni obbligatorie», en Massimario di Giurisprudenza del lavoro, n. 5, 1999, p. 476; CINELLI, M., SANDULLI, P.:
Diritto al lavoro dei disabili. Commentario alla legge n. 68 del 1999, Torino, Giappichelli, 2000; ALBINI, P., CRESPI,
M., Ser1, E: Il nuovo diritto al lavoro dei disabili. La legge numero 68/99 di riforma del collocamento obbligatorio
aggiornata allo schema di regolamento di esecuzione del 4 agosto 2000, Padova, CEDAM, 2000, p. 201.

10 Decreto del Presidente de la Reptblica, n. 333, de 10 de octubre de 2000.

I Para un analisis mas detallado de la insercion en el sector publico, véase Ricciarpi, A.: Disabili e lavoro, Bari,
Cacucci Editore, 2018, p. 165 ss.

12 En la doctrina se afirma que, debido a las caracteristicas intrinsecas del mercado, resulta dificil imaginar que las
necesidades de la economia puedan regularse eficazmente mediante el ejercicio de poderes autoritarios por parte
de la administracion publica, la cual, como ya se ha puesto de manifiesto en relacion con la colocacion ordinaria,
resulta inadecuada para garantizar niveles de empleo en el mercado laboral. Véase GragnoLl, E.: «Il collocamento
obbligatorio e le politiche attive», en Rivista Giuridica del Lavoro e della Previdenza Sociale, n. 3, 2016, pp. 533 ss.
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Integracion Laboral de las Personas con Discapacidad, con funciones de orientacion, coordinacion y
seguimiento.

1.2. La influencia del Derecho europeo e internacional

Para completar el marco normativo, existe un complejo sistema de fuentes internacionales,
plenamente integrado «en el corazén de la Europa social»'?, y, de manera mas general, en el &mbito del
derecho antidiscriminatorio'. La constante atencion de la Union Europea a este tema queda confirmada
también por la actual Estrategia Europea sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad
2021-2030, aplicada a través del paquete sobre el empleo de las personas con discapacidad. Dicha
estrategia pone de relieve la necesidad de promover el desarrollo de competencias adecuadas a
los nuevos puestos de trabajo, asi como de favorecer la creacion de entornos laborales seguros e
inclusivos, partiendo de la premisa de que el empleo constituye el instrumento privilegiado para
garantizar la autonomia economica y la inclusion social'®. También la jurisprudencia, tanto europea
como nacional, ha aportado una contribucion significativa, reforzando con el tiempo una orientacion
cada vez mas protectora, por ejemplo, en relacion con la superacion del periodo de comporto (limite
maximo de ausencias por enfermedad)'®, como se vera mas adelante.

1.3. Trabajo agil, fragilidad y protecciéon de la salud

En las paginas siguientes se centrara la atencion en cémo se puede reforzar la proteccion de
los trabajadores con discapacidad mediante instrumentos de flexibilidad organizativa. La figura del
trabajo agil se inscribe en el conjunto mas amplio de técnicas de reorganizacion de la prestacion
laboral, destinadas a superar el paradigma espacio-temporal tradicional del trabajo por cuenta ajena,
privilegiando modelos basados en la autonomia funcional, los objetivos y los resultados.

En otras palabras, en el ordenamiento juridico italiano, el «trabajo agil» constituye una
modalidad flexible de ejecucion de la relacion laboral, regulada por la Ley italiana n. 81/2017,
que permite desarrollar la prestacion parcialmente dentro y parcialmente fuera de los locales del
empleador, sin una ubicacion fija y sin una rigida sujecion a un horario predeterminado, mediante una
organizacion basada en objetivos y resultados. A diferencia del teletrabajo tradicional, el trabajo agil
se caracteriza por una mayor flexibilidad espacial y temporal y por una reduccion de las limitaciones
vinculadas al tiempo y al lugar de trabajo. Esta modalidad ha sido regulada expresamente por la
Ley italiana n. 81/2017, que introdujo el trabajo agil (o smart working) como forma ordinaria de
ejecucion de la relacion laboral, basada en el acuerdo individual entre las partes. Mas alla del aspecto
normativo, el trabajo agil cobra relevancia, en el contexto que nos ocupa, como instrumento potencial
de adaptacion de la relacion laboral a las necesidades del trabajador con discapacidad, capaz de influir
en las condiciones de desarrollo de la prestacion laboral y en la organizacion del trabajo. En este
contexto, se puede contar con algunas intervenciones especificas del legislador en relacion con el

13 Buoso, S.: «L’inclusione sociale dei disabili alla luce del diritto dell’Unione europea», en Diritti Lavori Mercati.,
n. 1, 2019, p. 100.

4 DELOGU, A.: «Adeguare il lavoro all’uomoy»: ’adattamento dell’ambiente di lavoro alle esigenze della persona
disabile attraverso 1’adozione di ragionevoli accomodamenti», en AmbienteDiritto.it, n. 1, 2024, p. 4.

15 Véase la Comision Europea, de 3 de marzo de 2021, Estrategia para los derechos de las personas con discapacidad
2021-2030, en la que, en los puntos 2, 8 y 9, se subraya la importancia de promover la accesibilidad a los servicios
y productos, desarrollar las competencias para nuevos puestos de trabajo y favorecer el acceso a empleos de calidad
y sostenibles. El documento puede consultarse en https://ec.europa.eu/commission/presscorner/home/en.

16 Parte de la jurisprudencia considera que el despido por haber superado el periodo de baja por enfermedad puede
revestir caracter discriminatorio, configurandose como una medida indirectamente basada en la condicién de
discapacidad del trabajador. En este sentido, entre otras muchas, cabe citar la Sentencia del Tribunal Supremo, de 7
de enero de 2025, n. 2025; y la Sentencia del Tribunal Supremo, de 31 de marzo de 2023, n. 9095.
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fomento de las formas de empleo flexible introducidas a través de la normativa de emergencia derivada
de la pandemia de COVID-19. Como se vera, el legislador, con el fin de contener la propagacion, ha
favorecido el desempefio del trabajo en modalidad agil para los trabajadores afectados por patologias
cronicas con escasa compensacion clinica y con una connotacion particular de gravedad, prorrogando
las disposiciones del Decreto-ley italiano n. 18, de 17 de marzo de 2020, articulo 17, apartado 2,
mediante el Decreto Ley italiano n. 221, de 24 de diciembre de 2021. Estas patologias se detallan, a
su vez, en el articulo 2 del Decreto Ministerial del Ministerio de Sanidad, de 4 de febrero de 2022. Se
trata, en este caso, de una legislacion de emergencia y de duracion limitada, pero que, en cualquier
caso, ha puesto de relieve, por un lado, la figura del denominado trabajador «fragil»'’, y, por otro, la
funcion «asistencial» del trabajo flexible.

En efecto, no existe una definicion juridica univoca de sujeto fragil. En el contexto de
emergencia, dicha condicion se ha reconstruido mas bien en términos funcionales, como la exposicion
a un riesgo elevado de desarrollar consecuencias particularmente graves en caso de contagio. La
determinacion del estado de fragilidad se ha remitido, por tanto, a la vigilancia sanitaria excepcional
y al papel del médico competente, llamados a verificar la existencia de condiciones individuales
susceptibles de un agravamiento significativo en presencia de infeccion.

Esta interpretacion ampliada del concepto de fragilidad ha acabado solapandose, al menos
en parte, tanto con la nocion de enfermedad cronica y degenerativa como con la de discapacidad,
con importantes repercusiones en lo que respecta a las obligaciones organizativas del empleador.
En particular, ha ampliado el ambito de las medidas que se pueden exigir al empleador con el fin de
favorecer la inclusion laboral de las personas fragiles.

Con referencia especifica al sector publico, cabe recordar que la Directiva del Ministro de
la Administracion Publica de 29 de diciembre de 2023 confirmd, en cualquier caso, la necesidad de
garantizar a los trabajadores que acrediten situaciones de salud personales o familiares graves, urgentes
e incompatibles con otras obligaciones la posibilidad de desempefiar su actividad laboral de forma
flexible, incluso como excepcion al criterio de prevalencia del trabajo presencial. Esta indicacion
es coherente con lo previsto en el articulo 7, apartado 3, del Decreto Legislativo italiano n. 165, de
30 de marzo de 2001, en virtud del cual las administraciones publicas estan obligadas a establecer
criterios claros de prioridad en el empleo flexible del personal, siempre que sean compatibles con la
organizacion de las oficinas y del trabajo, a favor de los empleados que se encuentren en situaciones
de desventaja personal, social o familiar, asi como de los empleados que realicen actividades de
voluntariado en virtud de la Ley italiana n. 266, de 11 de agosto de 1991.

En este sentido, la nocion de «fragilidad»'® no debe limitarse a una respuesta temporal a la
emergencia pandémica, sino que debe entenderse como un factor de riesgo estructural dentro del
sistema de prevencion de la Administracion Publica. De hecho, segtn el articulo 28 del decreto
Legislativo italiano n. 81/2008 (el Texto Unico sobre la Seguridad en Italia) la evaluacién de riesgos
debe identificar obligatoriamente a los «grupos de trabajadores expuestos a riesgos particulares»,
categoria que incluye plenamente a las personas con discapacidad y a los sujetos fragiles’. En el

'7 En la doctrina, véase BrorLLo, M.: «Lavoro agile per i lavoratori fragili: lezioni dalla pandemia» in Argomenti di
diritto del Lavoro, n. 2, 2022, pp. 405 ss.; Pascuccr, P.: «L’emersione della fragilita nei meandri della normativa
pandemica: nuove sfide per il sistema di prevenzione?», en Rivista del Diritto della Sicurezza Sociale, n. 4, 2023,
pp- 691 ss.; VErzULLI, V.: «Disabilita, malattia cronica, fragilita: il lavoro agile come accomodamento ragionevole»,
en Diritto della sicurezza sul lavoro, n. 1, 2024, pp. 1. ss.;.

18 Sobre la nocion de fragilidad se remite a Cassar, S.: «Disabilita e lavoro agile: il quadro normativo e gli sviluppi
giurisprudenziali», en Lavoro Diritti Europa, n. 2, 2025, p. 5.

19 Pascucct, P.: «L’emersione della fragilita nei meandri della normativa pandemica: nuove sfide per il sistema di
prevenzione?», en Rivista del diritto della sicurezza sociale, n. 4,2023, p. 717.
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proceso de evaluacion de riesgos, por lo tanto, el empleador debe tener en cuenta las situaciones
subjetivas (preexistentes o sobrevenidas)®. En esta perspectiva, el ajuste razonable —como el trabajo
flexible— deja de ser solo una medida antidiscriminatoria para configurarse como una «regola
modale» (regla de modalidad) de cumplimiento de la obligacion general de seguridad impuesta al
empleador por el articulo 2087 del Cédigo Civil italiano, que exige proteger la integridad fisica y la
personalidad moral del trabajador.

En definitiva, la normativa vigente en materia de proteccion contra la discriminacion por
motivos de discapacidad se articula en un sistema heterogéneo de fuentes, pertenecientes a distintos
niveles del ordenamiento juridico. La normativa antidiscriminatoria, ademas, se ve influida por los
procesos de transformacion relacionados con el uso de la IA en las diversas situaciones laborales en
las que se aplica la normativa de proteccion establecida en favor de las personas con discapacidad®'.
Este marco ha sido eficazmente delineado por la Sentencia del Tribunal Supremo n. 6497/2021,
que lo definid6 como «un marco complejo, resultado de sucesivas estratificaciones normativas, a
menudo carentes de una coordinacion sistematica, de origen interno e internacional». Un contexto
similar impone una intervencion significativa de la funcion normativizadora de la jurisprudencia de
legitimidad, que, sin embargo, resulta particularmente onerosa debido a la coexistencia de fuentes
multiples y de distintos niveles.

2. TRABAJO AGILY PANDEMIA

La experiencia del trabajo agil en la funcion ptblica ofrece un observatorio privilegiado para
captar las transformaciones que se han producido en la funcién de los instrumentos de organizacion
del trabajo, progresivamente reorientados también en clave protectora. Como es sabido, la aplicacion
del trabajo 4agil en las administraciones publicas italianas ha experimentado una fuerte aceleracion
a partir de marzo de 2020, en respuesta a la crisis sanitaria provocada por la COVID-19. En ese
periodo, el trabajo agil se adoptdé como modalidad ordinaria para garantizar la continuidad de la
actividad administrativa, superando las restricciones previstas en los articulos 18-23 de la Ley italiana
n. 81/2017%, como los acuerdos individuales y las obligaciones de informacion®.

Conviene recordar que un primer intento de aplicacion del trabajo agil en el sector publico
italiano ya se habia llevado a cabo mediante la Directiva del Presidente del Consejo de Ministros
italiano n. 3/2017**. Aunque no fue plenamente implementada, dicha directiva anticipaba algunas
de las finalidades posteriormente formalizadas en la Ley italiana n. 81/2017, como la flexibilidad, la
evaluacion por objetivos, la identificacion de las necesidades del personal y la conciliacion de la vida
laboral y personal.

20 Levi, A.: «Sostenibilita del lavoro e tutela della salute in senso dinamico: la prospettiva privilegiata delle malattie
cronichey, en Diritto delle relazioni industriali, n. 2, 2023, pp. 288 ss.

2l Sobre este tema, véase Topo, A.: Essay on New Technologies and Discrimination. The Impact of Artificial
Intellingence on Work, Padova, 2025.

22 Pascucct, P. - DELoGU, A.: «Sicurezza sul lavoro nella PA nell’emergenza da Covid-19», en Sinappsi, n. 1, 2020,
p. 134.

2 Durante la fase pandémica, la «concesién» del trabajo agil dejo de ser una cuestion discrecional del empleador,
pero muy a menudo la jurisprudencia ha realizado evaluaciones sobre la compatibilidad entre el trabajo agil y las
funciones desempenadas. En el caso del trabajo en la Administracion Publica, es necesario realizar «una evaluacion,
caso por caso, de los distintos intereses, garantizando un equilibrio entre la continuidad del servicio publico y la
proteccion de la salud del trabajador»: Tribunal de Roma, 20 de junio de 2020, n. 1252.

24 La directiva establece las directrices operativas para la aplicacion de los apartados 1 y 2 del articulo 14 de la
Ley italiana n. 124, de 7 de agosto de 2015, que otorga al Gobierno la delegacion para la reorganizacion de la
Administracion Publica.
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Enrelacion con la proteccion de los trabajadores vulnerables, durante la emergencia pandémica,
el trabajo agil se valorizd también como (posible)® instrumento de prevencion y proteccion de la
salud de los trabajadores®, en particular para proteger a los trabajadores con discapacidad?’. Esto se
refleja claramente en el Decreto Ley «Cura Italia», n. 18, de 17 de marzo de 2020, convertido, con
modificaciones, por la Ley italiana n. 27, de 24 de abril de 2020. En concreto, en el articulo 39 se
establece que hasta el 30 de abril de 2020 «los trabajadores por cuenta ajena con discapacidad [...] o
que tengan en su nucleo familiar a una persona con discapacidad [...] tienen derecho a desempeiar su
actividad laboral en modalidad agil [...]».

A pesar de la adopcion de numerosas prorrogas®, el régimen de trabajo agil de emergencia
para los trabajadores publicos concluyd formalmente el 1 de enero de 2024. La falta de prorroga en el
Decreto Ley italiano n. 215, de 30 de diciembre de 2023 (el denominado «milleproroghe»), aprobado
por el Consejo de Ministros el 28 de diciembre, ha generado un clima de incertidumbre juridica. Para
hacer frente a este vacio, el ministro de Administracion Piblica italiana, Paolo Zangrillo, intervino el
29 de diciembre con la directiva «salva fragili», destinada a garantizar la continuidad de la proteccién
de los trabajadores mas vulnerables.

En este contexto, conviene precisar qué se entiende por «trabajadores vulnerablesy», a pesar
de la ausencia de una definicion juridica univoca y de caracter general. A tal fin, puede resultar util
la referencia al articulo 26 de la Ley italiana n. 18/2020 que, en una perspectiva de emergencia,
identifica como tales: a) «los trabajadores en posesion de un reconocimiento de discapacidad, con
connotacion de gravedady, en virtud del articulo 3, apartado 3, de la Ley italiana n. 104/1992; b) los
empleados «que posean una certificacion expedida por los 6rganos médico-legales competentes» que
acredite una «condicion de riesgo derivada de la inmunodepresiony»; c¢) o «de secuelas de patologias
oncoldgicasy; d) o del «sometimiento a terapias vitales relacionadas»®.

La directiva ministerial, al permitir el recurso al trabajo agil para los empleados publicos con
discapacidad (sobre lo que se remite mds adelante), ha perseguido el objetivo de dar seguridad al
derecho al trabajo de las personas vulnerables, garantizando que no quedaran excluidas del mercado
laboral ordinario. Se trata, por tanto, de un derecho de tal importancia que permite derogar, con
caracter excepcional, el principio general del trabajo presencial en la funcidén publica®.

El objetivo declarado de la directiva es «sensibilizar a la direccion de las administraciones
publicas para que utilicen, con el fin de proteger a las personas mas expuestas a situaciones de riesgo

% Eluso de las nuevas tecnologias ha puesto de manifiesto, de manera especialmente significativa durante la emergencia
pandémica de la COVID-19, una serie de riesgos nada desdefiables. Dado que un analisis en profundidad de estas
cuestiones criticas excede los objetivos de la presente contribucion, se remite, entre otros, ex multis, D1 CARLUCCIO,
C.: Lavoro e salute mentale dentro e fuori listituzione, Napoli, Editoriale Scientifica, 2022, pp. 281 ss.

26 Dr Carruccio, C.: «Emergenza epidemiologica e lavoro agile», en Rivista italiana di diritto del lavoro, n. 1, 2020,
pp. 3 ss.

27 BroLLo, M.: «Il lavoro agile alla prova della emergenza epidemiologica», en Welfare e lavoro nella emergenza
epidemiologica, FiLi, V., (Ed.), Milano, ADAPT University Press, 2020, pp. 167 ss.

2 A modo de ejemplo, con el Decreto Ley n. 198 de 2022 se aprobd por unanimidad la prérroga hasta el 30 de junio
de 2023 de las medidas de proteccion para los trabajadores vulnerables. Se trata del derecho exigible por todos
los empleados publicos y privados, expuestos a un mayor riesgo de contagio debido a determinadas patologias, a
desempenar su trabajo de forma flexible, incluso mediante la asignacion a una funcion diferente incluida en la misma
categoria o area de clasificacion, tal y como se definen en los convenios colectivos vigentes, sin ninguna reduccion
salarial.

2 Para mas informacion, véase a BroLLo, M.: «Fragilita e lavoro agile», en Lavoro Diritti Europa., n. 1,2022, pp. 2 ss.

3 En el contexto de la Administracion Publica italiana, la modalidad ordinaria de prestacion del trabajo sigue siendo el
trabajo presencial, de conformidad con lo previsto en el D.P.C.M. de 23 de septiembre de 2021, que reafirm6 dicho
principio incluso tras la experiencia de emergencia relacionada con la pandemia de COVID-19.
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para la salud, los instrumentos de flexibilidad que la normativa del sector —incluida la negociada—
ya permitey.

Sin embargo, en lo que respecta a su aplicacion, puede resultar negativo que, segtn lo indicado
en la directiva, sea el directivo «quien, en el marco de la organizacion de cada administracion,
identifique las medidas organizativas que sean necesarias, mediante disposiciones especificas en el
ambito de los acuerdos individualesy.

La posterior prorroga de las medidas a favor de los trabajadores vulnerables, ampliada hasta el
31 de diciembre de 2025, tal y como se indica en la nota del Director General del Consejo Nacional de
Investigacion (CNR) de Italia, de 14 de abril de 20253, aunque garantiza una estabilizacién temporal
de la proteccion, no parece resolver las cuestiones estructurales relacionadas con el encuadramiento
sistematico del trabajo agil como instrumento de proteccion de los trabajadores con discapacidad, que
siguen planteandose incluso fuera del &mbito de la emergencia.

3. AJUSTES RAZONABLES E INCLUSION LABORAL

La evolucion normativa y jurisprudencial de las adaptaciones razonables demuestra que
la proteccion de las personas con discapacidad no puede limitarse a principios formales, sino que
requiere instrumentos concretos y adaptaciones organizativas para garantizar una inclusion efectiva.
La intervencion del Gobierno y del Parlamento sobre el trabajo flexible de emergencia durante
la pandemia ha puesto de relieve la importancia de las medidas de proteccion temporales. Esta
experiencia también ha puesto de manifiesto la necesidad de un enfoque estructural destinado a
garantizar la inclusion laboral de las personas con discapacidad, mediante la adopcidn sistematica de
adaptaciones razonables.

El cambio cultural y normativo impone una reflexion sobre como la Administracion Publica
italiana elimina los obstaculos organizativos y garantiza la igualdad de oportunidades en el trabajo.

3.1. El modelo biopsicosocial de discapacidad

En la lucha contra la discriminacion, asume un papel central la obligacion —impuesta a los
empleadores publicos y privados— de adoptar las denominadas «adaptaciones razonables»®?. Este
principio refleja el enfoque biopsicosocial®, reconocido por la normativa italiana mas reciente (articulo
3 del Decreto Legislativo italiano n. 62, de 3 de mayo de 2024)*, que considera la discapacidad
como un proceso dindmico y evolutivo, influido por la interaccion entre el individuo y el entorno.
Este paradigma deberia guiar no solo las politicas ptblicas, sino también las practicas empresariales,
imponiendo un replanteamiento sustancial de las estructuras organizativas tradicionales.

3 Prot. n. 123795 del 14/04/2025, Cfr. https:/blog.imm.cnr.it/content/proroga-del-lavoro-agile-straordinario-i-
lavoratori-fragili-al-31-dicembre-2025#:~:text=0OGGETTO:%20Proroga%?20del%20lavoro%?20agile,fragili%20

al%2031%20dicembre%202025.&text=)%20e%20si%20rappresenta%20quanto%20segue.n. (ultima consulta el
05/12/2025).

32 Sobre el concepto de adaptacion razonable, véase GAroraLo, D.: «La tutela del lavoratore disabile nel prisma degli
accomodamenti ragionevoli», en Argomenti di diritto del lavoro, n. 6, 2019, pp. 1211 ss.

3 Este modelo distingue entre la condicion de enfermedad y el estado de discapacidad, entendido como una cuestion
social. Sobre este tema, véase GUIDETTI, C.G.: Verso una tutela trasversale della persona con disabilita: analisi delle
principali novita introdotte dal d.Igs. n. 62 del 2024, en Labor, 27 settembre 2024, pp. 1 ss.

3 Sobre la transicion del modelo biomédico al biopsicosocial, véase CHIAROMONTE, W.: L’inclusione sociale dei
lavoratori disabili fra diritto dell’Unione europea e orientamenti della Corte di giustizia, en Variazioni su Temi di
Diritto del Lavoro, n. 4, 2020, pp. 909 ss.
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Por lo tanto, se puede afirmar que garantizar soluciones razonables de adaptacion constituye
un instrumento fundamental para asegurar la igualdad real de trato entre los trabajadores y para
promover la plena inclusion de las personas con discapacidad en el mundo laboral®, asi como en la
esfera social y politica’.

Como confirmacion de ello, la Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad, de 13 de diciembre de 2006, define los ajustes razonables. Se trata de «las
modificaciones y adaptaciones necesarias y adecuadas que no impongan una carga desproporcionada
o excesiva, adoptadas, cuando sea necesario en casos concretos, para garantizar a las personas
con discapacidad el disfrute y el ejercicio, en igualdad de condiciones con las demas, de todos los
derechos humanos y libertades fundamentales».

Esta definicion refleja un profundo cambio de paradigma que se ha producido a lo largo del
tiempo. Hoy en dia, la discapacidad ya no se considera una simple deficiencia individual, sino el
resultado de la interaccion entre una condicion personal y los obstaculos ambientales, sociales y
culturales que limitan la plena participacion del individuo en la vida colectiva®’.

3.2. La obligacién de adaptacion razonable

Como consecuencia de esta evolucion, se ha reforzado la obligacion del empleador —publico
y privado— de adoptar medidas organizativas destinadas a garantizar la inclusion efectiva de las
personas con discapacidad. Esta obligacion, ya prevista en el articulo 3, apartado 3-bis, del Decreto
Legislativo italiano n. 216/2003, ha adquirido por tanto un alcance mas incisivo a la luz de la evolucion
cultural y juridica en curso. Un momento emblematico de este refuerzo lo constituye la condena del
Tribunal de Justicia de la Union Europea a Italia por 1a no transposicion de la Directiva 78/2000 (TJUE,
sentencia de 4 de julio de 2013, C-312/2011). Este momento marco una etapa clave en la evolucion de
la normativa interna. Dicha Directiva, relativa a la igualdad de trato en materia de empleo, impone, de
hecho, la adopcion de «soluciones razonables para las personas con discapacidad»®, constituyendo el
fundamento normativo de la obligacion prevista hoy también por la normativa interna.

En respuesta, el legislador italiano intervino con el Decreto Ley n. 76/2013 (convertido en Ley
del ordenamiento italiano n. 99/2013), incorporando en el Decreto Legislativo italiano n. 16/2003 el
apartado 3-bis del articulo 3, que remite expresamente a la definicion ofrecida por la Convencion de
las Naciones Unidas.

Precisamente esta ultima definicion se distingue por su alcance mas amplio en comparacion
con el previsto en el articulo 5 de la Directiva 2000/78/CE. De hecho, mientras que la Directiva limita
la obligacion al ambito profesional, la Convencion de las Naciones Unidas extiende dicho concepto
también a la dimension relacional, ambiental y social de la persona con discapacidad, adoptando una
perspectiva inclusiva en todos los &mbitos.

35 El articulo 27 de la Convencidn delimita el &mbito de actuacion para la promocion de la igualdad con los demas
trabajadores: desde la orientacion hasta la rehabilitacion profesional, la insercion laboral, las condiciones de trabajo,
las prohibiciones de discriminacion y la provision de «ajustes razonables en los lugares de trabajo» (letra I).

3 SpinecLl, C.: «La nuova disciplina dell’inserimento al lavoro delle persone disabili (d.lgs. n. 151/2015) nel quadro
della normativa internazionale e dell’Unione europea», en Semplificazioni sanzioni ispezioni nel Jobs Act 2, GHERA,
E., GaroraLo, D., (Ed.), Bari, Cacucci, 2016, pp. 11-13.

37 ELmo, M.G.: «Condizione di disabilita e stato di salute del lavoratore alla luce del decreto legislativo n. 62 del 2024,
en Diritto della sicurezza sul lavoro, n. 1, 2025, p. 61.

3 Articulo 5, Directiva comunitaria de 27 de noviembre de 2000, n. 78.
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Teniendo en cuenta esta diferencia, el Tribunal de Justicia de la Union Europea® ha afirmado
la necesidad de interpretar la Directiva de conformidad con los principios y objetivos consagrados en
la Convencidn, reconociendo su valor como parametro interpretativo relevante*.

Por otra parte, es sobre todo con la ampliacién del concepto de discapacidad como se ha
determinado la exigencia de reestructuraciones organizativas en una medida compatible con las
necesidades de la persona desfavorecida*'. De hecho, la Convencion de las Naciones Unidas sobre
los Derechos de las Personas con Discapacidad de 2006* en su articulo 1, apartado 2, define como
personas con discapacidad a aquellas que tienen limitaciones que pueden impedir su participacion
plena y efectiva en la sociedad en condiciones de igualdad con los demas.

Esta definicion llevo al Tribunal de Justicia de la UE, en su conocida sentencia de 11 de abril
de 2013, en el asunto HR Danmark, a redefinir el concepto de discapacidad. La sentencia pone de
manifiesto la vision de futuro de la jurisprudencia, que ya desde 2013 se orienta hacia un modelo
biopsicosocial, superando el enfoque biomédico basado en las deficiencias fisicas y situando en el
centro el principio de inclusion y plena integracion en la sociedad®.

De este modo, se refuerza ain mas la obligacion de los Estados miembros de adoptar
medidas concretas y eficaces, y no solo formales, para eliminar las barreras que obstaculizan la plena
participacion de las personas con discapacidad en todos los ambitos de la vida social.

Sin embargo, la aplicacion efectiva de la obligacion de adoptar medidas organizativas
razonables se enfrenta a innumerables dificultades que limitan su eficacia real.

En particular, en el sector publico, dicha obligacion esta supeditada a la restriccion de no
comprometer nuevas 0 mayores cargas para las finanzas publicas, lo que* limita sensiblemente la
posibilidad de intervencion. Esta disposicion normativa corre el riesgo de vaciar de contenido sustancial
la obligacion, ofreciendo a las administraciones margen para justificar el incumplimiento mediante
argumentos de naturaleza econoémica. Para limitar en parte este riesgo, la Ley italiana de Estabilidad
de 2015 (Ley n. 190, de 23 de diciembre de 2014), en su articulo 1, apartado 166, ha atribuido
al instituto nacional italiano para los seguros contra accidentes de trabajo (INAIL) competencias
especificas para apoyar intervenciones personalizadas en favor de las personas con discapacidad.
Entre ellas se incluyen el disefio y la financiacion de intervenciones para la conservacion del puesto de
trabajo o la busqueda de un nuevo empleo, la organizacion de itinerarios formativos de recualificacion
profesional, asi como la promocion de proyectos destinados a superar las barreras arquitectonicas y a
la adaptacion de los puestos de trabajo.

Por lo tanto, las dificultades en la reorganizacion de los puestos de trabajo en la funcion publica
pueden superarse gracias al apoyo de organismos externos como el INAIL, pero también a través de
figuras internas de la administracion, como el responsable de la insercion laboral de las personas con
discapacidad, cuya funcion puede resultar crucial en la aplicacion practica de las adaptaciones.

3 Tribunal de Justicia, 18 de enero de 2024, C-631/22, apartado 41, y Tribunal de Justicia, 21 de octubre de 2021,
C-824/19, apartado 59.

4 DEeLoay, A., op.cit., p. 6.

4 Ricciarpi, A.: La ridefinizione del concetto di persona disabile nell’ordinamento sovranazionale, La persona tra
tutela, valorizzazione e promozione, PAGANO, R., (Ed.), en Quaderni del Dipartimento lonico, 2019, pp. 297 ss.

42 Se incorporo a el ordenamiento juridico italiano mediante la Ley italiana de ratificaciéon n. 18/2009.

4 PALLADINI, S.: «Disabilita e accomodamenti ragionevoli: la garanzia della piena uguaglianza con gli altri lavoratori
ricorre in tutte le fasi del rapporto», en I/ Lavoro nelle Pubbliche Amministrazioni, n. 1, 2024, p. 120.

4 Articulo 3, co. 3-bis, d.1gs. n. 216/2003.
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Para mitigar el riesgo de que el principio de neutralidad financiera vacie de contenido la
proteccion, es crucial recordar que la desproporcion de la carga econdmica se reduce drasticamente
gracias al apoyo publico. Ademas de las competencias del INAIL, existen instrumentos como
el «Fondo regional para el empleo de las personas con discapacidad», que puede financiar el uso
de tecnologias de trabajo flexible, o el «Fondo para el derecho al trabajo de los discapacitados»,
destinado a la formacion en competencias digitales. La existencia de estos canales de financiacion
externa debilita cualquier argumento de la administracion basado en la falta de recursos para denegar
el trabajo agil.

Sin embargo, para que el disefio de un ajuste sea verdaderamente «sartorial» y eficaz,
el Disability Manager®™ debe trabajar en estrecha sinergia con la tecnoestructura preventiva de la
administracion. Es indispensable la colaboracion con el responsable del Servicio de Prevencion
y Proteccion (RSPP) y el médico competente, quienes tienen obligaciones precisas en materia de
salud y seguridad. Solo a través de esta colaboracion es posible garantizar que el trabajo agil no se
convierta en una fuente de nuevos riesgos, como el aislamiento psicosocial o la segregacion laboral
del trabajador en su entorno doméstico.

Sin embargo, la plena aplicacion del principio de ajustes razonables sigue siendo dificil en el
sector publico.

Porun lado, 1os modelos organizativos suelen ser demasiado rigidos para adaptarse a soluciones
personalizadas; por otro, el derecho al trabajo de las personas con discapacidad —aunque garantizado
constitucionalmente— debe equilibrarse con otros intereses publicos, de igual rango constitucional,
como el principio de igualdad*.

Por el contrario, en el sector privado, el equilibrio se establece principalmente en relacion con
la libertad de iniciativa econdmica, segun el articulo 41, apartado 1, de la Constitucion italiana*’, lo
que ofrece mayores margenes de adaptacion.

3.3. Enfermedades cronicas y evolucion jurisprudencial
Por otra parte, cabe destacar la progresiva adaptacion de la jurisprudencia del Tribunal

Supremo® a la nueva definicion del concepto de discapacidad. Esta evolucion ha suscitado un intenso
debate sobre la obligacion de garantizar las adaptaciones razonables, no solo a las personas con

4 El articulo 39-fer del Decreto Legislativo n. 165, de 30 de marzo de 2001, modificado por el articulo 6, apartado 1,
letras a) y b), del Decreto Legislativo n. 222, de 13 de diciembre de 2023, introdujo en la Administracion Publica
la figura del responsable de los procesos de integracion de las personas con discapacidad en el entorno laboral,
comunmente denominado «Disability Manager». Esta intervencion normativa se inscribe en un proyecto mas
amplio destinado a reforzar las politicas de inclusion laboral en el sector ptblico, atribuyendo una funcion estable
y estructurada a una persona encargada de promover, coordinar y supervisar las iniciativas destinadas a eliminar
los obstaculos —organizativos, ambientales y culturales— que limitan la plena participacion de las personas con
discapacidad en la vida laboral. La razon de ser de la norma, teniendo en cuenta también el tiempo significativo que
la persona pasa en el contexto laboral, reside en la voluntad de crear entornos profesionales inclusivos, capaces de
valorizar las diversidades individuales y de garantizar, a través de medidas de adaptacion y acciones positivas, la
igualdad concreta de oportunidades de insercion, permanencia y desarrollo profesional. Para mas informacion sobre
el tema, véase BrRuzzoNE, S.: /I Disability Management come approccio inclusivo, oltre la gestione delle risorse
umane, WP Adapt, 2017, n. 8, pp. 6 ss.

4 Para mas informacion sobre el tema, véase S. PALLADINI, Disabilita e accomodamenti ragionevoli: la garanzia
della piena uguaglianza con gli altri lavoratori ricorre in tutte le fasi del rapporto, en Il Lavoro nelle Pubbliche
Amministrazioni, n. 1,2024, p. 112 ss.

47 Carrio, S., - Ricciarpi, A.: Questioni vecchie e nuove in tema di assunzioni dei disabili nelle pubbliche
amministrazioni, en Il Lavoro nelle Pubbliche Amministrazioni, n. 1, 2023, p. 43.

4 Cass. 9 marzo 2021, n. 6497.
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discapacidad®, sino también a quienes padecen enfermedades cronicas, para quienes, al igual que
ocurre con los trabajadores vulnerables, no existe una definicion juridicamente consolidada. Esta
obligacion encuentra su reflejo en la jurisprudencia predominante que, impulsada por la normativa
antidiscriminatoria, ha ido incluyendo progresivamente numerosas patologias cronicas en el &mbito
de una discapacidad «de hecho»®.

El criterio para identificar a los sujetos destinatarios de la proteccion se deduce, una vez mas,
de la jurisprudencia de la Unioén Europea, que ha incluido en el concepto de discapacidad también
las afecciones patologicas derivadas de enfermedades que pueden determinar una limitacion de larga
duracion®'.

Una repercusion significativa de esta evolucion interpretativa—ya expresada en la Convencion
de las Naciones Unidas sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad®>— se encuentra hoy
en la ley italiana de delegacion a la que se refiere el Decreto Legislativo italiano n. 227/2021 y, en
aplicacion de la misma, en el Decreto Legislativo italiano n. 62/2024. Este ultimo, en su articulo 3,
establece que «se considera persona con discapacidad a quien presenta limitaciones fisicas, mentales,
intelectuales o sensoriales duraderas que, en interaccion con barreras de diversa indole, pueden
obstaculizar la participacion plena y efectiva en los distintos ambitos de la vida en condiciones de
igualdad con los demas, seglin se determine tras la evaluacion basica». Dicha evaluacion puede ser
iniciada por la persona interesada mediante una comunicacion que tiene el valor de solicitud de la
parte, condicion necesaria para el reconocimiento de las adaptaciones razonables.

En este contexto, el Decreto Legislativo italiano n. 62, de 3 de mayo de 2024, al redefinir
el concepto de discapacidad, reafirma el papel crucial de los ajustes razonables como instrumentos
fundamentales para promover la inclusion social de las personas con discapacidad.

El conjunto de soluciones razonables se configura como un catalogo abierto y dindmico,
susceptible de ampliarse constantemente gracias también al desarrollo de las innovaciones tecnologicas
yrobdticas. Ademas, algunas de estas soluciones resultan viables sin imponer cargas desproporcionadas
y permiten garantizar niveles adecuados de accesibilidad, adaptando las herramientas y los entornos
de trabajo a las necesidades especificas de las personas con discapacidad®. Sin embargo, la plena
aplicacion de los ajustes razonables en la Administracion Publica italiana requiere no solo un marco
normativo claro, sino también un profundo cambio organizativo y cultural, capaz de superar las
rigideces administrativas existentes y garantizar la inclusion efectiva de las personas con discapacidad.

En este contexto, el trabajo agil y las politicas de ajustes razonables no constituyen simples
medidas de emergencia, sino instrumentos estructurales indispensables para garantizar la igualdad
efectiva de trato y la inclusion de los trabajadores con discapacidad, allanando el camino para nuevas
reflexiones sobre el papel de las nuevas tecnologias y la inteligencia artificial en la reorganizacion
del trabajo.

4 Cass. 31 marzo 2023, n. 9095.

0 DELLA ROCCA, G.: «Determinazione del periodo di comporto del disabile «di fatto»: contrattazione collettiva carente
e giurisprudenza allo sbaraglio», en Rivista italiana di diritto del lavoro, n. 1, 2024, pp. 127-155.

I CGUE, C-337/11, HK Danmark.

52 Véase el articulo 1, apartado 2, de la Convencidn de las Naciones Unidas sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad de 2006.

53 Baront F., Lazzart M.: «Tecnologie informatiche e diritti umani per un nuovo approccio all’accessibilitay, in Italian
Journal of Disability Studies, 2013, pp. 79 ss.
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4. EL TRABAJO AGIL COMO AJUSTE RAZONABLE

Teniendo en cuenta las cuestiones criticas mencionadas, conviene preguntarse como el trabajo
agil puede configurarse no solo como una opcion organizativa, sino como una verdadera obligacion
juridica en el marco de las adaptaciones razonables™.

4.1. Funcion inclusiva del trabajo agil

En el ordenamiento italiano, el «trabajo agil» —regulado por la Ley italiana n. 81/2017—
se caracteriza por la realizacion de la prestacion laboral en parte dentro y en parte fuera de las
instalaciones de la administracion, sin un puesto de trabajo fijo. Ademas, este modelo organizativo,
aunque respeta los limites legales de duracion de la jornada laboral, no presupone una distribucion
temporal rigida del trabajo, lo que permite una mayor adaptabilidad de los horarios a las condiciones
de salud del trabajador, un aspecto de especial relevancia para las personas con discapacidad o con
enfermedades cronicas.

Por lo tanto, este modelo organizativo, basado en una elevada flexibilidad espacial y
temporal, otorga amplios margenes de autonomia al trabajador y resulta especialmente funcional
para las necesidades de las personas con discapacidad. De hecho, permite reducir o eliminar los
desplazamientos al lugar de trabajo, modular los horarios de trabajo en funcién de condiciones de
salud variables y facilitar la conciliacion con las visitas médicas y los tratamientos terapéuticos,
eliminando obstaculos que, de otro modo, podrian afectar negativamente a la continuidad laboral.

Como se ha puesto de manifiesto, durante el periodo de la pandemia, el legislador ha
elaborado una normativa significativa sobre el trabajo agil, destinada especialmente a la proteccion
de los trabajadores con discapacidad. En este marco, el trabajo agil se ha valorado sobre todo como
una forma de apoyo para los trabajadores con discapacidad. Paralelamente, también la jurisprudencia
ha reforzado esta orientacion, reconociendo el «derechoy» al trabajo flexible tanto a los trabajadores
con discapacidad como a los cuidadores de familiares con discapacidad. Esto ha tenido lugar, en
particular, mediante la adopcion de medidas de urgencia en virtud del articulo 700 del Cddigo de
Procedimiento Civil italiano, destinadas a garantizar la continuidad laboral y la proteccion de la salud
de los trabajadores®’.

4.2. Trabajo agil y personas cuidadoras

En este contexto, la configuracion del trabajo agil ha experimentado una profunda evolucion
jurisprudencial, superando la dimension de mera «opcidn organizativa» para convertirse en un
auténtico instrumento funcional para la inclusion, también para quienes prestan asistencia. Si en el
pasado la proteccion de las adaptaciones razonables parecia circunscrita unicamente al trabajador
con discapacidad, la jurisprudencia mas reciente ha dado un paso decisivo, al establecer que dicha
proteccion debe extenderse plenamente también al trabajador cuidador.

En particular, la histérica sentencia del Tribunal de Justicia de la UE de 11 de septiembre
de 2025 (asunto C-38/24, G.L. contra AB spa) ha aclarado que la obligacion de adoptar soluciones
razonables con arreglo al articulo 5 de la Directiva 2000/78/CE no puede interpretarse de manera

3% Cass. 10 gennaio 2025, n. 605, en Massimario di Giurisprudenza del Lavoro, n. 1, 2025, con nota de Salvagni, «La
vis espansiva del ragionevole accomodamento organizzativo: lo smart working a tutela della condizione psico-fisica
del disabile». Sobre el tema BroLro, M.: Fragilita e lavoro agile, en Lavoro Diritti Europa, n. 4, 2022, pp. 2 ss.

3 Tribunal de Roma, 20 de junio de 2020, ord. n. 12525, sobre la denegacion del trabajo flexible a una funcionaria que
cuida de un hijo discapacitado.
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restrictiva. Superando las orientaciones anteriores, los jueces europeos han establecido que, para
garantizar el efecto til de la proteccion contra la discriminacion, el empleador esta obligado a realizar
adaptaciones organizativas también en favor de quienes asisten a un hijo con discapacidad grave, con
el fin de evitar una discriminacion indirecta por asociacion.

En este nuevo escenario, el trabajo agil se configura como la medida de adaptacion razonable
por excelencia. Gracias a su flexibilidad espacial y temporal, el trabajo 4gil permite eliminar aquellos
obstaculos que, de otro modo, obligarian al cuidador a elegir entre conservar su puesto de trabajo
y cumplir con sus obligaciones de cuidado ineludibles. Por lo tanto, la concesion del trabajo agil
trasciende la mera discrecionalidad de la direccion para configurarse como una obligacion juridica
de «ajuste razonable». De ello se desprende que la denegacion del trabajo a distancia a un trabajador
con discapacidad —si no esta respaldada por pruebas rigurosas de una carga desproporcionada o de
una incompatibilidad organizativa insalvable— constituye una conducta discriminatoria prohibida
por el ordenamiento juridico de la Union Europea y nacional. Dicha denegacion, a falta de razones
organizativas demostradas, se traduce, de hecho, en una violacién de la obligacion de eliminar los
obstaculos que impiden la participacion en el trabajo en condiciones de igualdad.

Prueba de ello es, entre otras cosas, el Convenio Colectivo Nacional del Sector de Funciones
Centrales, firmado el 27 de enero de 2025, que obliga a la administracion a facilitar el acceso al
trabajo agil a los empleados que acrediten necesidades especiales de salud o que asistan a familiares
con discapacidad grave en virtud de la Ley italiana n. 104/1992.

Ademas, el acuerdo individual previsto en el articulo 38 del Convenio Colectivo Nacional
del sector publico italiano (CCNL) de 9 de mayo de 2022 permite, para dichas categorias, ampliar el
numero de dias de trabajo a distancia con respecto al previsto para el resto del personal®.

Esta orientacion, como ya se ha visto, también queda confirmada por la directiva italiana del
Ministerio de la Administracion Pablica de 29 de diciembre de 2023, que establece que el trabajo agil
puede autorizarse para los trabajadores que acrediten situaciones de salud graves e irreconciliables.

En este sentido, la denegacion injustificada de conceder el trabajo a distancia a un empleado
con discapacidad corre el riesgo de constituir una falta de adopcion de una adaptacion razonable”’.
En tal caso, recae sobre el empleador la carga de demostrar la imposibilidad, incluso parcial, de
conceder la adaptacion de trabajo a distancia®, so pena de incurrir en una discriminacion directa: el
incumplimiento de la obligacion de adoptar ajustes razonables se traduce en el incumplimiento de los
deberes impuestos de eliminar los obstaculos que impiden a una persona con discapacidad trabajar en
condiciones de igualdad con los demas trabajadores, lo que constituye una discriminacion directa®.

En opinién de quien escribe, la adaptacion deberia considerarse obligatoria, de iure condendo,
siempre que permita evitar un despido por incapacidad permanente para el puesto de trabajo®.

¢ Art 13, CCNL, Comparto Funzioni Centrali, triennio 2022-2024.

57 Véase el Tribunal de Roma que, el 18 de diciembre de 2023, mediante la sentencia n. 32956, reconocio el derecho
del trabajador discapacitado a poder desempefiar su actividad laboral mediante la modalidad agil como adaptacion
razonable.

38 Cfr. Ziui, A.: 11 lavoro agile per Covid-19 come «accomodamento ragionevole» tra tutela della salute, diritto al
lavoro e liberta di organizzazione d’impresa, en Labour, n. 4, 2020, p. 531, segun la cual «il datore deve spiegare
perché la trasformazione agile non sia possibile».

59 Cass. ord. 10 gennaio 2025, n. 605.

% T .a incapacidad fisica sobrevenida: seglin el articulo 55-octies del D.Lgs. n. 165 de 2001, si es permanente, justifica
la resolucion de la relacion laboral.
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Ademas, la denegacion del trabajo agil puede resultar discriminatoria incluso en caso de
despido por haber superado el periodo de gracia. Es discriminatorio aplicar a los trabajadores con
discapacidad el mismo periodo de carencia previsto para los demas empleados, sin adoptar medidas
de inclusion personalizadas®'. Esta tesis encuentra un s6lido respaldo en la jurisprudencia de la Union
Europea, que recientemente ha destacado que un trabajador con discapacidad esta, en principio,
expuesto a un riesgo mayor de acumular dias de ausencia por problemas de salud relacionados con su
condicion en comparacion con un trabajador sin discapacidad®.

En particular, cuando dicha decisién se adopta sin tener en cuenta la posibilidad efectiva
de desempeifiar la prestacion de manera flexible®, se corre el riesgo de penalizar al trabajador con
discapacidad por una condiciéon —Ila de mayor exposicion a las bajas por enfermedad— estrechamente
relacionada con su discapacidad®.

De hecho, el Tribunal de Justicia ha aclarado que la aplicacion de un periodo de carencia
indiferenciado puede constituir una discriminacioén indirecta, a menos que vaya acompafiada del
pleno cumplimiento de la obligacién de adoptar «soluciones razonables» en el sentido del articulo 5
de la Directiva 2000/78/CE. Dichas soluciones consisten en medidas eficaces y practicas, adaptadas
a las necesidades de las situaciones concretas, destinadas a permitir que la persona con discapacidad
contintie desempefiando su trabajo.

En este sentido, el Tribunal ha precisado que el empleador no puede proceder al despido sin
haber verificado previamente la viabilidad de dichos ajustes o haber demostrado que estos supondrian
una carga desproporcionada. Por el contrario, no puede considerarse una «solucion razonable» la
mera concesion de un periodo de baja adicional generalizado (no remunerado y accesible a todos los
empleados), ya que el concepto de adaptaciones requiere medidas especificas y personalizadas para
la condicion de discapacidad®.

Huelga decir que, aun en presencia de un supuesto aparentemente neutro, como el rebasamiento
del periodo de baja, se produciria, de hecho, una disparidad de trato si no se tuviera en cuenta la
desventaja particular derivada de la condicion subjetiva del trabajador y la posibilidad de subsanarla
mediante adaptaciones razonables, entre las cuales el trabajo flexible asume un papel central.

En apoyo de este enfoque, se invoca la orientacion ya consolidada de la jurisprudencia, que, en
ultima instancia, mediante la resolucion n. 10890/2025 del Tribunal de Casacion italiano, publicada el
24 de abril de 2025, ha afirmado el caracter discriminatorio de la aplicacion del mismo plazo de baja
por enfermedad a los trabajadores con discapacidad, sin tener en cuenta sus condiciones especificas.

El legislador italiano, en cambio, a menudo anclado en logicas normativas tradicionales,
tiene dificultades para captar de manera oportuna las demandas procedentes de la sociedad civil, lo

¢! Ordinanza n. 10890 del 24/04/2025, publicada en OneLegale.

2 Corte di Giustizia dell’UE, 11 settembre 2025, C-5/24.

% Mediante el articulo 3, apartado 3-bis del Decreto Legislativo n. 216 de 2003, el legislador nacional ha impuesto
a todo empleador (publico o privado) la obligacion de adoptar medidas razonables. Es necesario que, antes de
proceder a una medida para superar el periodo de carencia, actiie con diligencia recabando toda la informacion
necesaria relativa a la ausencia del trabajador, que podria estar relacionada con una situacion de discapacidad. Dicha
conducta debe, ademas, tener como objetivo la identificacion de medidas organizativas razonables que permitan la
continuacion de la actividad laboral de la persona con discapacidad. Véase la sentencia del Tribunal de Casacion de
31 de mayo de 2024, n. 15282.

® Mediante la sentencia n. 9095, de 31 de marzo de 2023, el Tribunal de Casacion considerd que la no aplicacion de
un periodo de carencia diferenciado entre trabajadores sin discapacidad y trabajadores con discapacidad constituye
una discriminacion indirecta.

% Tribunal de Justicia de la UE, 11 de septiembre de 2025, C-5/24.
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que provoca un retraso en la adopcion de instrumentos juridicos que respondan efectivamente a las
necesidades reales.

Ademas, la Ley italiana de 18 de julio de 2025, n. 106, que introduce nuevos e importantes
instrumentos de proteccion destinados a reforzar la posicion de los trabajadores afectados por
patologias, previendo la instauracion de un permiso extraordinario de larga duracion, acompafiado del
reconocimiento de permisos remunerados adicionales para la realizacién de examenes y tratamientos
médicos, asi como de la prevision de una prioridad en el acceso al trabajo flexible. Una vez transcurrido
el periodo de baja, se concede al trabajador, de hecho, el derecho a beneficiarse con prioridad de la
modalidad de trabajo agil, siempre que la naturaleza de la prestacion lo permita. Esta nueva situacion
se inscribe de manera coherente en el ya articulado orden de prioridades previsto para los trabajadores
por cuenta ajena, que incluye a los padres de hijos de hasta doce afios de edad, a los padres de hijos
con discapacidad, sin limites de edad, asi como a los trabajadores con discapacidad con necesidades
de apoyo elevadas o muy elevadas y a los cuidadores.

5. TRABAJO AGIL Y PROTECCION DE LA SALUD

A partir de las observaciones realizadas en este ambito, cabe considerar razonablemente que
el trabajo agil, por su flexibilidad, tanto en términos de horario como de lugar, se configura como la
medida de adaptacion razonable por excelencia®. Como suele ocurrir, la solucion a las dudas de los
intérpretes la ha ofrecido precisamente la jurisprudencia, que ha definido expresamente el trabajo agil
como «medida de adaptacion razonable»®’.

Por otra parte, la ampliacion del concepto de discapacidad parece haber determinado la
exigencia de reestructuraciones organizativas en una medida compatible con las necesidades de la
persona desfavorecida®®. Esto es coherente con el principio de no discriminacién, que implica la
adopcion de soluciones diferenciadas destinadas a garantizar que los trabajadores con discapacidad
puedan trabajar en condiciones de igualdad efectiva con respecto a los trabajadores sin discapacidad.

A la luz de lo anterior, la reorganizaciéon del trabajo se configura como un elemento
imprescindible para la realizacion efectiva de las exigencias antidiscriminatorias.

Si bien es cierto que la reorganizacion es el elemento basico para proteger a los trabajadores
vulnerables, hay un dato irrefutable: las administraciones publicas son mas reacias a aplicar modelos
de reorganizacion que las empresas privadas, ya que deben tener en cuenta la necesaria evaluacion
de las finanzas publicas impuesta por el articulo 3, apartado 3-bis del Decreto Legislativo italiano
n. 216/2003.

Cabe precisar, sin embargo, que la regla de la invariancia financiera no debe constituir una
facil via de escape®. Por el contrario, en la funcion publica, la obligacion de proteger al trabajador con
discapacidad resulta atin mas imperiosa, ya que se trata de cumplir con el deber de solidaridad social™.
Ademas, en este contexto, el recurso al trabajo flexible se configura también como una solucion

% MERrcALDO, S.: «Il lavoro agile: possibile forma di tutela per la salvaguardia del lavoratore?» en D1 Carrucclo, C. -

Festa A. (Ed.): 1l lavoro tra transizione ecologica e digitale, Napoli, Editoriale Scientifica, 2024, p. 353.
7. Tribunal de Roma, 18 de diciembre de 2023, n. 12423.

% Ricciarpl, A. : «La ridefinizione del concetto di persona disabile nell’ordinamento sovranazionale» en La persona
tra tutela, valorizzazione e promozione, PAGaNo, R., (Dir.) cit., pp. 297 ss.

% PaLLapiNg, S.: «Disabilita e accomodamenti ragionevoli: la garanzia della piena uguaglianza con gli altri lavoratori
ricorre in tutte le fasi del rapporto», en I/ Lavoro nelle Pubbliche Amministrazioni, n. 1, 2024, pp. 123 ss.

0 Sobre esta cuestion, véase CASALE, D.: L’idoneita psicofisica del lavoratore pubblico, Bologna, Bononia University
Press, 2013.
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funcional para la mejora global de la calidad del trabajo y del rendimiento administrativo. Y, cuando
responde a las necesidades especificas de un trabajador con discapacidad, puede traducirse en una
medida concreta de adaptacion razonable, capaz de conciliar el derecho a la inclusion laboral con las
necesidades organizativas de la administracion.

En esta misma perspectiva, adquiere particular relevancia el perfil de la tutela de la salud y
seguridad en el trabajo 4gil. En efecto, la ley italiana n. 81/2017 dedica un espacio relativamente
limitado a esta cuestion, concentrando su disciplina en el articulo 22, rubricado «Seguridad en el
trabajoy. Dicha disposicion establece que el empleador debe garantizar la salud y la seguridad del
trabajador que presta su actividad en modalidad de trabajo agil y, a tal fin, esta obligado a entregar,
con periodicidad al menos anual, una informacion escrita al trabajador y al representante de los
trabajadores para la seguridad, en la que se identifiquen los riesgos generales y especificos vinculados
a esta particular modalidad de ejecucion de la prestacion laboral.

No obstante, esta prevision revela sus limites cuando se aplica a trabajadores en condiciones
de especial vulnerabilidad, como aquellos afectados por patologias cronicas, situaciones de fragilidad
o discapacidad. En estos casos, la actividad de identificacion y evaluacion de los riesgos no puede
limitarse a parametros estandar, sino que debe necesariamente adoptar un enfoque individualizado,
capaz de tener en cuenta las condiciones subjetivas del trabajador. Ello implica una ampliacion
funcional del papel del representante de los trabajadores para la seguridad, asi como una necesaria
integracion entre las logicas preventivas y las de adaptacion razonable, en una perspectiva orientada
a la personalizacion de las medidas de proteccion.

Las consideraciones anteriores no se agotan en el ambito del contrato de trabajo, sino que
proyectan sus efectos sobre el sistema de proteccion social en su conjunto.

Desde la perspectiva de la proteccion social, la calificacion del trabajo agil como medida de
adaptacion razonable produce efectos que trascienden el ambito estricto del derecho del trabajo e
inciden directamente en la funcion y en la estructura del sistema de Seguridad Social. En efecto, si el
trabajo flexible se configura como instrumento idoneo para garantizar la continuidad de la prestacion
laboral en presencia de condiciones de vulnerabilidad o discapacidad, se asiste a un desplazamiento
progresivo desde una logica tradicionalmente reparadora (las modificaciones organizativas, en la
mayoria de los casos, se activan ante situaciones de sobrevenida inidoneidad fisica y en el marco
de procedimientos de despido) hacia una logica preventiva e inclusiva, en la que la organizacion del
trabajo se convierte en el primer nivel de proteccion de la salud del trabajador. En este contexto, el
recurso al trabajo agil puede contribuir a reducir el acceso a determinadas prestaciones, al permitir la
compatibilizacioén entre condiciones de salud y actividad laboral.

Asimismo, la posibilidad de desempeifiar la actividad laboral a distancia incide en la propia
nocion de incapacidad, al cuestionar el caracter absoluto de la imposibilidad de trabajar y favorecer
una reinterpretacion funcional del concepto de aptitud laboral.

En definitiva, la integracion del trabajo agil en el ambito de los ajustes razonables no solo
refuerza la dimension inclusiva del derecho del trabajo, sino que contribuye a redefinir el equilibrio
entre proteccion laboral y proteccion social, impulsando un modelo en el que la prevencion organizativa
y la adaptacion del entorno de trabajo asumen un papel central en la garantia de la igualdad sustancial.
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6. BALANCE Y PERSPECTIVAS: REFLEXIONES JURIDICAS

La cuestion que emerge del presente estudio trasciende la mera regulacion del trabajo agil y la
proteccion de las personas con discapacidad en el empleo ptblico. En realidad, el analisis desarrollado
permite identificar una transformacion mas profunda que afecta a las categorias tradicionales del
Derecho del Trabajo.

Durante mucho tiempo, la tutela de las personas con discapacidad se articuld principalmente
a través de instrumentos dirigidos a garantizar el acceso al empleo y a prohibir conductas
discriminatorias. Sin embargo, la evolucion del derecho antidiscriminatorio europeo y la progresiva
afirmacion del modelo biopsicosocial de discapacidad han puesto de manifiesto que la igualdad no
puede considerarse plenamente realizada mediante el simple reconocimiento formal del derecho al
trabajo. La inclusion efectiva exige, por el contrario, que la organizacion del trabajo sea capaz de
adaptarse a la diversidad de las condiciones humanas.

Desde esta perspectiva, el trabajo agil representa un ejemplo paradigmatico de una tendencia
mas amplia. Surelevancia juridica no deriva unicamente de la posibilidad de prestar la actividad laboral
fuera de los locales de la administracion, sino de su capacidad para demostrar que la organizacion
del trabajo puede convertirse en un instrumento de tutela de derechos fundamentales. La proteccion
del trabajador ya no se realiza exclusivamente mediante limites al poder empresarial o a través de
prestaciones de seguridad social, sino también mediante la adaptacion preventiva de las modalidades
de ejecucion de la prestacion laboral.

Precisamente aqui surge una tension particularmente significativa en el ambito del empleo
publico. Mientras la logica de los acomodamientos razonables exige respuestas individualizadas
y moduladas sobre las necesidades concretas de la persona, la actuacion administrativa continia
inspirandose tradicionalmente en principios de uniformidad, estandarizaciéon e igualdad formal.
En consecuencia, la cuestion juridica central ya no consiste en determinar si el trabajo agil puede
constituir una medida de acomodacion razonable, sino en establecer hasta qué punto el principio de
igualdad sustancial puede justificar una diferenciacion legitima de las condiciones de trabajo dentro
de la propia Administracion Publica.

Ajuicio de quien escribe, la evolucion normativa y jurisprudencial mas reciente parece conducir
hacia una respuesta afirmativa. El reconocimiento de la discapacidad como resultado de la interaccion
entre las condiciones individuales y las barreras existentes en el entorno implica necesariamente
una transformacion del significado mismo de la igualdad. Tratar de forma idéntica situaciones
profundamente diferentes puede convertirse, paraddjicamente, en una fuente de exclusion. Por ello,
la adaptacion de la organizacion del trabajo no deberia considerarse una excepcion al principio de
igualdad, sino una de sus manifestaciones mas auténticas.

Desde esta perspectiva, de lege ferenda, resultaria oportuno que el legislador italiano
reconociera expresamente que, cuando la naturaleza de las funciones desempefiadas lo permita y
no exista una carga desproporcionada debidamente acreditada, el trabajo agil constituye una medida
privilegiada de acomodacion razonable para las personas con discapacidad. Una intervencion de esta
naturaleza contribuiria a reducir los espacios de incertidumbre interpretativa que todavia caracterizan
la materia y reforzaria la coherencia del sistema con los principios consagrados por la Convencion
de las Naciones Unidas sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad y por el Derecho de la
Unidn Europea.
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En definitiva, la experiencia del trabajo agil muestra que el reto principal para el Derecho
del Trabajo contemporaneo ya no consiste inicamente en garantizar un derecho al trabajo, sino en
asegurar un verdadero derecho al trabajo adaptado a la persona. Es precisamente en esta transicion
donde se juega, probablemente, una parte esencial del futuro de la inclusion laboral y de la efectividad
del principio de igualdad sustancial.
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Lareciente Ley argentina de Modernizacion Laboral introduce el denominado Fondo de Asistencia Laboral, dispositivo
que reorienta la cobertura del cese de la relacion de trabajo mediante una cuenta individual del empleador financiada
con recursos detraidos del Sistema Integrado Previsional Argentino. La presente investigacion examina la arquitectura
juridica del nuevo fondo, contrastandola con el estandar internacional fijado por los Convenios nn. 102 y 168 de la
Organizacion Internacional del Trabajo y con los modelos latinoamericanos de aseguramiento del cese vigentes en
Pert,, Brasil y Chile. Mediante un método dogmatico y comparativo se reconstruye la naturaleza del dispositivo. Los
resultados indican que el fondo erosiona la funcion disuasoria de la indemnizacion tarifada, prescinde del componente
solidario y compromete la sostenibilidad previsional. Se concluye que el régimen no satisface el umbral minimo
internacional ni respeta la autonomia funcional del Derecho de la Seguridad Social.

Palabras clave

Fondo de Asistencia Laboral; aseguramiento del cese; Convenios OIT; capitalizacion individual; estabilidad impropia;
financiacion previsional.

Abstract

The recent Argentine Labour Modernization Act establishes the so-called Labour Assistance Fund, a device that
reshapes the coverage of the termination of the employment relationship through an individual employer account
funded with resources diverted from the Argentine Integrated Pension System. This article examines the legal
architecture of the new fund and contrasts it with the international standard set out in ILO Conventions Nos. 102 and
168, as well as with the Latin American models of dismissal coverage in force in Peru, Brazil and Chile. By means
of a dogmatic and comparative method, the legal nature of the device is reconstructed. The results show that the
fund erodes the deterrent function of the statutory severance payment, dispenses with the solidarity component and
compromises the sustainability of the pension system. It is concluded that the regime fails to meet the international
minimum threshold and disregards the functional autonomy of Social Security Law.

Keywords

Labour Assistance Fund; dismissal coverage; ILO Conventions; individual capitalization; relative job security;
pension financing.
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1. INTRODUCCION

La proteccion del trabajador ante el cese de la relacion de empleo es uno de los problemas
vertebrales del Derecho social. Allidonde la dependencia econdomica supone una desigualdad estructural
entre las partes del contrato, la salida intempestiva del vinculo desencadena un riesgo cuya gestion,
desde fines del siglo XIX, ha oscilado entre el resarcimiento privado y el aseguramiento colectivo.
Las dos ldgicas, lejos de excluirse, han convivido en arquitecturas heterogéneas: indemnizaciones
tarifadas, fondos de cese, seguros contributivos y prestaciones asistenciales conforman el repertorio
mediante el cual los ordenamientos modernos han intentado armonizar la libertad empresarial con la
dignidad del trabajador.

Al observar el panorama latinoamericano, la heterogeneidad se acentlia. La region combina,
con desiguales fortunas, la herencia bismarckiana del seguro social profesional con experimentos de
capitalizacion individual que, en el campo previsional, marcaron la agenda regional desde 1981. La
proteccion frente al cese laboral siguid, en muchos casos, una trayectoria paralela: surgieron cuentas
individuales a cargo del trabajador, fondos colectivos administrados por el Estado y seguros mixtos
que combinan capitalizacion con solidaridad. Cada modelo expresa una decision politica sobre el
modo de distribuir el riesgo y sobre el papel reservado al empleador en la asuncion del costo de la
extincion.

La Republica Argentina, por la sancion de la denominada Ley de Modernizacién Laboral, en
febrero de 2026, ha incorporado a su ordenamiento un dispositivo novedoso: el Fondo de Asistencia
Laboral. Bajo esa nominacion se encubre, en realidad, una pluralidad de cuentas individuales abiertas
en cabeza de cada empleador, destinadas a cubrir las indemnizaciones derivadas de las distintas
hipotesis de extincion contempladas en la Ley de Contrato de Trabajo. La originalidad del dispositivo
radica en su financiacion, que se nutre de una contribucion sustitutiva detraida de la base contributiva
con destino al Sistema Integrado Previsional Argentino, lo que impone su analisis cuidadoso a la luz
de los principios que ordenan el aseguramiento del cese.

Parte de la doctrina autorizada ha calificado al fondo como un instrumento que opera la
eliminacion, antes que la mera reordenacion, del costo del despido para el empleador, en la medida
en que las indemnizaciones seran afrontadas con recursos detraidos de las obligaciones contributivas
previsionales!. La eficacia disuasoria de la indemnizacion, cuya funcion protectora frente al despido
arbitrario constituye uno de los pilares constitucionales del sistema, se ve neutralizada en el preciso
momento en que la decision extintiva se desacopla de su impacto financiero inmediato sobre el
patrimonio del empleador. Junto a esa preocupacion de orden iuslaboral, los analistas previsionales
advierten sobre la merma estructural de los recursos del sistema jubilatorio.

En el plano comparativo, los modelos latinoamericanos de aseguramiento del cese han
sido objeto de profundos analisis dogmaticos. La compensacion por tiempo de servicios en Pera,
configurada como beneficio social de prevision de las contingencias del cese?, el Fundo de Garantia do

' La doctrina argentina especializada ha advertido, con énfasis sostenido, que el Fondo de Asistencia Laboral
actiia como una operacion de eliminacion de tales costos, en cuanto las indemnizaciones por despido pasan a ser
afrontadas por una entidad administradora con recursos detraidos de las obligaciones contributivas del propio
empleador al sistema de seguridad social. La calificacion critica se proyecta, ademas, sobre el efecto disuasorio de la
indemnizacion: la separacion entre la decision extintiva y el desembolso econdmico inmediato neutraliza la funcion
protectora que la doctrina identifica como contenido implicito del articulo 14 bis. La inminencia del control judicial
de constitucionalidad confiere a la cuestion una urgencia tedrica innegable. Véase, AckermMaN, M.E.: «El Fondo de
Asistencia Laboral», La Critica, 25 de febrero de 2026, en https:/lacritica.ar/post/el-fal/.

2 La compensacion por tiempo de servicios en Pert ha sido objeto de un debate dogmatico prolongado en torno a su
naturaleza juridica. Una primera tesis la considera beneficio social derivado del cese; una segunda tesis la asimila a
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Tempo de Servigo en Brasil, instituido como alternativa al sistema de estabilidad decenal y reconocido
por el Supremo Tribunal Federal como derecho de indole social®, y el Seguro de Cesantia en Chile,
articulado sobre una arquitectura mixta que combina cuenta individual con un fondo solidario, ofrecen
referentes contrastantes para evaluar la solvencia juridica de la solucion argentina.

El estandar normativo internacional, fijado por los Convenios nn. 102 y 168 de la Organizacion
Internacional del Trabajo, también ha recibido atencion sostenida. La doctrina especializada ha
subrayado el imperativo de coordinacion entre las politicas activas y pasivas de empleo, asi como
la prohibicion de que las modalidades de indemnizacion del desempleo desincentiven la oferta o
la basqueda de empleo productivo®. El Convenio n. 168 elevé a un cincuenta por ciento del salario
de referencia el umbral de la prestacion de desempleo, e insertd la cobertura en una concepcion
promocional del trabajo decente que opera como vara de medida frente a las reformas nacionales®.

La trascendencia del estudio se aprecia en dos dimensiones. En el plano dogmatico, el Fondo
de Asistencia Laboral plantea problemas de calificacion juridica que desafian las categorias clasicas
del Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, al pretender combinar la légica indemnizatoria
del cese con la légica contributiva del aseguramiento social, mediante un dispositivo financiero que
carece de precedentes en la experiencia comparada. En el plano de la politica juridica, la valoracion
del régimen condiciona el debate sobre la sostenibilidad del sistema previsional argentino y los limites
constitucionales del legislador para reconfigurar la garantia de proteccion contra el despido arbitrario.

una remuneracion diferida del trabajador. La doctrina nacional dominante, recogida por la jurisprudencia casatoria,
ha optado por una caracterizacion mixta: el beneficio opera como instrumento de prevision de las contingencias
del cese y, simultaneamente, como mecanismo de promocion del trabajador y su familia, lo que lo aproxima
funcionalmente al seguro de desempleo individual. La opcion dogmatica condiciona, entre otros aspectos, el
régimen tributario aplicable a los depdsitos y el régimen de disposicion anticipada por el trabajador. Véase, Toyama
MivaGusuku, J.: Derecho Individual del Trabajo en el Perii, Lima, Gaceta Juridica, pp. 337-341.

La calificacion no tributaria de las contribuciones al Fundo de Garantia do Tempo de Servico, fijada por el Supremo
Tribunal Federal en el RE n. 100.249-SP y consolidada en la Simula n. 353 del Superior Tribunal de Justica, descansa
en la sede constitucional del derecho social del trabajador. Las contribuciones se acreditan en la cuenta vinculada
del trabajador, lo que excluye su asimilacion al crédito tributario y vuelve inaplicables las disposiciones del Codigo
Tributario Nacional. La calificacion, lejos de ser una cuestion técnico-fiscal menor, define el régimen prescriptivo,
los mecanismos de cobranza ejecutiva y la disponibilidad del derecho por el trabajador, con consecuencias practicas
de alcance estructural. Véase, STF, RE n. 100.249-SP, Tribunal Pleno, Rel. p/ acorddo Min. Néri da Silveira, DJ de
1.7.1988; STJ, Simula n. 353.

La articulacion entre politicas activas y pasivas de empleo, central en el acquis de la Organizacion Internacional del
Trabajo, presupone que el aseguramiento del desempleo guarda una vinculacion funcional con el mercado de trabajo,
en cuanto actiia como palanca hacia el reingreso productivo del trabajador desempleado y descarta la logica del
subsidio desconectado de la realidad laboral. El disefio del régimen de cobertura debe ser, en términos funcionales,
employment firiendly, esto es, capaz de garantizar la indemnidad econdmica del trabajador sin desalentar la busqueda
activa de ocupacion ni la oferta empresarial de empleo productivo. La doctrina especializada ha subrayado que esta
orientacion, lejos de ser un imperativo neoliberal, es coherente con la evolucion progresiva de los estandares de la
propia Organizacion. Véase, CABEZA PEREIRO, J.: «La normativa y la politica de la OIT sobre el empleo», en Revista
de Trabajo y Seguridad Social. CEF, n. 434, mayo de 2019, pp. 97-121.

El Convenio n. 168 elevo cualitativamente el estandar internacional al fijar el pago periédico minimo en el cincuenta
por ciento del salario de referencia (art. 15) y al insertar la cobertura del cese en una concepcion promocional del
trabajo decente. Su articulo 2 impone a los Estados miembros la coordinacion entre el régimen de proteccion frente
al desempleo y la politica de empleo, con la doble finalidad de fomentar el empleo productivo y de evitar que las
modalidades de indemnizacion del desempleo desincentiven la oferta o la bisqueda de empleo. Pese a su escasa
ratificacion, el Convenio sigue operando como vara de medida frente a las reformas nacionales del aseguramiento
del cese y como horizonte regulador para los Estados que aun no instituyen un régimen pleno de indemnizacion
por desempleo. Véase, DURAN BERNARDINO, M.: «Convenio sobre el fomento del empleo y la proteccion contra el
desempleo, 1988 (n. 168)», en Revista Internacional y Comparada de Relaciones Laborales y Derecho del Empleo,
vol. 7, nimero especial conmemorativo del centenario de la OIT, ADAPT University Press, 2019, pp. 1245-1259.
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El objetivo del presente trabajo consiste en examinar la arquitectura juridica del Fondo de
Asistencia Laboral creado por la Ley de Modernizacion Laboral, contrastandola con el estandar
internacional fijado por los Convenios nn. 102, 158 y 168 de la Organizacion Internacional del Trabajo
y con los modelos latinoamericanos de aseguramiento del cese vigentes en Pert, Brasil y Chile, a fin
de determinar si el dispositivo satisface el umbral minimo de tutela del trabajador y si su financiacion,
derivada de la base contributiva del Sistema Integrado Previsional Argentino, resulta compatible con
la autonomia funcional del Derecho de la Seguridad Social.

El estudio adopta un método dogmatico y comparativo. La aproximacion dogmatica
reconstruye la naturaleza juridica del dispositivo a partir de la exégesis del articulado de la nueva
ley argentina, interpretada a la luz de los principios estructurales del Derecho del Trabajo y de la
Seguridad Social. La aproximacion comparada confronta dicha reconstruccion con las soluciones
peruana, brasilefia y chilena, mediante el analisis de la legislacion sustantiva, la doctrina especializada
y la jurisprudencia rectora de cada ordenamiento. El analisis se completa con la revision de los
Convenios y Recomendaciones de la Organizacion Internacional del Trabajo pertinentes, asi como
con los estudios cepalinos sobre la experiencia regional de capitalizacion individual.

2. MARCO DOGMATICO E INTERNACIONAL DEL ASEGURAMIENTO POR CESE

El aseguramiento del trabajador ante el cese involuntario de su relacion laboral no es
un fendémeno unitario. La dogmatica iuslaboralista ha distinguido, desde antiguo, dos planos
analiticamente separables que el ordenamiento puede combinar de diversos modos: la reparacion a
cargo del empleador y la prestacion a cargo de la comunidad asegurada. La primera, articulada como
indemnizacion tarifada o como pago compensatorio, descansa en el deber juridico de quien decidid
la extincion. La segunda, articulada como prestacion de desempleo o como subsidio asistencial, se
sustenta en el principio de solidaridad y compromete recursos colectivos en cabeza de un sujeto
publico o paraestatal.®

La indemnizacion tarifada, propia de los sistemas de estabilidad relativa o impropia, cumple,
segun una opinion consolidada, una doble funcion. Repara el dafio que la pérdida de la fuente de
trabajo provoca en la economia individual y, simultaneamente, actia como factor disuasorio del
ejercicio abusivo del poder empresarial. Conviene retener una observacion dogmatica especialmente
util para el analisis posterior:

La nota diferencial entre la estabilidad propia [...] y la impropia radica en que
mientras que en la primera el despido sin causa justificada es ineficaz para romper
el vinculo laboral, todo lo contrario ocurre con la segunda. [...] el instrumento
protector en la primera es el derecho del trabajador a la reinstalacion en el puesto
de trabajo y, en cambio, en la estabilidad impropia el protagonismo lo tiene la
indemnizacion tarifada.’

¢ La fundamentacion dogmatica del aseguramiento del cese en clave europea exige distinguir, con nitidez, el plano del
Derecho del Trabajo, en el que opera la reparacion tarifada del despido a cargo del empleador, y el plano del Derecho
de la Seguridad Social, en el que opera la prestacion de desempleo a cargo de la comunidad asegurada. La técnica
espafiola combina prestaciones contributivas, regidas por principios actuariales y proporcionales al salario previo,
con prestaciones asistenciales destinadas a situaciones de necesidad y desligadas del nivel salarial precedente. Esta
dualidad ha sido objeto de una elaboracion doctrinal sistematica que conviene retener como referencia comparada
del modelo iberoamericano. Véase, MoNEREO PEREZ, J.L.: El sistema de proteccion por desempleo en Espaiia,
Valencia, Tirant lo Blanch, 1997, cap. L.

La distincion entre estabilidad propia e impropia, axial en la teoria general de la extincion del contrato de trabajo,
descansa en el efecto juridico del despido incausado. La estabilidad propia, sea absoluta o relativa, neutraliza la
eficacia extintiva de la decision empresarial e impone la reinstalacion del trabajador en el puesto. La estabilidad
impropia, por el contrario, admite la eficacia disolutiva del acto y desplaza el ambito de proteccion a la indemnizacion
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La estabilidad impropia, por consiguiente, solo se conforma con la garantia constitucional de
proteccion frente al despido arbitrario en la medida en que la indemnizacion conserva su efectividad
disuasoria. Alli donde el costo del despido se desacopla del patrimonio del empleador, la garantia
pierde su fuerza normativa y se convierte en una mera formula reparatoria de dafios. La cuestion, lejos
de ser tedrica, anticipa el angulo critico desde el cual debera abordarse, en sus secciones ulteriores, la
valoracion del Fondo de Asistencia Laboral.

El plano del aseguramiento social opera con una racionalidad distinta. Su sustento tedrico
proviene del principio protector y de su despliegue en los principios derivados de irrenunciabilidad
y continuidad, los cuales conforman el nucleo axiologico del Derecho del Trabajo y proyectan
exigencias inmediatas sobre la disciplina del cese®. Alli donde el dafio del cese excede al patrimonio
individual del empleador, el ordenamiento articula una respuesta colectiva: la prestacion de desempleo,
financiada por aportes y contribuciones, redistribuye el riesgo entre los trabajadores activos y los
que han perdido su ocupacion. La técnica del aseguramiento desplaza el centro de gravedad de la
responsabilidad civil hacia la solidaridad social®.

El primer instrumento internacional que sistematiz6 el aseguramiento del desempleo es el
Convenio n. 102 de la Organizacion Internacional del Trabajo, sobre la seguridad social (norma
minima), de 1952. Su Parte IV, dedicada a las prestaciones de desempleo, define la contingencia
cubierta como la suspension de ganancias ocasionada por la imposibilidad de obtener un empleo

tarifada, cuya cuantia y previsibilidad operan, en el sistema argentino, como mecanismo de tutela frente al ejercicio
arbitrario del poder empresarial. La calificacion de la decision incausada como ilicito contractual o como acto licito
generador de una obligacion reparadora ha dividido a la doctrina, con consecuencias practicas relevantes. Véase
AckermaN, MLE.: «El Fondo de Asistencia Laboraly, ob. cit.; y del mismo autor, La extincién de la relacion de
trabajo, 2.* ed. ampliada y actualizada con las reformas producidas por el DNU 70/2023 y la Ley 27.742, Santa Fe,
Rubinzal-Culzoni, 2024, t. I, pp. 45 y ss. y pp. 179-185.

Erigido en criterio rector del Derecho del Trabajo, el principio protector rompe con la aspiracion igualitaria del
Derecho comtin y postula, en su lugar, un amparo preferente del trabajador como via idonea para alcanzar la igualdad
sustantiva entre las partes contratantes. Bajo esa orientacion, el ordenamiento iuslaboral genera, mediante una
desigualdad juridica de signo inverso, el equilibrio que la realidad econdmica niega al trabajador; tal fortificacion
normativa trasciende la actitud del legislador y se proyecta sobre la labor del intérprete y del integrador de lagunas.
Su despliegue se concreta en tres reglas resultantes de un mismo principio general, sin que ninguna de ellas pueda
considerarse subordinada o derivada de las demas: la regla in dubio pro operario, 1a regla de la norma mas favorable
y laregla de la condicion mas beneficiosa. Conforme a la primera, el intérprete debe preferir, entre los varios sentidos
posibles de una norma, aquel que resulte mas ventajoso para el trabajador, siempre que medien una verdadera duda
hermenéutica y una compatibilidad razonable con la voluntad del legislador, sin que ello autorice a corregir la
disposicion ni a integrarla. Tratandose de la regla de la norma mas favorable, su aplicacion introduce, frente al
concurso de disposiciones, una inversion del criterio jerarquico clasico, en cuya virtud la prevision mas beneficiosa
prevalece con independencia de su rango formal, lo que justifico la calificacion doctrinal del precepto como pieza
solar del Derecho del Trabajo. En cuanto a la regla de la condicion mas beneficiosa, presupone una situacion concreta
anteriormente reconocida y exige que tal ventaja sea respetada en la medida en que resulte preferible al régimen
ulterior, con lo que se preserva un patrimonio juridico individualizado frente a las modificaciones normativas
posteriores. Frente a las flexibilizaciones experimentadas por la disciplina en las ultimas décadas, la doctrina clésica
ha mantenido incélume la vigencia del principio, al sostener que el debilitamiento sindical y el incremento del
desempleo agudizan la asimetria estructural y reactivan, por esa misma via, la necesidad de la tutela. Véase, PLA
RODRIGUEZ, A.: Los principios del Derecho del Trabajo, 2. ed., Buenos Aires, Depalma, 1978, pp. 61-115.

El despliegue del principio protector en el principio de continuidad y en el de irrenunciabilidad ofrece la armadura
dogmatica que sostiene, en el plano sustantivo, las técnicas de tutela frente al cese. La continuidad, vinculada con
el principio de causalidad, impone limitaciones tanto a la contratacion temporal como al despido sin justa causa;
la irrenunciabilidad, por su parte, prohibe la disposicion voluntaria de las ventajas concedidas por el ordenamiento
a titulo individual, lo que confiere a la indemnizacion tarifada un nucleo indisponible. La articulacion de ambos
principios protege la conservacion del empleo y la integridad patrimonial del trabajador frente a la asimetria
estructural del vinculo. Véase, PACHECO ZERGA, L.: «Los principios del Derecho del Trabajo», en VV.AA.: Libro
Homenaje a Mario Pasco Cosmdpolis, Lima, Sociedad Peruana de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social,
pp. 595-605.
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conveniente para una persona apta para trabajar y disponible para el trabajo!®. E1 Convenio impone
la garantia de un pago periddico, durante un plazo minimo de trece semanas en el periodo de doce
meses, calculado conforme a férmulas que aseguren un porcentaje razonable del salario de referencia.

El Convenio n. 168, de 1988, eleva sustantivamente el estandar. La doctrina ha resumido con
precision su contribucion, en términos que conviene retener:

Por ello la pertinencia de adoptar el Convenio 168 [...] con el que se da un paso
mas, incrementandose los pagos periddicos que correspondan, al menos al 50
por ciento del salario de referencia, incluyendo la posibilidad de aplicar reglas
especiales de calculo, y previendo que el conjunto de las prestaciones a las que la
persona desempleada puede tener derecho, debe garantizarle unas condiciones de
vida saludables y dignas, de conformidad con la normativa nacional'.

La articulacion entre los dos planos, el reparador y el aseguratorio, no es indiferente para
el legislador nacional. El Convenio n. 168 dispone, en su articulo 22, una regla de coordinacion
que permite suspender las indemnizaciones de desempleo cuando el trabajador haya percibido del
empleador, en virtud de la legislacion o de un convenio colectivo, una indemnizacion de cesantia cuyo
objeto principal sea compensar la pérdida de ganancias. La regla presupone que ambos dispositivos
son funcionalmente diferenciables, no fungibles, y que la sustituciéon de uno por otro mediante
mecanismos opacos compromete la coherencia del sistema.

La experiencia europea, en particular la espafiola, confirma esta diferenciacion analitica. La
doctrina del pais ibérico ha caracterizado el sistema nacional como una combinacion de prestaciones
contributivas, regidas por principios actuariales y proporcionales al salario anterior, y de prestaciones
asistenciales, atentas a las situaciones de necesidad y desligadas del nivel salarial previo'?. Esta

1" El Convenio n. 102 de la Organizaciéon Internacional del Trabajo, sobre la seguridad social (norma minima),
1952, configura, en su Parte IV, el primer estandar internacional consolidado sobre la prestacion de desempleo.
La contingencia cubierta abarca la suspension de ganancias ocasionada por la imposibilidad de obtener un empleo
conveniente para una persona apta para trabajar y disponible para el trabajo (art. 20). El umbral de cobertura se fija,
conforme al articulo 21, en categorias de asalariados que en total constituyan al menos el cincuenta por ciento de los
asalariados o en todos los residentes cuyos recursos no excedan limites prescritos. La prestacion, articulada como
pago periddico y calculada conforme a las formulas del Titulo XI, debe garantizarse durante un minimo de trece
semanas en el periodo de doce meses (art. 24). El instrumento sigue operando como referencia de garantia minima
en los procesos contemporaneos de reforma. Véase, Convenio n. 102 OIT, Ginebra, 1952, arts. 19 a 24, en https://
www.ilo.org/.

Véase, DURAN BERNARDINO, M.: «Convenio sobre el fomento del empleo y la proteccion contra el desempleo, 1988
(n. 168)», ob. cit., p. 1253.

Caracterizado como combinacion de un nivel contributivo y otro asistencial, el sistema espafiol conserva, pese a las
sucesivas reformas que lo han recortado, su valor analitico para el examen comparado del aseguramiento del cese.
Gestado en 1961, integrado en la Ley de Bases de la Seguridad Social de 1963 y dotado de su fisonomia moderna
mediante la Ley Basica de Empleo de 1980, el régimen articula dos técnicas funcionalmente diferenciadas. Por un
lado, la prestacion contributiva, accesible al trabajador que acredita doce meses de cotizacion dentro de un periodo
de referencia de seis afios, se calcula como porcentaje de la base reguladora, a saber, setenta por ciento durante
los seis primeros meses y sesenta por ciento a partir del séptimo, con topes minimos y maximos referenciados al
salario minimo interprofesional y modulados segun las cargas familiares del perceptor. La asistencial, por su parte,
se reserva a quienes no alcanzan el periodo minimo o han agotado la primera, y queda supeditada a la existencia
de responsabilidades familiares y a un umbral de renta de la unidad familiar calculado sobre la cuantia del propio
salario minimo. Mientras la primera se rige por principios actuariales y se concibe como un derecho adquirido
durante el tramo cotizado, sin sujecion a los recursos econdmicos del beneficiario, la segunda atiende situaciones
de necesidad y se desvincula del salario previo. Tras las reformas presupuestarias de 1992 y 1993, las condiciones
de acceso al primer nivel se endurecieron y la composicion del segundo se transformoé sensiblemente, al pasar a
integrar de manera predominante colectivos en prejubilacion y trabajadores con cotizacion insuficiente, con lo que
el sistema espaflol se aproximo, desde entonces, a los niveles de cobertura predominantes en su entorno europeo. La

I~}

109



Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum n°® 48

dualidad, presente en la mayor parte de los regimenes europeos, expresa la conviccion dogmatica
de que el aseguramiento del cese debe combinar técnica de seguro con técnica asistencial, sin que
ninguna de ellas pueda ser confundida con la indemnizacién individualizada que el empleador debe
al trabajador despedido sin justa causa.

La reconstruccion precedente arroja una conclusion preliminar de orden dogmatico. La
indemnizacion tarifada y el aseguramiento del desempleo operan en planos juridicos diferenciados;
pretender que uno asuma las funciones del otro mediante un dispositivo financiero hibrido supone
un riesgo de desnaturalizacion que el examen del nuevo régimen argentino habra de afrontar. La
autonomia funcional de cada técnica protectora condiciona, asi, la valoracion de cualquier reforma
que pretenda articularlas mediante una mecénica sustitutiva.

3. ARQUITECTURA NORMATIVA DEL FONDO DE ASISTENCIA LABORAL

El Titulo II de la Ley Argentina de Modernizacion Laboral, mediante sus articulos 58 a
77, introduce el denominado Fondo de Asistencia Laboral'®. El singular del epigrafe disimula la
pluralidad efectiva del régimen, cuya operatoria se basa en cuentas individuales abiertas a nombre
de cada empleador del sector privado. La descripcion analitica del dispositivo exige distinguir, por
separado, su régimen contributivo y administrativo, de un lado, y su articulacién con la disciplina
indemnizatoria del despido contenida en la Ley del Contrato de Trabajo, del otro.

3.1. Régimen contributivo y administraciéon

El articulo 58 de la nueva ley crea los Fondos de Asistencia Laboral con la finalidad exclusiva
de coadyuvar al cumplimiento de las obligaciones indemnizatorias previstas en los articulos 95,
212 parrafos segundo, tercero y cuarto, 232, 233, 241, 245, 246, 247, 248, 250 y 254 de la Ley de
Contrato de Trabajo, asi como de las indemnizaciones reparadoras de preaviso, integracion y despido
contempladas en estatutos profesionales y en el Régimen de Trabajo Agrario. La cobertura solo
alcanza a trabajadores registrados con una antelacion no menor a doce meses respecto de la extincion
del vinculo. La regla excluye expresamente a los trabajadores no registrados, lo que evidencia el
caracter premial del régimen frente a la formalizacion del empleo'.

La naturaleza juridica de cada cuenta queda definida por el articulo 59 como patrimonio
separado, independiente, inajenable e inembargable. Su administracion se confia a entidades
habilitadas por la Comision Nacional de Valores, con prohibicion expresa de que el empleador elija
una entidad en la que tenga participacion directa o indirecta. La contribucion mensual obligatoria,
a cargo exclusivo del empleador, se fija en el uno por ciento de la base remunerativa para grandes
empresas y en el dos coma cinco por ciento para microempresas, pequefias y medianas empresas; el

convivencia de ambos planos, lejos de obedecer a una dualidad casual, expresa la conviccion dogmatica de que el
aseguramiento del cese requiere combinar técnica de seguro con técnica asistencial, sin que la primera pueda absorber
a la segunda, ni una u otra puedan confundirse con la indemnizacion individualizada que el empleador adeuda al
trabajador despedido sin justa causa. Véase, ToHARIA, L.: «El sistema espafiol de proteccion por desempleo», en
Areas. Revista Internacional de Ciencias Sociales, n. 18, Universidad de Murcia, 1998, pp. 43-67.

13 La Ley argentina de Modernizacion Laboral, publicada en el Boletin Oficial de la Republica Argentina mediante el
aviso n. 339128, integra en su Titulo II el Fondo de Asistencia Laboral mediante los articulos 58 a 77. La regulacion
se completa con las disposiciones del Titulo XXI, sobre beneficios al empleo registrado, y con el articulo 167,
que articula la transicion desde el régimen general de contribuciones patronales hacia el nuevo dispositivo. La
complejidad del entramado legislativo y la heterogeneidad de las hipétesis indemnizatorias cubiertas exigen
una lectura sistematica que solo puede efectuarse a partir del texto integro de la norma. Véase, Ley argentina de
Modernizacion Laboral, aviso n. 339128 BORA, febrero de 2026, en https://www.boletinoficial.gob.ar/.

14 Véase, Ley argentina de Modernizacion Laboral, ob. cit.
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Poder Ejecutivo nacional puede elevar dichas alicuotas hasta el uno coma cinco y el tres por ciento,
respectivamente'.

El elemento decisivo del régimen, oculto bajo la apariencia de neutralidad de la contribucion,
reside en su caracter sustitutivo respecto del aporte patronal destinado al Sistema Integrado Previsional
Argentino. El articulo 167 de la propia ley, al configurar la regla transitoria, dispone que hasta tanto
entre en vigencia el Fondo el empleador debera abonar las alicuotas patronales sin la reduccion
prevista en el articulo 76'¢. La férmula confirma que la contribucion al Fondo no representa un costo
adicional para el empleador; sustituye, parcialmente, la contribucion patronal con destino al SIPA, lo
que significa que el peso financiero del nuevo régimen recae, en ultimo término, sobre los recursos
del sistema previsional.

La administradora habilitada percibe una comision maxima del uno por ciento. La utilizacion
de los recursos exige declaracion jurada del empleador con identificacion del trabajador, fecha y
causa de la extincion, y liquidacion detallada; la transferencia debe operar en un plazo de cinco dias
habiles. El Fondo no responde hasta haber recibido al menos seis aportes mensuales, lo que neutraliza
su utilidad practica para extinciones tempranas. La insuficiencia o inexistencia de fondos no libera
al empleador, quien conserva la calidad de obligado principal frente al trabajador. En caso de cese,

15 Conforme al articulo 60 de la Ley argentina de Modernizacion Laboral, la contribucion mensual obligatoria al
Fondo de Asistencia Laboral asciende al uno por ciento de la base remunerativa de computo de las contribuciones
patronales con destino al Sistema Integrado Previsional Argentino para las grandes empresas, y al dos coma cinco
por ciento para las microempresas, pequefias y medianas empresas, con autorizacion al Poder Ejecutivo nacional
para incrementarlas hasta el uno coma cinco y el tres por ciento, respectivamente, atendiendo al cumplimiento de las
metas asociadas a las politicas de equilibrio fiscal, previa aprobacion de la Comision Bicameral de Control de Fondos
de la Seguridad Social del Honorable Congreso de la Nacion. Mensualmente, en oportunidad de declarar y abonar
los aportes y contribuciones patronales, las sumas correspondientes se integran y se canalizan a través de la Agencia
de Recaudacion y Control Aduanero, a la que el precepto atribuye la condicion de agente de derivacion, sin asuncion
de responsabilidad alguna por la eventual falta de pago, disponibilidad o insuficiencia de la cuenta individual, y
descartando, en todo caso, la responsabilidad del Estado nacional por las obligaciones del empleador. Junto a las
contribuciones obligatorias, el articulo 61 incorpora a la masa de recursos los rendimientos e intereses derivados
de las inversiones efectuadas por la administradora, las contribuciones voluntarias, las donaciones y los legados,
asi como cualquier otro ingreso no contemplado, lo que perfila al Fondo como un dispositivo financiero abierto
a fuentes heterogéneas. Como técnica de modulacion del deber contributivo, el articulo 66 autoriza al empleador
a solicitar la interrupcion o suspension de la contribucion cuando el saldo acumulado en su cuenta cubra los
porcentajes reglamentariamente fijados de las posibles contingencias laborales de su ndmina. En el plano tributario,
las exenciones del articulo 67 liberan los rendimientos del Impuesto a las Ganancias y excluyen del Impuesto al
Valor Agregado los conceptos involucrados, con la salvedad de la comision que perciba la administradora habilitada.
Véase, Aviso n. 339128 BORA, art. 60.

Articulado mediante el juego entre los articulos 76 y 167 de la propia ley, el caracter sustitutivo de la contribucion
al Fondo de Asistencia Laboral respecto del aporte patronal con destino al Sistema Integrado Previsional Argentino
se manifiesta con nitidez técnica. Conforme al primero, los empleadores incluidos en el régimen, exceptuados los
amparados por el Régimen de Incentivo a la Formalizacion Laboral mientras persistan sus efectos, gozan de una
reduccion en las contribuciones patronales con destino a la seguridad social equivalente a la que resulte de aplicar el
articulo 60; tal equivalencia, exacta y aritméticamente verificable, vacia de contenido la afirmacion segin la cual la
nueva contribucion representaria un costo adicional para el empleador. Confirma esta lectura, por la via contraria, la
regla transitoria del articulo 167, conforme a la cual, hasta tanto entre en vigencia el Fondo, el empleador obligado
a su ingreso debera abonar las alicuotas establecidas en el régimen de contribuciones patronales sin la reduccion
prevista en el primer parrafo del articulo 76, exclusion que igualmente rige cuando el empleador resulte exceptuado
de efectuar el pago al Fondo. De cuanto antecede se desprende una mecanica de neutralidad estricta en cabeza del
empleador, alcanzada mediante una detraccion equivalente practicada sobre la contribucion previsional general,
lo que conduce a sostener que el peso financiero del nuevo régimen recae, en ultimo término, sobre los recursos
asignados a la seguridad social, y de modo mas concreto sobre los del sistema previsional. Encargada de evaluar
periddicamente el cumplimiento de la obligacion de pago al Fondo, la Agencia de Recaudacion y Control Aduanero
debera aplicar, a tal efecto, las disposiciones de las leyes 11.683, 18.820 y 26.063, con lo que la fiscalizacion del
dispositivo se inserta en el marco general del derecho tributario y de la seguridad social. Véase, Aviso n. 339128
BORA, arts. 76 y 167.
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disolucidn o quiebra, el remanente se transfiere a una cuenta bancaria del empleador, sin distribucion
alguna entre los trabajadores.

La descripcion precedente revela la doble cara del dispositivo. En su faz contributiva, opera
como capitalizacion compulsiva a cargo del empleador, sin asuncion de riesgo colectivo ni componente
solidario. En su faz administrativa, queda desplazado del aparato ptblico de la Seguridad Social y
entregado a entidades del mercado de capitales, bajo la sola fiscalizacion de la Comision Nacional de
Valores. La arquitectura, por su logica financiera, se aproxima al modelo de las administradoras de
fondos de pensiones, antes que al de los seguros sociales tradicionales.

3.2. Articulacion con el articulo 245 de la Ley de Contrato de Trabajo

El articulo 58 de 1a nueva ley dispone, con énfasis aparentemente garantista, que el régimen no
modifica, sustituye ni altera el régimen indemnizatorio. La declaracion debe leerse, sin embargo, en
armonia con la operatoria efectiva del Fondo. La indemnizacion tarifada del articulo 245 de la Ley de
Contrato de Trabajo conserva, formalmente, su vigencia y su cuantia. El cambio se sitia en el plano
del sujeto que afronta econémicamente el desembolso: la prestacion dineraria a la que tiene derecho
el trabajador despedido sin causa sera atendida con cargo a la cuenta del empleador en el Fondo, hasta
concurrencia de su saldo, y solo el excedente quedara a cargo directo del empleador.

Esta operatoria suprime, en la practica, el desembolso extraordinario que el sistema clasico
imponia al empleador en el momento de la extincion. La doctrina argentina ha advertido con claridad
la consecuencia:

[...] no se trata de un ordenamiento de los costos del empleador, sino de su
eliminacion, en cuanto seran afrontados, total o parcialmente, por una entidad
administradora con los recursos deducidos de las obligaciones contributivas de
aquél al sistema de seguridad social. [...] el Fondo de Asistencia Laboral es uno
de los pilares fundamentales de la modernizacion laboral impulsada por el actual
gobierno, cuya finalidad es liberar al empleador de la asuncion del costo [...] de las
indemnizaciones que le puedan corresponder al trabajador por despido sin justa
causa, para neutralizar de este modo la funcion disuasoria de aquéllas'’.

La consecuencia dogmatica es severa. La funcion disuasoria de la indemnizacion tarifada,
que doctrinas y jurisprudencias argentinas habian identificado como contenido implicito del mandato
constitucional de proteccion frente al despido arbitrario'®, queda neutralizada en cuanto el costo deja
de operar como una erogacion inmediata sobre el patrimonio del empleador. Subsiste la funcion
reparadora, en cuanto el trabajador continta percibiendo la prestacion tarifada; la finalidad de
desalentar el ejercicio abusivo de las facultades empresariales, que constituia el contenido protector
especifico de la indemnizacion, se diluye.

Laregla de carencia, conforme a la cual el Fondo no responde hasta haber recibido seis aportes
mensuales, atentia, pero no enerva, la conclusion precedente. Para los empleadores con relaciones
laborales consolidadas, el dispositivo opera con plenitud, lo que significa que, respecto de la mayoria

17 Véase, AckErMAN, M.E.: «El Fondo de Asistencia Laboral», ob. cit.

18 La calificacion del despido arbitrario como ilicito contractual, sostenida por la posicion mayoritaria de la doctrina
argentina contemporanea, no es una mera cuestion académica. De ella se siguen consecuencias practicas relevantes
para la cuantificacion del dafio y para la procedencia de reparaciones complementarias por dafio moral. La funcion
disuasoria de la indemnizacion tarifada cobra, bajo esta lectura, su pleno sentido juridico: opera como un mecanismo
que, sin exigir la prueba del dafio efectivo, internaliza el costo del incumplimiento y previene el ejercicio abusivo del
poder empresarial. Véase, ACKERMAN, M.E.: La extincion de la relacion de trabajo, ob. cit., t. 1, pp. 179-185.
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de los trabajadores cubiertos, el efecto desalentador desaparece desde el primer dia de vigencia del
régimen. La regla de cobertura minima de doce meses de antigiiedad, establecida en el articulo 58,
refuerza esta lectura, en cuanto vincula la operatoria del Fondo a relaciones de cierta estabilidad
que son, precisamente, aquellas en las que la indemnizacion ha cumplido histéricamente su funcion
protectora.

El examen de la arquitectura normativa permite formular una primera valoracion. El nuevo
régimen, presentado como técnica de modernizacion del aseguramiento del cese, opera en realidad
una doble desfiguracion: erosiona la funcion disuasoria de la indemnizacion tarifada mediante la
sustitucion del sujeto que afronta el desembolso, y compromete la sostenibilidad del sistema
previsional mediante la detraccion de recursos contributivos. El examen comparado de los modelos
latinoamericanos, al que se dedica la seccion siguiente, permitira apreciar la singularidad de la solucion
argentina y dimensionar adecuadamente sus apartamientos respecto de las experiencias mas cercanas.

4. MODELOS COMPARADOS LATINOAMERICANOS

Laregion latinoamericana ofrece un variado repertorio de soluciones para el aseguramiento del
cese laboral. Tres modelos resultan especialmente utiles para iluminar, por contraste, la arquitectura
del nuevo régimen argentino: la compensacion por tiempo de servicios peruana, el Fundo de Garantia
do Tempo de Servico brasilefio y el Seguro de Cesantia chileno. Cada uno de ellos responde a una
filosofia distinta sobre el reparto del riesgo y la articulacion entre el Derecho del Trabajo y el Derecho
de la Seguridad Social. El examen sucesivo de los tres regimenes permitira situar al Fondo de
Asistencia Laboral en su respectiva coordenada conceptual.

4.1. Compensacion por Tiempo de Servicios peruana

El ordenamiento peruano regula la compensacion por tiempo de servicios mediante el Texto
Unico Ordenado del Decreto Legislativo n. 650, aprobado por el Decreto Supremo n. 001-97-TR.
El articulo 1 del cuerpo normativo define el beneficio como un instrumento de prevision de las
contingencias derivadas del cese y de promocion del trabajador y su familia'®. La cuantia corresponde
a una remuneracion mensual por cada afio de servicios, depositada semestralmente en una cuenta
bancaria a nombre del trabajador, en la institucion financiera que este elija. El depdsito tiene efecto
cancelatorio: extingue la obligacion del empleador respecto del periodo computado, sin perjuicio de
los reintegros que correspondan en caso de deposito insuficiente.

La doctrina nacional ha caracterizado el beneficio como una técnica de prevision privada,
articulada en la forma de un seguro de desempleo individual®. La jurisprudencia de la Corte Suprema

19 El articulo 1 del Texto Unico Ordenado del Decreto Legislativo n. 650, aprobado por Decreto Supremo n. 001-97-
TR, define la compensacion como beneficio social de prevision de las contingencias que origina el cese en el trabajo
y de promocion del trabajador y su familia. El articulo 2 dispone el devengamiento mensual del beneficio desde
el primer mes de iniciado el vinculo, con deposito semestral de efecto cancelatorio en la institucion elegida por el
trabajador. La formula técnica adoptada, fundada en la titularidad personal de la cuenta y en el efecto cancelatorio
del deposito, resuelve los inconvenientes que el régimen anterior, fundado en la liquidacion al cese, generaba para
la estabilidad financiera del empleador y para la seguridad juridica del trabajador. Véase, Texto Unico Ordenado del
Decreto Legislativo n. 650, aprobado por D.S. n. 001-97-TR, Lima.

La caracterizacion del beneficio peruano como técnica de prevision privada, funcionalmente proxima al seguro de
desempleo individual, hunde sus raices en la voluntad del legislador de entonces, que concibi6 el instituto como
un mecanismo destinado a permitir al trabajador hacer frente a la contingencia del cese y subsistir mientras hallara
nueva ocupacion. La lectura historica del beneficio, articulada al hilo de la sentencia del Tribunal de Garantias
Constitucionales sobre el efecto cancelatorio de los depositos, sostiene la continuidad conceptual entre las leyes
peruanas de la primera mitad del siglo XX y el régimen actualmente vigente, lo que ofrece a la dogmatica nacional
un eje interpretativo de notable estabilidad. El debate posterior ha registrado, conviene advertirlo, una progresiva
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de Justicia ha sido particularmente clara en este punto. En la Casacioén n. 1681-2012-Arequipa, el
Tribunal Supremo destacd que el beneficio es de prevision de las contingencias que origina el cese
en el trabajo, calificacion que recoge una larga linea jurisprudencial cuyas piezas mas antiguas se
remontan a las Casaciones n. 963-98-Cusco y n. 247-98-Cusco?'.

El régimen peruano presenta tres rasgos que conviene subrayar para contrastarlos con
el dispositivo argentino. El primero: el beneficio se constituye en cabeza del trabajador, no del
empleador: cada deposito ingresa a una cuenta de titularidad personal y queda juridicamente afectado
al patrimonio del trabajador, quien dispone de los fondos al producirse el cese o, parcialmente,
durante la vigencia del vinculo, en supuestos legalmente tasados. La explicacion dogmatica del rasgo
radica en la voluntad del legislador peruano de constituir, mediante este instrumento, una garantia
patrimonial frente al empleador y una reserva econémica para el trabajador y su familia?.

El segundo rasgo es el caracter complementario, no sustitutivo, de la compensacion frente al
régimen indemnizatorio. La existencia del beneficio no enerva el derecho del trabajador a percibir
las indemnizaciones por despido arbitrario, que se calculan y abonan con independencia de los
depdsitos efectuados a lo largo de la relacion. La compensacion opera como una capa adicional de
tutela patrimonial, acoplada al régimen indemnizatorio sin sustituirlo en su funcion disuasoria. El
empleador contintia afrontando, con cargo a su patrimonio, el costo del despido arbitrario en los
términos del régimen general.

El tercer rasgo, finalmente, es la financiacion integramente patronal. El depdsito semestral
constituye un nuevo costo para el empleador, que se suma a las cargas laborales y previsionales
restantes. No existe sustitucion alguna respecto de las contribuciones destinadas a los regimenes
pensionarios, de salud o de cualquier otra contingencia social. La autonomia funcional del beneficio
frente al sistema de seguridad social es, en este sentido, completa. La compensacion opera dentro del

mutacion del instituto hacia la logica del ingreso mensual de libre disposicion, fendmeno que tensiona su vocacion
previsora original y que obliga a evaluar criticamente la fidelidad técnica del beneficio a la finalidad declarada
en el articulo 1 del Texto Unico Ordenado del Decreto Legislativo n. 650. Véase, MoraLES CorrRALES, P.G.: «La
Compensacion por Tiempo de Servicios y la Sentencia del Tribunal de Garantias Constitucionales», en Thémis.
Revista de Derecho, n. 22,1992, pp. 41-48; en perspectiva mas reciente, ToyaAMa MIYaGUSUKU, J.: «La compensacion
por tiempo de servicios: de seguro de desempleo a ingreso mensual», en Advocatus, n. 8, 2003, pp. 381-396.

La consolidacion jurisprudencial de la calificacion de la compensacion como beneficio social de prevision cuenta con
una serie casatoria significativa, de dificil acceso en repositorios digitales y conservada gracias al trabajo sistematico
de la doctrina nacional. La Casacion n. 963-98-Cusco, expedida por la Sala de Derecho Constitucional y Social de
la Corte Suprema, formulé tempranamente la calificacion canodnica del beneficio como instrumento econdémico a
favor del trabajador. La Casacion n. 1681-2012-Arequipa actualizo la doctrina al subrayar la funcion de prevision
de las contingencias que origina el cese en el trabajo. La Casacion n. 247-98-Cusco, por su parte, confirmo el efecto
cancelatorio de los depdsitos semestrales y precisé el régimen aplicable a los reintegros derivados de depdsitos
diminutos. Esta secuencia casatoria, leida junto al desplazamiento funcional del instituto desde la cobertura del
cese hacia la disponibilidad mensual del beneficio, ofrece el sustrato dogmatico sobre el que conviene apreciar
la singularidad del régimen peruano frente a sus analogos regionales. Véase, ToyaMA MIYAGUSUKU, J.: El derecho
individual del trabajo en el Perii: un enfoque teérico-prdctico, 1.* ed., Lima, Gaceta Juridica, 2015, pp. 337-341;
del mismo autor: «La compensacion por tiempo de servicios...», ob. cit.; véanse también, Corte Suprema de Justicia
del Perti, Sala de Derecho Constitucional y Social, Casacion n. 963-98-Cusco; Casacion n. 1681-2012-Arequipa;
Casacion n. 247-98-Cusco.

La compensacion por tiempo de servicios peruana ha sido objeto de un debate dogmatico prolongado en torno a su
naturaleza juridica. Una primera tesis la considera beneficio social derivado del cese; una segunda tesis la asimila a
una remuneracion diferida del trabajador. La doctrina nacional dominante, recogida por la jurisprudencia casatoria,
ha optado por una caracterizacion mixta: el beneficio opera como instrumento de prevision de las contingencias
del cese y, simultaneamente, como mecanismo de promocion del trabajador y su familia, lo que lo aproxima
funcionalmente al seguro de desempleo individual. La opcion dogmatica condiciona, entre otros aspectos, el
régimen tributario aplicable a los depdsitos y el régimen de disposicion anticipada por el trabajador. Véase, Toyama
Miyagusuku, J.: Derecho Individual del Trabajo en el Peru, Lima, Gaceta Juridica, pp. 337-341.
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Derecho del Trabajo, como prestacion derivada del contrato; su capitalizacion no compromete los
recursos del aseguramiento social en sentido estricto.

4.2. Fundo de Garantia do Tempo de Servico brasilefio

El Fundo de Garantia do Tempo de Servigo fue instituido en Brasil mediante la Lein. 5.107, de
13 de septiembre de 1966, y se encuentra actualmente regulado por la Lei n. 8.036, de 11 de mayo de
1990%. Su constitucion historica respondio al designio de sustituir el antiguo régimen de estabilidad
decenal de la Consolidacdo das Leis do Trabalho, que tornaba practicamente irrevocable el vinculo
laboral del trabajador con diez afios de antigiiedad. El nuevo dispositivo configurd una garantia
patrimonial alternativa: el empleador deposita mensualmente un porcentaje de la remuneracion del
trabajador en una cuenta vinculada abierta en la Caixa Econdmica Federal, cuyo saldo el trabajador
puede saquear en hipotesis tasadas, principalmente en la rescision sin justa causa®.

La Constitucion Federal brasilefia de 1988 universalizo el régimen y eliminé la opcionalidad
que habia caracterizado al sistema durante sus primeras dos décadas. El articulo 7.°, inciso III,
consagra el fondo de garantia como derecho social de los trabajadores urbanos y rurales, lo que
le confiere rango constitucional y consolida su posicion en el sistema nacional de proteccion. El
Supremo Tribunal Federal precisé la naturaleza juridica del depoésito en términos que han definido la
dogmatica del instituto de manera practicamente irreversible.

La sentencia paradigmatica del Supremo Tribunal Federal, dictada en el RE n. 100.249-SP,
formula la calificacion con notable precision:

Las contribuciones al FGTS no se caracterizan como crédito tributario ni
como contribuciones equiparables a un tributo. [...] Se asegura al trabajador la
estabilidad, o un fondo de garantia equivalente. De esa garantia, de indole social,
dimana, asi, la exigibilidad, por parte del trabajador, del pago del FGTS cuando
es despedido, en la forma prevista en la ley. Se trata de un derecho del trabajador.
[...] Los depositos del FGTS presuponen un vinculo juridico, disciplinado por el
Derecho del Trabajo®. [Traduccion propia]

2 La Lei n. 8.036, de 11 de mayo de 1990, regula la operatoria del Fundo de Garantia do Tempo de Servigo y
consolida la disciplina inicialmente plasmada en la Lei n. 5.107 de 1966. Su articulado contempla las modalidades
de deposito mensual a cargo del empleador, las hipotesis de saque por el trabajador, la administracion del fondo por
la Caixa Econdmica Federal y la articulacion con los programas de habitacion popular y de saneamiento basico. La
Constitucion Federal de 1988 universalizo el régimen mediante el articulo 7.°, inciso 111, lo que confiri6 al instituto
rango constitucional y elimino la opcionalidad que habia caracterizado al sistema durante sus primeras dos décadas.
Véase, Lei n. 8.036, de 11 de mayo de 1990, en https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/I8036consol.htm.

La articulacion entre el Fundo de Garantia do Tempo de Servigo y el régimen indemnizatorio del despido sin justa

causa exhibe una arquitectura técnica propia, inédita en la experiencia comparada. El dep6sito mensual del ocho por

ciento de la remuneracion, abonado por el empleador en cuenta vinculada a nombre del trabajador, opera como reserva
patrimonial individualizada. La rescision sin justa causa habilita el saque del saldo de la cuenta y, adicionalmente,
impone al empleador el pago de un acréscimo rescisorio del cuarenta por ciento sobre el saldo, a titulo de multa por
la decision extintiva. La técnica combina, asi, una dimension de capitalizacion con un componente sancionatorio que

opera como costo directo y especifico del acto patronal. Véase, DELGaDO, M.G.: Curso de Direito do Trabalho, 19.*

ed. revisada y actualizada, Sao Paulo, LTr editora, 2020, cap. XXXII, pp. 1507-1554.

% La doctrina sentada en este precedente, dictado bajo la vigencia del articulo 165, inciso XIII, de la Constitucion de
1969, fue confirmada bajo el régimen de la Constitucion de 1988, cuyo articulo 7.°, inciso III, eleva el Fondo de
Garantia por Tiempo de Servicio a la condicion de derecho social de los trabajadores urbanos y rurales; entre las
decisiones posteriores que prolongan esta lectura merecen sefialarse, en sede constitucional, STF, RE n. 134.328/
DF, 1. Turma, Rel. Min. Ilmar Galvdo, DJ 19.2.1993, y, en el plano infraconstitucional, STJ, REsp n. 11.089-0/
MS, 1.* Turma, Rel. Min. César Asfor Rocha, DJ 30.8.1993. La consolidacion jurisprudencial cristalizo en la STJ,
Stmula n. 353, Primera Seccion, aprobada el 11 de junio de 2008, DJe 19.6.2008, ed. n. 164, con arreglo a la
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La doctrina del Superior Tribunal de Justi¢a consolidd esa orientacion en la Simula n. 353,
segun la cual las disposiciones del Codigo Tributario Nacional no se aplican a las contribuciones al
FGTS. La cuestion del plazo de prescripcion, debatida durante décadas, fue zanjada por el Tribunal
Pleno del Supremo Tribunal Federal en el ARE n. 709.212/DF, Tema 608 de repercusion general?,
que fijo el plazo en cinco afios conforme al articulo 7.°, inciso XXIX, de la Constitucion Federal, con
modulacion temporal de los efectos para preservar las situaciones en curso al 13 de noviembre de
2014.

La arquitectura brasilefla presenta tres rasgos que conviene retener. En primer lugar, las
cuentas vinculadas son de titularidad del trabajador y constituyen patrimonio individual irrenunciable.
En segundo lugar, el régimen opera como complemento y no como sustituto de la indemnizacion por
despido sin justa causa: el empleador, ademas de los depositos mensuales, debe abonar al trabajador
despedido sin justa causa un acréscimo rescisorio del cuarenta por ciento sobre el saldo de la cuenta
vinculada, a titulo de multa por la decision extintiva. En tercer lugar, la financiacion es integramente
patronal y auténoma respecto del régimen previsional, sin que la contribucion al fondo opere mediante
sustraccion alguna de las contribuciones destinadas a la Previdéncia Social.

El acréscimo rescisorio del cuarenta por ciento, previsto en la propia Lei n. 8.036, evidencia
la voluntad del legislador brasilefio de preservar el efecto disuasorio del despido sin justa causa. El
sistema combina, asi, una dimension de capitalizacion individual con un componente sancionatorio
que opera como un costo directo y especifico de la decision extintiva. La técnica resuelve la tension,
expresamente planteada por el Supremo Tribunal Federal, entre la flexibilidad del mercado laboral y
la garantia social del trabajador despedido.

4.3. Seguro de cesantia chileno

El Seguro de Cesantia chileno fue establecido por la Ley n. 19.728, publicada el 14 de mayo
de 2001, y reformado estructuralmente por la Ley n. 20.328, de 2009%. El régimen presenta una
arquitectura dual que combina dos fuentes de financiacion y dos tipologias de prestacion. La primera
componente, 1lamada Cuenta Individual por Cesantia, se nutre de cotizaciones del empleador y del

cual «as disposi¢cdes do Codigo Tributario Nacional ndo se aplicam as contribui¢des para o FGTS», con lo que el
ordenamiento brasilefio excluye toda asimilacion entre la contribucion patronal al fondo y los créditos del erario, y
reserva su disciplina al ambito del Derecho del Trabajo. Véase, Brasil, Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno,
Recurso Extraordinario n. 100.249-2/SP, Rel. Min. Oscar Correa, Rel. p/ acorddo Min. Néri da Silveira, sentencia
publicada en el Didrio da Justica da Unido de 1.° de julio de 1988, transcrita en Revista de Sumulas do Superior
Tribunal de Justiga, ano 6, n. 31, Brasilia, STJ, octubre de 2012, p. 23. La orientacion se consolido en la Simula
n. 353 del Superior Tribunal de Justica, conforme a la cual «as disposi¢des do Codigo Tributario Nacional ndo se
aplicam as contribuigdes para o FGTS», compendiada en la misma Revista, pp. 11-49.

La cuestion del plazo prescriptivo aplicable a la cobranza de valores no depositados en el Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo dividio por décadas a la jurisprudencia brasilefia. La doctrina tradicional, fundada en la tesis no
tributaria afirmada en el RE n. 100.249-SP, sostenia un plazo trintenario. El Supremo Tribunal Federal, al juzgar el
ARE n. 709.212/DF en repercusion general, fijo la tese conforme a la cual el plazo prescriptivo es quinquenal, en
consonancia con el articulo 7.°, inciso XXIX, de la Constitucion Federal. La sentencia modul6 los efectos temporales
de la decision, lo que preserva el plazo trintenario para situaciones cuyo computo se hubiera iniciado antes del 13 de
noviembre de 2014 y aplica el plazo quinquenal para situaciones posteriores. Véase, STF, ARE n. 709.212/DF, Tema
608 de repercusion general, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe de 19.2.2015.

LaLeyn. 19.728 chilena, publicada el 14 de mayo de 2001, instituy6 un seguro obligatorio de cesantia con arquitectura
mixta, posteriormente reformado por la Ley n. 20.328 de 2009. La reforma legal incorporé modificaciones
sustanciales al Fondo de Cesantia Solidario y ampli6 el universo de causales de extincion habilitantes para el acceso
a las prestaciones. Las posteriores Leyes n. 21.269 de 2020, n. 21.628 de 2023 y n. 21.735 de 2025 introdujeron
ajustes que consolidan la dimension solidaria del régimen y articulan el aseguramiento del cese con el sistema
de capitalizacion individual obligatoria para pensiones. La trayectoria legislativa exhibe una progresion coherente
hacia un modelo hibrido cada vez mas solidario. Véase, Ley n. 19.728 de Chile, en https://www.leychile.cl/.
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trabajador, registra los aportes en una cuenta personal y financia la prestacion cuando el contrato
termina por causales legalmente tasadas. La segunda componente, el Fondo de Cesantia Solidario,
se financia con cotizaciones patronales y con aporte fiscal, opera con logica colectiva y financia
prestaciones complementarias cuando los recursos individuales se agotan.

La técnica chilena evidencia una arquitectura hibrida cuya racionalidad merece un examen
detenido. La Cuenta Individual reproduce, a escala laboral, la 16gica de la capitalizacion individual
previsional vigente en el pais desde 1981. El trabajador acumula, mes a mes, los aportes que efectua el
empleador y los que él mismo realiza sobre su remuneracién imponible. Al producirse el cese, el saldo
se libera mediante giros mensuales calculados conforme a una formula decreciente, que se reduce en
funcion de los meses transcurridos desde la pérdida del empleo.

El Fondo de Cesantia Solidario constituye el componente diferencial del régimen. Cuando los
recursos de la Cuenta Individual resultan insuficientes para sufragar la prestacion durante un periodo
minimo, el Fondo asume el pago de prestaciones complementarias, dentro de los limites fijados por
la ley. La operacion introduce un elemento de redistribucion intra- e intergeneracional que mitiga
las limitaciones inherentes al modelo puro de capitalizacion. El Fondo se nutre, ademas, del aporte
fiscal contemplado en el articulo 26 bis de la ley, lo que vincula su sustentabilidad con recursos del
presupuesto nacional.

La doctrina chilena ha subrayado, en esta linea, la centralidad del principio de solidaridad
como vector de la Seguridad Social. Una de las formulaciones méas comprehensivas sefiala:

La seguridad social «sustentada necesaria y convenientemente en el concepto de
solidaridad, debe remodelar las bases estructurales de los sistemas propios de
cada nacion de modo tal que se abarque y proteja a todos los sectores [...]» y, se
agrega que a través de la redistribucion de los ingresos participa de la mejoria en
el acceso a prestaciones de los que mas lo necesitan, variando de nacion en nacion
y, dentro de estas, de sector en sector, segin el grado de evolucion progresiva de
la cobertura?®.

LaLeyn. 21.735, vigente desde marzo de 2025, profundizo la dimension solidaria del régimen
mediante el aporte del Fondo de Cesantia Solidario a la cuenta de capitalizacion individual obligatoria
para pensiones, en concepto de cotizacion previsional calculada como porcentaje de la prestacion por
cesantia. La reforma evidencia la voluntad del legislador chileno de articular el aseguramiento del
cese con el sistema de pensiones, sin que dicha articulacion se traduzca en una sustitucion contributiva
opaca. La autonomia del aporte previsional se preserva en la medida en que el flujo opera en sentido
inverso al previsto por el régimen argentino®.

28 El principio de solidaridad opera como vector estructural de la Seguridad Social en la dogmatica chilena, en tanto
remodela las bases financieras de los sistemas nacionales para garantizar la cobertura de los sectores mas vulnerables.
Su despliegue exige distinguir entre solidaridad inter e intrageneracional, segtn el grupo etario que asume la carga
financiera, y entre solidaridad directa e indirecta, segun el origen contributivo o presupuestario de los recursos.
Las recientes evoluciones del régimen chileno de pensiones muestran un avance progresivo en la incorporacion
de aportes fiscales y de mecanismos redistributivos, lo que confirma que la solidaridad, lejos de oponerse a la
sostenibilidad financiera, es condicion de la legitimidad social del sistema. Véase, CirueNTES LiLLo, H. Y NARANIO
CarvAcHo, C.: «La seguridad social chilena en pensiones y el principio de la solidaridad», en Pdginas de Seguridad
Social, vol. 2, n. 3, Universidad Externado de Colombia, enero-junio de 2018, p. 102.

2 La doctrina chilena clasica caracteriza al sistema de Seguridad Social como un mecanismo de redistribucion de
ingresos cuya eficacia depende, en tultima instancia, de la firmeza axioldgica de sus principios antes que de la
concreta arquitectura institucional adoptada en cada coyuntura. La pluralidad de soluciones nacionales, lejos de
invalidar la unidad de los principios, evidencia su capacidad de adaptacion a realidades economicas y demograficas
heterogéneas. Esta lectura ofrece un marco tedrico util para evaluar las reformas recientes del aseguramiento del
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Tres rasgos de la solucion chilena resultan especialmente relevantes para el contraste. La
cobertura se construye sobre una arquitectura mixta que admite componentes individual y solidario,
sin agotarse en la logica de la capitalizacion pura. La financiacion incorpora, ademds del empleador
y del trabajador, un componente fiscal que confiere a la prestacion un caracter genuinamente social.
La administracion se confia a una sociedad anénima especializada, sometida a la fiscalizacion de la
Superintendencia de Pensiones y de la Comision de Usuarios del Seguro de Cesantia, lo que asegura
un control técnico y participativo del régimen.

El examen comparativo de los tres modelos latinoamericanos permite extraer una
observacion significativa. Las soluciones peruana y brasilefia operan como mecanismos de
capitalizacion individualizada en cabeza del trabajador, complementarios del régimen indemnizatorio
y financieramente auténomos respecto del sistema previsional. La solucion chilena articula
capitalizacion y solidaridad mediante un componente colectivo y un aporte fiscal expresamente
previstos. Ninguno de los tres ordenamientos sustituye la indemnizacion tarifada del despido sin
justa causa ni traslada al sistema previsional el costo del aseguramiento del cese. La singularidad
del Fondo de Asistencia Laboral argentino se aprecia, asi, con notable nitidez: ningin antecedente
regional comparte simultdneamente ambos rasgos centrales.

5. CALIFICACION JURIDICA DEL FONDO DE ASISTENCIA LABORAL

La determinacion de la naturaleza juridica del nuevo dispositivo argentino constituye una
operacion dogmatica de primer orden, en cuanto de ella se derivan consecuencias practicas relevantes
para la proteccion del trabajador, la sostenibilidad del sistema previsional y la propia constitucionalidad
del régimen. El examen requiere descartar, sucesivamente, las calificaciones que la propia ley sugiere
y reconstruir la operatoria efectiva del dispositivo a la luz de las categorias clasicas del Derecho del
Trabajo y del Derecho de la Seguridad Social.

La primera calificacion que debe descartarse es la de seguro social. El Fondo carece de los
elementos que la dogmatica reconoce como esenciales del aseguramiento social: la ausencia de
cotizacion del trabajador, la ausencia de un fondo comiin que opere como reserva técnica colectiva
y la ausencia de un componente solidario que redistribuya el riesgo. Las cuentas son individuales en
cabeza del empleador, no del trabajador, lo que aleja al dispositivo de las experiencias peruanas y
brasilefia, en las que la titularidad de la cuenta se constituye a favor del trabajador. La financiacion,
ademas, no es genuinamente patronal, dado que opera mediante detraccion de las contribuciones con
destino al SIPA.

La segunda calificacion que debe descartarse es la de aseguramiento privado del cese. La
doctrina argentina especializada ha llamado la atencion sobre el punto en términos contundentes:

El Fondo de Asistencia Laboral [...] comparte con otras alimafias depredadoras
su caracter autdctono, pues no parece encontrar antecedentes similares en
la experiencia comparada. En una sintesis de extrema simplificacion, puede
describirse al FAL como una cuenta individual abierta a nombre de cada empleador
destinada al pago de diferentes indemnizaciones que ¢l debe asumir en varias y
heterogéneas hipotesis de extincion de la relacion de trabajo®.

cese en América Latina, en cuanto invita a examinar cada solucion desde la fidelidad de su técnica a los principios
estructurales antes que desde la mera novedad institucional. Véase, HUMERES NOGUER, H.: Derecho del Trabajo y de
la Seguridad Social. Tomo II1. Derecho de la Seguridad Social, 18.* ed. ampliada y actualizada, Santiago, Editorial
Juridica de Chile, 2013, pp. 31-38.

30 Véase, ACKERMAN, MLE.: «El Fondo de Asistencia Laboral», ob. cit.
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Frente a este vacio categorial, conviene proponer una caracterizacion funcional. El Fondo
opera como un dispositivo de capitalizacion compulsiva en cabeza del empleador, financiado
mediante sustitucion parcial de la contribucion patronal con destino al SIPA, administrado por
entidades del mercado de capitales y orientado a desplazar al trabajador del frente directo de cobro
de la indemnizacion tarifada. Su logica es financiera antes que aseguratoria; su sujeto titular es el
empleador, no el trabajador; su financiacion grava al sistema previsional, no al patrimonio empresarial.
Bajo esta caracterizacion, el régimen exhibe una identidad propia que no encuentra paralelo en la
dogmatica latinoamericana del aseguramiento del cese.

La calificacion funcional propuesta tiene una consecuencia inmediata sobre la valoracion
constitucional del dispositivo. El articulo 14 bis de la Constitucion Nacional argentina garantiza al
trabajador la proteccion contra el despido arbitrario. La funcion especifica de esa garantia, segun
la opinién doctrinal predominante, no se agota en la reparacion del dafio causado por la decision
extintiva; comprende, ademas, la disuasion del ejercicio abusivo del poder empresarial mediante la
imposicion al empleador de un costo econémico cierto y significativo®. El Fondo, al desacoplar la
decision extintiva de su impacto inmediato sobre el patrimonio del empleador, neutraliza la funcion
disuasoria sin alterar formalmente la cuantia indemnizatoria.

La objecién no descansa en una lectura maximalista de la garantia constitucional. La
estabilidad impropia, que el ordenamiento argentino mantiene y que el régimen no pretende sustituir
por una estabilidad propia, encuentra su justificacion en el equilibrio entre la libertad empresarial de
extinguir el vinculo y el derecho del trabajador a la conservacion del empleo, derecho cuyo despliegue
dogmatico se vincula con el principio de continuidad®?. Ese equilibrio se sostiene mediante el costo
indemnizatorio, cuya funcion disuasoria opera como contrapeso de la facultad extintiva. La supresion
funcional del costo, mediante un dispositivo que lo traslada al sistema previsional, altera el equilibrio
constitucional sin que medie modificacion expresa del régimen indemnizatorio.

Una segunda objecion, de orden sistematico, se vincula con la coordinacién que el Convenio
n. 168 de la Organizacion Internacional del Trabajo establece entre las indemnizaciones de cesantia
a cargo del empleador y las prestaciones de desempleo a cargo del aseguramiento social. La regla
del articulo 22 del Convenio presupone que ambos dispositivos son funcionalmente diferenciables y
que la fungibilidad entre ellos solo opera en virtud de un mandato legal expreso de coordinacion. El
Fondo argentino confunde ambas técnicas en un dispositivo unico, lo que compromete la legibilidad
sistematica del régimen y dificulta su evaluacion a la luz del estandar internacional.

La reconstruccion precedente permite formular una valoracion juridica de conjunto. El Fondo
de Asistencia Laboral no se deja calificar mediante las categorias clasicas del Derecho del Trabajo
o del Derecho de la Seguridad Social; constituye, en rigor, una figura hibrida que toma elementos
de ambas disciplinas sin asumir la integridad de ninguna de ellas. La hibridacion, lejos de aportar
una solucion técnicamente solvente, debilita la funcion disuasoria de la indemnizacion por despido
y compromete la autonomia funcional del aseguramiento social. La seccion siguiente examina las
consecuencias especificas de este desplazamiento sobre el sistema previsional argentino.

31 Véase, ACKERMAN, MLE.: La extincion de la relacion de trabajo, ob. cit., t. 1, pp. 179-185.

32 La preferencia por la contratacion a tiempo indefinido y la excepcionalidad de la temporal, derivadas del principio
de continuidad de la relacion laboral, se manifiestan en exigencias formales, requisitos sustantivos y sanciones
aplicables en caso de fraude o simulacion. La doctrina ha subrayado que el principio opera como limite tanto en la
entrada al vinculo, mediante la denominada estabilidad de entrada, como en la salida, mediante la mayor rigidez
para admitir la extincion unilateral del contrato por voluntad del empleador. La funcion del régimen indemnizatorio
se aprecia con particular claridad bajo esta perspectiva, en cuanto opera como disuasion especifica del ejercicio
arbitrario de la facultad extintiva. Véase, PACHECO ZERGA, L.: ob. cit., pp. 602-603.
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6. IMPLICACIONES PARA EL SISTEMA PREVISIONAL ARGENTINO

El sistema previsional argentino, articulado mediante el Sistema Integrado Previsional
Argentino tras la reforma de 2008 que cerr6 el componente privado de capitalizacion, descansa en
una logica de reparto financiada con aportes y contribuciones de trabajadores y empleadores. Su
sostenibilidad depende, en lo inmediato, del flujo regular de contribuciones patronales calculadas
sobre la base remunerativa de los trabajadores activos®. La detraccion de recursos, cualquiera sea su
justificacion funcional, compromete la capacidad del sistema para atender las prestaciones jubilatorias
en curso y futuras.

El articulo 167 de la nueva ley, examinado en la seccion segunda, configura el caracter
sustitutivo de la contribucién al Fondo respecto del aporte patronal con destino al SIPA. La regla
transitoria, conforme a la cual la reduccion del articulo 76 s6lo opera al ingresar en vigencia el
régimen del Fondo, evidencia que el legislador concibe la contribucion al nuevo dispositivo como una
porcién detraida de la contribucion previsional general. La operatoria implica una merma estructural
y permanente de los recursos previsionales, cuya cuantia dependera del universo de empleadores
adherentes y del nivel de las alicuotas vigentes™.

La estimacion cuantitativa precisa excede los propositos de este estudio juridico. La doctrina
especializada, no obstante, ha proyectado un volumen anual de recursos detraidos del orden de los
dos mil quinientos millones de dolares estadounidenses, cifra que ofrece una idea aproximada de
la magnitud del traslado financiero. Aun cuando se admita que tales proyecciones tienen caracter
preliminar, la direccion del flujo es inequivoca: recursos que hasta hoy se destinaban al financiamiento
delas prestacionesjubilatorias se redirigen, mediante la nueva contribucion, al pago de indemnizaciones
por extincion del vinculo laboral, en beneficio de empleadores individualmente considerados.

La experiencia regional, ampliamente documentada por la doctrina cepalina, ofrece elementos
para evaluar el impacto previsible del desplazamiento. La capitalizacion individual aplicada al campo
previsional revelo, durante las cuatro décadas transcurridas desde la reforma estructural chilena de
1981, un déficit consistente respecto del principio de solidaridad y una insuficiencia notoria de las
prestaciones generadas. Una formulacion particularmente nitida del balance regional sefiala:

No hubo promesas de los reformadores estructurales sobre la solidaridad social y la
igualdad de género, pero se demostro que estos principios se menoscabaron por la
reforma estructural, y su mejora se ha producido por el papel del Estado, contrario
al aducido principio neoliberal de subsidiaridad. [...] Las pensiones adolecen de
un nivel de suficiencia aceptable. [...] La proporcion de afiliados que cotiza ha
disminuido drasticamente en todos los paises [...]*.

3 E] Sistema Integrado Previsional Argentino, configurado tras la Ley n. 26.425 de 2008 que cerr6 el componente
privado de capitalizacion, descansa en una arquitectura publica de reparto financiada con aportes y contribuciones
de trabajadores y empleadores, complementada por recursos de rentas generales. La Administracion Nacional de
la Seguridad Social, organismo descentralizado bajo la orbita del Ministerio de Trabajo, gestiona los componentes
contributivos del régimen general, el subsidio por desempleo previsto en la Ley n. 24.013 y el sistema de asignaciones
familiares. La centralizacion publica del aparato previsional confiere al sistema una identidad institucional cuya
integridad financiera depende, en términos directos, del flujo de contribuciones patronales calculadas sobre la base
remunerativa. Véase, CIPOLLETTA, G.E.: «La seguridad social en la Republica Argentina», en Revista Latinoamericana
de Derecho Social, n. 8, enero-junio de 2009, pp. 3-51.

3 Véase, Aviso n. 339128 BORA, art. 60.

3 El balance regional de las reformas estructurales de capitalizacion individual, sostenido a lo largo de cuatro décadas
y documentado por la Comision Econémica para América Latina y el Caribe, arroja un resultado consistente:
incumplimiento de las promesas originales en materia de cobertura, suficiencia de prestaciones y sostenibilidad
financiera; menoscabo del principio de solidaridad social y de la igualdad de género; concentracion de los fondos en

b3

120



Estudios Doctrinales

La extrapolacion al campo del aseguramiento del cese, aunque exija prudencia metodologica,
sugiere riesgos analogos. La concentracion del riesgo en cuentas individuales en cabeza de cada
empleador desconoce la logica colectiva del aseguramiento social y elimina la redistribucion que
opera, en los modelos solidarios, entre empleadores con distinta siniestralidad y entre trabajadores
con distinta antigiiedad. La administracion por entidades del mercado de capitales, ademas, introduce
comisiones que reducen el rendimiento neto de los aportes y vuelve al sistema vulnerable a las
oscilaciones financieras’.

Una consideracion adicional, de orden estrictamente juridico, se vincula con la autonomia
funcional del Derecho de la Seguridad Social. La doctrina chilena, particularmente atenta a esta
cuestion por la coexistencia de capitalizacion individual y aporte solidario en su sistema previsional,
ha defendido con energia la centralidad de la solidaridad como principio rector’’. La detraccion de
recursos contributivos para destinarlos al financiamiento de obligaciones individuales del empleador,
sin componente solidario y sin redistribucion del riesgo, supone una ruptura con esa autonomia
funcional. La técnica del aseguramiento social pierde, asi, su identidad y se convierte en un instrumento
financiero al servicio de un sujeto distinto del trabajador.

El desplazamiento se aprecia con especial claridad cuando se contrasta con la logica del
Convenio n. 102 de la Organizacion Internacional del Trabajo. La norma minima de la seguridad social
configura las prestaciones de desempleo como pagos periddicos en favor del trabajador desempleado,
no como recursos en favor del empleador. La articulacion entre indemnizacion y prestacion, prevista
en el articulo 22 del Convenio n. 168, presupone la diferenciacion entre los dos sujetos beneficiarios.
El Fondo argentino, al canalizar recursos previsionales hacia obligaciones del empleador, invierte la
l6gica fundacional del aseguramiento social y la subordina a una racionalidad financiera ajena®®.

pocas administradoras con poder de mercado; y rendimiento real declinante de las inversiones. Estas observaciones,
lejos de ser circunstanciales, expresan limitaciones estructurales del modelo y aportan elementos criticos para
evaluar las soluciones que, en el campo del aseguramiento del cese, replican la logica de la cuenta individual sin
componente solidario. Véase, MEsa-Laco, C.: Pensiones de capitalizacion individual en América Latina: efectos,
reformas, impacto del COVID-19 y propuestas de politica, Serie Politicas Sociales n. 242, Santiago, Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe, 2022, p. 28.

36 La trayectoria de los sistemas de capitalizacion individual en América Latina muestra una progresiva atenuacion del
modelo sustitutivo puro y una creciente incorporacion de elementos publicos, solidarios y mixtos. Las re-reformas de
la Argentina (2008), del Estado Plurinacional de Bolivia (2010) y de Chile (2008) ilustran trayectorias divergentes:
cierre del pilar privado en el primer caso, sistema publico con cuentas individuales en el segundo, fortalecimiento
del componente solidario sobre la base privada en el tercero. La diversidad de respuestas regionales evidencia que
la capitalizacion individual pura no constituye una solucién técnicamente acabada y que toda reforma sectorial
inspirada en su logica debe afrontar las objeciones acumuladas en la experiencia previsional. Véase, MORALES
RaMirezZ, M. A.: «Los procesos de reformas y modificaciones a los sistemas de capitalizacion individual en América
Latinay, en Revista Latinoamericana de Derecho Social, n. 21, julio-diciembre de 2015, pp. 151-177.

37 La autonomia funcional del Derecho de la Seguridad Social, conquista doctrinal y normativa de un siglo de
evolucion, presupone la diferenciacion entre los recursos contributivos destinados a la cobertura de las contingencias
sociales y los recursos privados afectados a otras finalidades. La detraccion de recursos previsionales para
destinarlos al financiamiento de obligaciones individuales del empleador, sin contraprestacion funcional alguna en
favor del aseguramiento social, supone una ruptura con esa autonomia y subordina la técnica del seguro social a una
racionalidad financiera ajena. La defensa de la integridad sistematica del aparato previsional resulta, asi, una tarea
técnica antes que ideologica. Véase, CIFUENTES LiLLo, H. Y Naranio CARvACHO, C.: ob. cit., pp. 101-109.

3% La concentracion del riesgo en cuentas individuales, sin componente solidario y sin redistribucion, replica en el
campo del aseguramiento del cese las limitaciones estructurales que la doctrina de CEPAL ha documentado para
el ambito previsional. La administracion por entidades del mercado de capitales introduce comisiones que reducen
el rendimiento neto y vuelve al sistema vulnerable a las oscilaciones financieras. La acumulacion de los fondos,
ademas, suele concentrarse en pocos operadores con poder de mercado, lo que compromete la competencia y
eleva los costos administrativos. La extrapolacion al aseguramiento del cese de estas observaciones, aunque exija
prudencia metodologica, sugiere riesgos analogos que ningn disefio legislativo puede ignorar sin responsabilidad
técnica. Véase, Mesa-Laco, C.: Pensiones de capitalizacion individual..., ob. cit., pp. 20-23, 75.
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La insercion del Fondo de Asistencia Laboral en el sistema previsional argentino plantea,
asi, una doble perturbacion. En el plano cuantitativo, detrae recursos contributivos cuya magnitud
compromete la sostenibilidad financiera del régimen jubilatorio. En el plano cualitativo, altera
la identidad funcional del aseguramiento social al subordinarlo a una légica financiera privada y
desplazar al trabajador del frente directo de la proteccion. La autonomia del Derecho de la Seguridad
Social, conquista doctrinal y normativa de un siglo de evolucion, queda comprometida en términos
que merecen una reflexion juridica detenida y un examen jurisprudencial cuidadoso.

7. CONCLUSIONES

El estudio precedente partié de un problema juridico claramente delimitado: determinar si
la arquitectura del Fondo de Asistencia Laboral, introducido por la Ley argentina de Modernizacion
Laboral, satisface el estandar internacional de proteccion frente al cese y respeta la autonomia
funcional del Derecho de la Seguridad Social. La respuesta, alcanzada tras la reconstruccion
dogmatica, normativa y comparada efectuada en los apartados anteriores, es marcadamente negativa
por razones que conviene articular en términos sintéticos.

La investigacion ha permitido identificar tres hallazgos centrales. Primero, el dispositivo
erosiona la funcién disuasoria de la indemnizacion por despido arbitrario, en cuanto desacopla la
decision extintiva del impacto inmediato sobre el patrimonio del empleador. Segundo, prescinde
del componente solidario que la dogmatica iuslaboral ha identificado como elemento estructural
del aseguramiento social, lo que lo aleja del estandar fijado por los Convenios nn. 102 y 168 de
la Organizacion Internacional del Trabajo. Tercero, financia su operatoria mediante detraccion de
recursos del Sistema Integrado Previsional Argentino, lo que compromete la sostenibilidad del
régimen jubilatorio sin contraprestacion funcional alguna en su favor.

La posicion que el presente trabajo asume frente al problema es, por consiguiente, critica. El
régimen no constituye una técnica de modernizacion del aseguramiento del cese; opera, en realidad,
una doble desfiguracion que afecta simultaneamente al Derecho del Trabajo y al Derecho de la
Seguridad Social. La presentacion del dispositivo como instrumento de previsibilidad de costos y
de reduccion de la litigiosidad encubre una operacion de transferencia financiera desde el sistema
previsional hacia el patrimonio empresarial, mediada por entidades del mercado de capitales que
perciben comisiones por su gestion.

El aporte propositivo del estudio se orienta en dos direcciones complementarias. En el plano
de la politica juridica, se sugiere que cualquier reforma del aseguramiento del cese en la Argentina
debe preservar la autonomia financiera del régimen previsional, mediante el recurso a contribuciones
patronales adicionales y no sustitutivas. En el plano de la técnica legislativa, se sugiere que la
articulacion entre indemnizacion individual y prestacion colectiva debe seguir el modelo del articulo
22 del Convenio n. 168 de la Organizacion Internacional del Trabajo, que diferencia ambos dispositivos
y establece reglas explicitas de coordinacion, sin confundirlos en un inico instrumento financiero.

Las implicancias de la reforma exceden el ambito estrictamente argentino. La hipotética
generalizacion del modelo en otros ordenamientos latinoamericanos profundizaria la tendencia
regional a la individualizacion del riesgo social, cuya insuficiencia ha sido ampliamente documentada
por la experiencia previsional de las tltimas cuatro décadas. La defensa de la autonomia funcional del
Derecho de la Seguridad Social, frente a las tentaciones de su instrumentalizacion financiera, es una
tarea doctrinal y jurisprudencial que la region no puede aplazar.
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Una proyeccion final cabe formular, sin abrir cuestiones nuevas. El destino del Fondo de
Asistencia Laboral dependera, en ultima instancia, del control de constitucionalidad que los tribunales
argentinos ejerzan sobre el régimen, asi como de la capacidad de la doctrina para articular los
argumentos dogmaticos que sustenten dicho control. La presente investigacion aspira a contribuir, en
su modesta medida, a esa tarea colectiva, en la conviccion de que la solidez técnica del Derecho del
Trabajo y de la Seguridad Social es, en si misma, una garantia no escrita de la dignidad del trabajador
frente a las recurrentes tentaciones de su desproteccion.
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En este trabajo se lleva a cabo un analisis sobre la importancia de realizar la correspondiente evaluacion de riesgos
especifica tal y como viene descrito en el art. 26 LPRL, y el art. 4 RSP, de tal forma que su incumplimiento supone no
otorgar la adecuada proteccion a la mujer en periodo de lactancia. Por consiguiente, dicho incumplimiento constituye
una vulneracion del derecho a la no discriminacion por razon de sexo, y como tal, a efectos probatorios, tiene lugar la
aplicacion del principio de inversion de la carga de la prueba.

Palabras clave

Evaluacion de riesgos especifica; lactancia natural; discriminacion directa por razén de sexo; inversion de la carga de
la prueba.

Abstract

This paper analyzes the importance of carrying out the corresponding specific risk assessment as described in article
26 of LPRL and article 4 RSP, such that failure to do so results in a lack of adequate protection for breastfeeding
women. Consequently, this non-compliance constitutes a violation of the right to non-discrimination on the grounds
of sex, and as such, for evidentiary purposes, the principle of reversal of the burden of proof applies.

Keywords

Specific risk assessment; breastfeeding; direct discrimination on the grounds of sex; reversal of the burden of proof.
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1. INTRODUCCION

A pesar del expreso reconocimiento del derecho a la igualdad efectiva entre hombres y
mujeres y de la prohibicién de discriminacion por razén de sexo en numerosos textos legales, todavia
es frecuente encontrarnos con situaciones donde se desconoce este derecho fundamental, incurriendo
en discriminacion en perjuicio de la mujer trabajadora.

En este sentido, la integracion de la perspectiva de género en el ambito de la seguridad y la
salud laboral es una caracteristica comun propia de cualquier sociedad democratica avanzada. Asi,
la Directiva 89/391/CEE! establece la obligacion del empresario de garantizar la seguridad y salud
de las personas trabajadoras en todos los aspectos relacionados con el trabajo (art. 5), asi como de
disponer de una evaluacion de los riesgos para la seguridad y la salud en el trabajo, incluidos los que
se refieren a los grupos de personas trabajadoras con riesgos especiales (art. 6), y adaptar el trabajo a
la persona (art. 9).

De hecho, la Comision de la UE? ha sefialado que la politica comunitaria de salud y seguridad
en el trabajo debe tener como objetivo la mejora continua del bienestar en el trabajo, un concepto
que integra dimensiones fisicas, morales y sociales, en cuyo ambito todos los agentes interesados
deben perseguir una serie de objetivos complementarios, entre los que figura la integracion de la
dimension de igualdad entre mujeres y hombres en la evaluacion del riesgo, las medidas preventivas
y los mecanismos de indemnizacion, de forma que se tengan en cuenta las particularidades de las
mujeres por lo que respecta a la salud y la seguridad en el trabajo?.

El problema se plantea cuando la proteccion a la mujer trabajadora en materia de seguridad y
salud laboral se halla entre dos puntos conflictivos. Por un lado, no se quieren poner obstaculos a la
igualdad efectiva entre hombres y mujeres, pero, por otro lado, nadie duda que existen una serie de
diferencias de tipo biologico entre hombres y mujeres.

En este sentido, histéricamente se dio un trato proteccionista a la mujer prohibiéndole la
realizacion de determinados trabajos considerados peligrosos a través del Decreto de 27 de julio
de 19574 La concepcion social de la mujer se basaba en un planteamiento paternalista, asociando a
la mujer con la debilidad y la fragilidad, y la necesidad de protegerla de forma especial. Por tanto,
las primeras normas que surgieron en materia de proteccion a las personas trabajadoras frente a los
riesgos que se pudieran derivar del trabajo estaban dirigidas a grupos de personas trabajadoras mas
débiles, teniendo pues como base consideraciones caritativas, tuitivas y filantropicas®. De esta forma,
a pesar de esta innegable finalidad protectora, late en el trasfondo de dicha normativa, prejuicios de
tipo cultural que ubican a la mujer en una situacion social y laboral de inferioridad. De ahi, que la
normativa sobre seguridad y salud laboral haya servido, en cierta forma, para aumentar las diferencias
entre hombres y mujeres.

! De 12 de junio, relativa a la aplicacion de medidas para promover la mejora de la seguridad y de la salud laboral de
los trabajadores en el trabajo.

2 Comunicacion de 11 de marzo de 2002, relativa a la Estrategia comunitaria de salud y seguridad en el trabajo
(2002-2006).

3 FERRADANS CarAMES, C.: «Género y prevencion de riesgos laboralesy», RDS, n. 53, 2011, p. 146.

4 STC 22/1992, de 14 de diciembre, declara inconstitucional la prohibicion del trabajo de la mujer en la mina contenida
en el citado Decreto de 1957.

5 MERcADER UGulNa, J.R.: «Filantropia, beneficencia y caridad en el primer derecho obrero», REDT, n. 137, 2008,
p. 27.
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La actual LPRLS® centra su proteccion en las etapas de la gestacion, parto y lactancia de la
mujer trabajadora. En esta linea de diferenciar la salud laboral de hombres y mujeres, desde hace
unos afios, diversos estudios constatan que el desarrollo del trabajo por la mujer puede tener distintas
repercusiones sobre la salud’ ya que al entrar en contacto con algunos riesgos puede ser diferentemente
afectada por los mismos.

Uno de los aspectos cruciales en materia de proteccion de la seguridad y salud de las mujeres
trabajadoras lo es en relacion con las situaciones de gestacion, posparto y lactancia, siendo una de
las claves para conseguir dicho objetivo realizar una adecuada evaluacion de riesgos. De todas estas
situaciones, cabe destacar la de la lactancia natural por ser uno de los momentos en los cuales mas
obstaculos encuentran las trabajadoras a la hora de recibir una adecuada proteccion de la seguridad y
salud laboral del lactante por parte de la empresa.

Y, en este contexto, cabe recordar que la ciencia médica ha evidenciado que la lactancia natural
€s un proceso unico que proporciona la alimentacion ideal al lactante durante los primeros meses de
vida y contribuye a su desarrollo tanto desde el punto de vista de la salud como emocional. Asimismo,
se manifiesta que los beneficios redundan también en la salud de la madre y, por consiguiente, en
la sociedad en su conjunto. Asi cabe destacar la existencia de diversos organismos que fomentan la
lactancia natural. Pero uno de los obstaculos con los que se encuentra la lactancia natural es poder
compatibilizar el trabajo con la lactancia, ya sea por el horario de trabajo, o las dificultades para
extraer la leche materna, o para su conservacion y mantenimiento.

De cualquier forma, cabe indicar que, en ciertos elementos, el INSST ha previsto, entre otros
aspectos, en las NTP y las guias técnicas®, las diferencias preventivas derivadas del sexo de la persona
trabajadora como argumento diferencial en los efectos de la exposicion a determinados riesgos,
estableciendo asf valores limite biologicos inferiores para la mujer, o la frecuencia de aparicion de
sensibilidad quimica multiple de forma superior a las mujeres, o la mayor sensibilidad a los alteradores
endocrinos que padecen las mujeres frente a los hombres.

2. SUPUESTO DE HECHO

Una trabajadora presta servicios como veterinaria en una clinica de animales. La trabajadora
tenia reconocida la prestacion por nacimiento y cuidado de menor, solicitando la prestacion por riesgo
durante la lactancia natural antes de la finalizacion de aquella. La trabajadora acompaii6 a la solicitud
una valoracion del riesgo especifico de su lugar de trabajo durante la situacion de riesgo durante la
lactancia natural elaborado por el servicio de prevencion de la empresa donde se indicaba que en su
lugar de trabajo de veterinaria existia contacto con gases de anestesia y riesgo de manipulacion de
productos citostaticos, sin que se pudiesen establecer medidas preventivas suficientes para evitar el
riesgo, por lo que deberia ser apartada de su lugar de trabajo, sin que existiera otro lugar de trabajo
donde poderla reubicar o sin dichos riesgos. Asimismo, acompaii6 a la solicitud una declaracion de la
empresa sobre la inexistencia de lugares de trabajo compatibles.

¢ Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de Riesgos Laborales.

7 PErez DEL Rio, T., BALLESTER PasTorR, M.A.: Mujer y salud laboral, Madrid, La Ley, 2000, p. 4.

8 Entre otras, NTP 109: Valores limite exposicion a metales; NTP 147: Valores limite exposicion a agentes
organicos; NTP 165: Normal control exposicion al plomo; NTP 175: Evaluacion de condiciones trabajo: NTP 199:
Reconocimientos médicos en exposicion a plaguicidas; NTP 450: Evaluacion de factores psicosociales; NTP 487:
Agentes neurotéxicos; NTP 507 Acoso sexual en el trabajo; NTP 542: Toxicos para la reproduccion femenina; NTP
557: Sensibilidad quimica multiple: NNTTPP 657-658: Trastornos musculo-esqueléticos de las mujeres.
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La evaluacion de riesgos laborales preveia un riesgo para la salud derivado de la manipulacion
de productos quimicos en la anestesia general en el quir6fano (isoflurano) y en la utilizacion de
productos citostaticos para quimioterapia con los animales.

La Mutua contesta en el sentido de que no procede la expedicion del certificado médico sobre
la existencia de riesgo durante la lactancia natural, por considerar que no habia situacion de riesgo,
y, por consiguiente, no se iniciaba el procedimiento para obtener la prestacion por riesgo durante la
lactancia natural.

3. ITER PROCESAL

La trabajadora presentd6 demanda contra el INSS, la Mutua y la empresa ante el Juzgado
de lo Social, quien la desestimé en base a que, atendiendo a los posibles agentes calificados como
peligrosos y a las medidas preventivas implementadas, no se podia concluir que existiera un riesgo
durante la lactancia natural.

Frente a dicha resolucion la trabajadora interpuso recurso de suplicacion ante el TSJ, quien
lo desestim6 confirmando la sentencia de instancia. El TSJ sostuvo que, en atencion a los hechos
probados, la evaluacion de riesgos laborales prevé un riesgo para la salud derivado de la manipulacion
de productos quimicos en la anestesia general en quiréfano, y en la utilizacion de productos citostaticos
con los animales. No obstante, alega que la evaluacion de riesgos laborales sefiala que los citados
riesgos pueden ser evitados con las medidas adecuadas.

Posteriormente, se interpone recurso de casacion para la unificacién de doctrina ante el TS, y
se aporta como sentencia de contraste la STS de 27 de enero de 2021, rec. n. 3263/2018.

La trabajadora invoca la STJUE de 19 de octubre de 2019, C-531/2017, Asunto Otero Ramos,
segun la cual, si la evaluacion de riesgos no especifica de modo concreto la incidencia de los riesgos
en el puesto de trabajo durante la lactancia, incumbe a la parte que niega el riesgo desarrollar la
actividad probatoria en contrario.

La sentencia de contraste analiza el caso de una trabajadora que era enfermera en un servicio
de emergencias sanitarias, con una jornada de 24 horas de disponibilidad permanente y presencial cada
6 dias. El informe de prevencion recomendd proporcionar condiciones adecuadas para la lactancia
natural y evitar agentes citostaticos. La empresa certifico la imposibilidad de adaptar el puesto de
trabajo. La controversia se centrd en la falta de prueba de riesgos especificos y la sentencia aplicd
la jurisprudencia del TJUE -Otero Ramos- aplicando la inversion de la carga de la prueba cuando la
evaluacion de riesgos no sea especifica, recayendo en la empresa la obligacion de acreditar que la
adaptacion o cambio no son factibles.

La cuestion de este recurso de casacion es, por un lado, la forma de determinar la existencia
de riesgo durante la lactancia y, en concreto, la distribucion de la carga probatoria a efectos de la
suspension del contrato de trabajo y el reconocimiento de la correspondiente prestacion. Y, por otro
lado, la consecuencia de no contar con una evaluacion de riesgos especifica a efectos de considerarlo
como discriminacion directa por razon de sexo.
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4. NORMATIVA REGULADORA

La proteccion de la mujer trabajadora embarazada o en periodo de lactancia ya vino establecida
por la OIT en su Convenio n. 103°, asi como en la Recomendacion n. 95'°, previendo, a tal efecto, una
serie de medidas preventivas para la salud laboral de las trabajadoras en dichas situaciones. De hecho,
la Recomendacion n. 95 invita a la prohibicion a las trabajadoras embarazadas o lactantes que realicen
trabajo nocturno, asi como horas extraordinarias, y trabajos que impliquen levantar o empujar grandes
pesos, que exijan un esfuerzo fisico excesivo, un equilibrio especial o la utilizacién de maquinas de
trepidacion.

En el ambito comunitario, tanto la Directiva Marco 89/391/CEE, como la Directiva 92/85/
CEE'" establecen medidas tendentes a evitar que la mujer embarazada o en periodo de lactancia
quede expuesta a determinados riesgos que podrian ser perjudiciales para su salud o la del feto'. Cabe
destacar como tanto en la normativa internacional citada como en la comunitaria destaca la obligacién
de la empresa de determinar para toda actividad que pueda presentar un riesgo, la naturaleza, el grado
y la duracion de la exposicion de las personas trabajadoras con el fin de poder apreciar cualquier riesgo
y establecer las medidas que deban adoptarse, asi como la necesidad de comunicar a las trabajadoras
los resultados de la evaluacion, y todas las medidas relativas a la salud y la seguridad en el trabajo.

Por otro lado, la Directiva 2006/54/CE" sefala que dentro del concepto de discriminacion se
incluye el trato menos favorable a una mujer en relacion con el periodo de maternidad en el sentido de
la Directiva 92/85/CEE. En lo que atafie a la carga de la prueba y el acceso a la justicia en supuestos
de discriminacion, establece que los Estados miembros deben adoptar las medidas necesarias para
que, cuando una persona se considere perjudicada por la no aplicacion del principio de igualdad de
trato, presente ante un o6rgano judicial hechos que permitan presumir la existencia de discriminacion
directa o indirecta, correspondiendo a la parte demandada demostrar que no ha habido vulneracion
del principio de igualdad de trato.

En el ambito nacional, destaca el art. 26 LPRL que fue modificado por la Ley 39/1999'* y la
LO 3/2007%. Concretamente, su apartado 4 considera a la trabajadora en situacion de lactancia natural
como uno de los colectivos de personas trabajadoras especialmente sensibles a determinados riesgos,
y, por consiguiente, tienen derecho a una mayor proteccion que el resto de personas trabajadoras.

Ademas, a través del RD 289/2009'¢ se modificé el RSP', en este aspecto, y se adhirieron al
mismo dos anexos de la Directiva 92/85/CEE que recogen una lista no exhaustiva de condiciones de
trabajo que potencialmente pueden dafiar a la empleada y catalogadas en elementos quimicos, fisicos
o0 biologicos.

° De 28 de junio de 1952, sobre la proteccion de la maternidad.

10 De 28 de junio de 1952, sobre la proteccion de la maternidad.

' De 19 de octubre de 1992, relativa a la aplicacion de las medidas para promover en el trabajo la mejora de la
seguridad y de la salud de las trabajadoras embarazadas, que hayan dado a luz recientemente o en periodo de
lactancia.

12 BALLESTER PAsTOR, M.A..: (Coord.), La transposicion del principio antidiscriminatorio comunitario al ordenamiento
Juridico laboral espariol, Valencia, 2010.

13 De 5 de julio, relativa a la aplicacion del principio de igualdad de oportunidades e igualdad de trato entre hombres y
mujeres en asuntos de empleo y ocupacion.

14 De 5 de noviembre, de conciliacion de la vida familiar y laboral de las personas trabajadoras.

15 De 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres.

16 De 6 de marzo, por el que se modifica el Real Decreto 39/1997, de 17 de enero, por el que se aprueba el Reglamento
de los Servicios de Prevencion, en relacion con la aplicacion de medidas para promover la mejora de la seguridad y
de la salud en el trabajo de la trabajadora embarazada, que haya dado a luz o en periodo de lactancia.

7 RD 39/1997, de 17 de enero, Reglamento de los Servicios de Prevencion.
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Resalta, pues, la importancia que adquiere, segtn el art. 26.4 LPRL, la evaluacion de riesgos
que debe realizar la empresa para conocer cuales son los riesgos y su incidencia en la salud de la
trabajadora o de su hijo a efectos de poder conceder la proteccion necesaria a la trabajadora y al
menor.

5. DOCTRINA DEL TRIBUNAL SUPREMO
5.1. Cuestiones juridicas analizadas

El TS recurre a la doctrina del TJUE en el Asunto Otero Ramos sobre los criterios aplicados
por el o6rgano judicial a la hora de distribuir la carga de la prueba sobre la existencia o inexistencia
del riesgo.

De dicha doctrina se desprende que, en los casos en que la evaluacion de riesgos no perfile
de modo especifico la incidencia de los riesgos del puesto de trabajo durante el periodo de lactancia,
resultaria contrario al derecho a la igualdad y no discriminacion de la trabajadora que se le negara la
posibilidad de acreditar que, efectivamente, los riesgos si constatados con caracter general pueden
tener una incidencia especifica durante el periodo de lactancia. Es suficiente para la trabajadora
acreditar que la evaluacion de riesgos no se acomodaba a las premisas esenciales.

El TS resalta que se cuenta con un documento de evaluacion de riesgos que sefiala que «se
debe evitar la exposicion durante la lactancia a agentes citostaticos» sin mayores especificaciones.
Tanto en la sentencia de contraste como en la recurrida aparece un riesgo quimico identificado en la
evaluacion.

A partir de la identificacion de la existencia de dicho riesgo, el TS analiza como es evaluado
dicho riesgo, es decir, como se determino el concreto tipo de efectos que puede producir sobre la
lactancia, su gravedad y probabilidad. En este sentido, queda constatado que no se cuenta con una
medicion de la concentracion de los agentes quimicos peligrosos en la atmosfera de trabajo y el nivel
de exposicion al que la trabajadora esta sometida o el nivel de exposicion. Ademas, la evaluacion se
limita a establecer unas medidas preventivas genéricas.

En definitiva, se cuenta con una identificacion de un riesgo por exposicion a sustancias
quimicas, pero no se realiza una evaluacion del riesgo especifica analizando su incidencia sobre la
lactancia, y no existe medicion ni estudio sobre la exposicion. Y, por consiguiente, solo se establecen
unas medidas preventivas generales, sin analizar el concreto puesto de trabajo para establecer la
incidencia real de dichas medidas sobre el nivel de exposicion al agente que tiene en el puesto de
trabajo.

Al respecto, el TS sefiala, en primer lugar, que, efectivamente, en materia de derechos
fundamentales las normas sobre inversion de la carga de la prueba o prueba indiciaria se configuran
como elementos basicos de la construccion juridica del propio derecho fundamental. Recuerda la
doctrina del TC'® sobre la importancia del control de aplicacion de las reglas sobre distribucion de

18 STC 79/2023, de 3 de julio, que sefiala que «la inversion de la carga de la prueba para la efectividad de los derechos
fundamentales en el ambito laboral: este tribunal ha venido resaltando de forma inveterada la importancia de las
reglas de distribucion de la carga de la prueba para alcanzar la efectividad de la tutela de los derechos fundamentales
en el ambito de las relaciones laborales. En este sentido, hemos sefialado que, cuando se alegue que una determinada
medida encubre en realidad una conducta lesiva de los derechos fundamentales, incumbe a su autor la carga de
probar que su actuacion obedece a motivos extrafios a todo proposito atentatorio de un derecho fundamental. No
obstante, para imponer tal carga, quien denuncia la conducta debe aportar previamente unos indicios razonables y
suficientes de que el acto impugnado ha podido lesionar sus derechos fundamentalesy.

135



Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum n°® 48

la carga de la prueba, ya que es esencial para alcanzar la efectividad de la tutela de los derechos
fundamentales en el &mbito de las relaciones laborales.

En segundo lugar, el TS recuerda la doctrina sobre la vinculacion de las normas de prevencion
de riesgos laborales con el derecho fundamental a la vida y la integridad fisica y moral. Recuerda que
la tutela del derecho a la seguridad y salud en el trabajo puede, en ocasiones, considerarse como una
tutela del derecho fundamental a la vida y a la integridad fisica y moral ex art. 15 CE". Asi, sefiala que
estos derechos, «destinados a proteger la incolumidad corporal (STC 207/1996, de 16 de diciembre),
han adquirido también una dimension positiva en relacion con el libre desarrollo de la personalidad,
orientada a su plena efectividad, razon por la que se hace imprescindible asegurar su proteccion no
solo frente a las injerencias ya mencionadas, sino también frente a los riesgos que puedan surgir en
una sociedad tecnolégicamente avanzaday.

Todo ello no implica situar en el d&mbito del art. 15 CE una cobertura constitucional frente a
cualquier otro de trabajo que pudiera afectar a la salud, sino que supone inicamente «admitir que una
determinada actuacion u omision de la empleadora en aplicacion de sus facultades de especificacion
de la actividad laboral podria comportar, en ciertas circunstancias, un riesgo o dafio par a la salud de la
persona trabajadora cuya desatencion conllevara la vulneracion del derecho fundamental citado». En
concreto, considera que ello podria afectar al bien juridico protegido por el art. 15 CE cuando tuviera
lugar existiendo un riesgo constatado de produccion cierta, o potencial pero justificado ad casum, de
la causacion de un perjuicio para la salud.

En definitiva, «el derecho a la seguridad y salud laboral puede encontrar su cauce procesal de
proteccion por el proceso de tutela de derechos fundamentales cuando conste un riesgo relevante y
cierto dafio para la vida, la integridad fisica o la salud»®.

En tercer lugar, declara que, en relacion con la prestacion por riesgo durante la lactancia
natural, a diferencia de lo que ocurre ordinariamente en la regulacion de la prevencion de riesgos
laborales, lo que esta en cuestion no es solo la salud de la trabajadora, sino la del recién nacido. No
se trata de que lo que pueda ponerse en riesgo sea la continuidad de la propia lactancia natural, con
los efectos beneficiosos sobre la salud del nifio que la misma tiene reconocidos, sino que, aunque
se mantenga la lactancia natural, aparezca un riesgo para la salud del menor. Y esta situacion debe
evaluarse siempre que las trabajadoras pudieran resultar expuestas a agentes susceptibles de producir
tales efectos.

En cuarto lugar, siguiendo la doctrina del TJUE en el Asunto Otero Ramos, entra en juego
otro derecho fundamental, cual es el de igualdad por razén de sexo. Asi, en aplicacion de la Directiva
92/85/CEE, y de la Directiva 89/391/CEE, asi como la Directiva 2006/54/CE, declara que el objetivo
perseguido por estas normas comunitarias es la proteccion de las mujeres antes y después del parto,
estando la mujer en periodo de lactancia estrechamente ligada a la maternidad. Por ello, la trabajadora
en periodo de lactancia debe tener la misma proteccion que la trabajadora embarazada, de manera que
el trato menos favorable a una trabajadora debida a su condiciéon de mujer en periodo de lactancia
debe considerarse incluida en el art. 2.2 ¢) Directiva 2006/54/CE, es decir, constituye discriminacion
directa por razon de sexo.

Ademas, en aplicacion de las normas sobre la carga de la prueba, «cuando los riesgos que
presenta el puesto de trabajo de una trabajadora en periodo de lactancia no hayan sido evaluados con

19 STC 160/2007, de 2 de julio.
2 En el mismo sentido, SSTC de 5 de mayo de 2021, rec. n. 1634/2019; de 19 de julio de 2021, rec. n. 2282/2020; de
10 de noviembre de 2021, rec. n. 2061/2019; de 18 de mayo de 2022, rec. n. 624/2019.
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arreglo a las exigencias establecidas en el articulo 4, apartado 1, de la Directiva 92/85, se priva a la
trabajadora afectada y a su hijo de la proteccion que ha de otorgarseles en virtud de esta Directiva,
ya que pueden estar expuestos a los riesgos potenciales cuya existencia no haya sido correctamente
demostrada al evaluar los riesgos que presenta el puesto de trabajo de la trabajadora afectaday.

En definitiva, la «inexistencia de evaluacion del riesgo que presenta el puesto de trabajo de
una trabajadora en periodo de lactancia, con arreglo a las exigencias establecidas en el articulo 4,
apartado 1, de la Directiva 92/85, debe considerarse un trato menos favorable a una mujer vinculado
al embarazo o al permiso de maternidad, en el sentido de esta Directiva, y constituye (...) una
discriminacion por razon de sexo».

Por otro lado, en relacion con la distribucion de la carga de la prueba, el TJUE sefiala que la
trabajadora debe presentar hechos o elementos de prueba que puedan demostrar que la evaluacion de
riesgos de su puesto de trabajo no se llevo a cabo segun el art. 4.1 Directiva 92/85/CEE y que, por
tanto, ha sido discriminada, y si se produce la inversion de la carga de la prueba incumbe a la parte
demandada demostrar que no ha existido vulneracion del principio de no discriminacion.

Todo ello conduce a declarar que es contrario a la norma comunitaria la denegacion de
medidas preventivas en un caso en que la trabajadora presenta indicios de que «su puesto de trabajo
presenta riesgos fisicos quimicos, bioldgicos y psicosociales para la lactancia natural» y la evaluacion
de riesgos no incluye un examen especifico que tenga en cuenta la situacion individual, de manera que
no es conforme con las exigencias ex art. 4.1 Directiva 92/85/CEE?.

5.2. Requisitos legales de la evaluacion de riesgos

El TS seiiala que la cuestion no se centra en determinar si se ha llevado a cabo o no una
evaluacion de riesgos, sino si la misma se acomoda a la normativa, pues en el caso de que no sea
asi, llevaria a declarar que la denegacion de la prestacion por riesgo durante la lactancia natural seria
contraria al derecho fundamental a la igualdad por razon de sexo, asi como también al derecho a la
vida e integridad fisica.

Para ello, el TS recuerda que cabe diferenciar dos conceptos de «evaluacion de riesgos».
Por un lado, un concepto amplio, referido al conjunto del proceso que se desarrolla desde el plan de
prevencion de riesgos laborales hasta la planificacion preventiva y, otro, restringido, relativo a una de
las fases. Al respecto, cabe tener en cuenta el concepto amplio.

De esta forma, cabe diferenciar varias fases del proceso de evaluacion de riesgos. Una primera
fase de elaboracion del plan de prevencion de riesgos laborales, donde se determinan los medios
preventivos de la empresa y las actividades que se deben realizar, incluyendo como instrumentos
para su gestion y aplicacion la evaluacion de riesgos y la planificacion preventiva. Una segunda
fase en la que deben identificarse los concretos riesgos para la salud y seguridad de las personas
trabajadoras, determinando aquellos que puedan evitarse por completo y respecto a aquellos riesgos
que no puedan evitarse, debe hacerse la evaluacion del riesgo propiamente dicho. En tercer lugar,
cuando los resultados de la evaluacion pongan de manifiesto situaciones de riesgo sera necesario
adoptar medidas destinadas a eliminar el riesgo o reducirlo a un nivel residual tolerable, asi como

2l Lo recoge asi también la STJUE de 19 de septiembre de 2018, C-41/2017, Asunto Gonzalez Castro, que recoge
la doctrina de la sentencia Otero Ramos, sefialando que «para ser conforme con las exigencias establecidas en el
articulo 4, apartado 1, de la Directiva 92/85, la evaluacion de los riesgos que presenta el puesto de trabajo de una
trabajadora en periodo de lactancia debe incluir un examen especifico que tenga en cuenta la situacion individual de
la trabajadora de que se trate, para determinar si su salud o su seguridad o las de su hijo estan expuestas a un riesgo».
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establecer controles sobre la evaluacion del riesgo y su afectacion sobre la seguridad y salud de las
personas trabajadoras. Estas medidas deben integrarse en una planificacion preventiva.

Y, para ello, el TS recuerda que la evaluacion de riesgos no es una mera descripcion genérica
de los mismos, sin identificar y evaluar los riesgos reales y concretos presentes en los lugares de
trabajo, ni tampoco la situacion final consiste siempre en eliminar el riesgo, sino que en muchos casos
la finalidad es «reducir y controlary.

A continuacion, el TS analiza la normativa especifica en materia de riesgos quimicos -RD
374/2001, de 6 de abril y RD 665/1997, de 12 de mayo-, y concluye que las sustancias que pueden
producir efectos adversos sobre la lactancia constituyen una categoria tnica y diferente a la toxicidad
para la reproduccion.

Asimismo, el TS destaca que los arts. 4 y 5 Directiva 92/85/CEE contienen una regulacion
especifica de los riesgos durante el embarazo y la lactancia natural, tanto en relacion con la evaluacion
especifica de riesgos que se debe realizar, como en las medidas a tomar por parte de la empresa
si de los resultados resultasen riesgos para la salud de la madre o del menor. Para ello, recuerda
también la doctrina judicial comunitaria del Asunto Otero Ramos, recalcando la obligacion de la
empresa de evaluar la naturaleza, el grado y la duracion de la exposicion de las trabajadoras a agentes,
procedimientos o condiciones de trabajo, de lo que el anexo I de dicha Directiva incluye una lista no
exhaustiva, en cualquier actividad susceptible de presentar un riesgo especifico a este respecto.

En definitiva, la evaluacion de riesgos debe ser un «examen sistematico de todos los aspectos
de la actividad profesional» que comprende tres fases. La primera es la identificacion de los peligros;
la segunda la identificacion de las categorias de trabajadoras expuestas a uno o varios de estos riesgos;
y la tercera, es la evaluacion cualitativa y cuantitativa de los riesgos. Ademas, seglin las Directrices
publicadas por la Comision para la evaluacion de los agentes quimicos, fisicos y bioldgicos, asi como
los procedimientos industriales, considerados como peligrosos para la salud o la seguridad de la
trabajadora embarazada, que haya dado a luz o en periodo de lactancia?, la evaluacion de los riesgos
del puesto de trabajo de una trabajadora en periodo de lactancia debe incluir un examen especifico que
tenga en cuenta la situacion individual de la trabajadora de que se trate, para determinar si su salud o
su seguridad o las de su hijo estan expuestas a un riesgo.

5.3. Evaluacion de riesgos realizada en el caso en concreto

El TS sefiala que la evaluacion de riesgos realizada por la Mutua no es propiamente una
evaluacion de riesgos, y ello por varios motivos. En primer lugar, porque la misma ha sido elaborada
por un médico especialista en medicina familiar y comunitaria, no cumpliendo, por tanto, con los
requisitos del art. 37 y anexo VI RSP, ya que la evaluacion de riesgo quimico exige una medicion que
queda reservada a los técnicos superiores, es decir, a un especialista en higiene industrial.

En segundo lugar, porque toma como fuente de informacion la evaluacion general de riesgos
realizada por la empresa, evaluacion que no indica el nivel de concentracion en la atmosfera de trabajo
ni el nivel de exposicion esperable, es decir, evaluacion totalmente incompleta y sin haberse realizado
medicion alguna.

Por tanto, considera que «la Mutua podria haber desarrollado una evaluacion del riesgo durante
la lactancia propia y discrepante de la realizada por la empresa, la presentada por esta mediante un
informe pericial no cumple los requisitos minimos para considerarla suficiente a efectos de descartar

2 De 5 de octubre de 2000, COM, 2000, 466 final.
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la existencia de riesgos de exposicion a agentes quimicos susceptibles de producir un efecto toxico
para la lactancia, de manera que estamos en el escenario juridico de aplicacion de la doctrina de
la sentencia del Tribunal de Justicia de la Unidon Europea de 19 de octubre de 2017 en el asunto
C-531/2015, Otero Ramos».

6. LACTANCIA Y EVALUACION DE RIESGOS

Tal y como se ha sefialado anteriormente, en relacion con las mujeres embarazadas o en
periodo de lactancia natural, el art. 26 LPRL configura la obligacion empresarial de realizar una
evaluacion de riesgos especifica, siendo esta la primera medida y fundamental que debe realizar la
empresa para otorgar la proteccion de esos colectivos especialmente sensibles.

6.1. Necesidad de una evaluacion de riesgos especifica

Segtlin el art. 4 Directiva 92/85/CEE y el art. 26 LPRL, la evaluacion de riesgos debera tener
en cuenta aquellos riesgos especificos en relacion con las trabajadoras embarazadas, en situacion de
parto reciente o en periodo de lactancia natural, teniendo presente la naturaleza, el grado y la duracion
de la exposicion a agentes, procedimientos o condiciones de trabajo que puedan influir negativamente
en la salud de las trabajadoras o del feto, en cualquier actividad susceptible de presentar un riesgo
especifico. Ello significa que los riesgos existentes en un concreto puesto de trabajo han de ser
precisados tras la realizacion de la pertinente evaluacion de riesgos laborales que debe permitir la
creacion de una relacion de puestos de trabajo exentos de riesgo y de actuar preventivamente sobre
aquellos que presenten riesgos.

Por tanto, el punto de partida es la evaluacion de riesgos?, siendo, ademas, el pilar de la tutela
que la empresa esta obligada a proporcionar a la trabajadora®.

La Comision publico las citadas directrices para la evaluacion de los agentes quimicos, fisicos
y biologicos, asi como los procedimientos industriales, considerados como peligrosos para la salud
o la seguridad de la trabajadora embarazada, que haya dado a luz o en periodo de lactancia. En las
mismas se seflala que la evaluacion de riesgos constituye un examen sistematico de todos los aspectos
de la actividad profesional, que comprende tres fases: identificacion de los peligros; identificacion
de las categorias de trabajadoras expuestas a los riesgos; evaluacion cualitativa y cuantitativa de los
riesgos.

El art. 4 RSP concreta que la evaluacion inicial debe realizarse teniendo en cuenta las
condiciones de trabajo existentes o previstas, tal y como quedan definidas en el art. 4.7 LPRL.
De igual forma, se debe tener en cuenta la posibilidad de que la persona trabajadora que lo ocupe
0 vaya a ocuparlo sea especialmente sensible. Y afiade que, a efectos de lo dispuesto en relacion
con la evaluacion de riesgos ex art. 26.1 LPRL debe tenerse en cuenta la lista no exhaustiva de
agentes, procedimientos y condiciones de trabajo que pueden influir negativamente en la salud de
la trabajadora embarazada o en periodo de lactancia natural, del feto o del lactante, asi como la lista
no exhaustiva de agentes, procedimientos y condiciones de trabajo a los que la trabajadora no puede
verse sometida, previstas en los anexos VII 'y VIII RSP. Por consiguiente, en esta evaluacion inicial se

2 Lopez RuBla, E.: «Suspension del contrato de trabajo por riesgo durante el embarazo: nueva redaccion del art. 26 de
la Ley de Prevencion de Riesgos Laboralesy», 7S, n. 115, 2000, p. 30.

2 Garcia TestaL, E.: «Lactancia y proteccion de la salud: la evaluacion de riesgos y el cardcter subsidiario de la
dispensa de trabajoy», RGDTSS, n. 28, 2012 (version on line).
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deben determinar los puestos exentos de riesgos, y en el caso de los puestos con riesgos, las tareas o
actividades que conllevan riesgos para las situaciones de embarazo o lactancia®.

A partir de esta evaluacion inicial, se debe realizar una nueva evaluacion de los puestos de
trabajo que se puedan ver afectados por la incorporacion de una persona trabajadora especialmente
sensible, siendo esta la evaluacion de riesgos especifica del puesto que ocupa la trabajadora ex art.
26.4 LPRL. Es decir, esta evaluacion debe analizar la determinacion de la naturaleza del riesgo, el
grado y la duracion de la exposicion de la trabajadora a dichos agentes, procedimientos y condiciones
de trabajo regulados en los citados anexos VII 'y VIII.

Por consiguiente, esta evaluacion debe ser especifica, valorando la situacion individual de la
trabajadora de que se trate?, no cubriéndose este aspecto si de forma genérica se efectian valoraciones,
pues se requiere la apreciacion de factores de riesgo que concurran «de manera concreta y efectiva
en el trabajo desempefiado»?’. Es decir, y tal y como indican las citadas Directrices, constituye un
«examen sistematico de todos los aspectos de la actividad profesionaly», que comprende, al menos,
tres fases: «la primera fase consiste en la identificacion de los peligros (agentes fisicos quimicos
y bioldgicos; procedimientos industriales; movimientos y posturas; fatiga mental y fisica; otras
cargas fisicas y mentales). La segunda fase prevé la identificacion de las categorias de trabajadoras
(trabajadoras embarazadas, que hayan dado a luz recientemente o en periodo de lactancia) que estan
expuestas a uno o varios de estos riesgos. La tercera fase, la evaluacion cualitativa y cuantitativa
de los riesgos, representa «la fase mas delicada del proceso, ya que la persona que lleva a cabo la
evaluacion debe ser competente y tener debidamente en cuenta la informacion pertinente [...] a la
hora de aplicar los métodos adecuados para decidir si el peligro detectado conlleva efectivamente una
situacion de riesgo para los trabajadores»?®.

Ademas, como sefiala el TS, dicho riesgo ha de ser «especifico, esto es, de un riesgo relevante
para la salud de las personas protegidas que a) se presenta solo o con mayor intensidad en la concreta
actividad desempefiada por la trabajadora o en el concreto medio de trabajo en que tal actividad se
desenvuelve y b) que afecta también de manera particular a la situacion de lactancia natural»®.

En definitiva, junto a la evaluacion genérica del puesto en la que se determinaran los riesgos
especificos de cada uno y los riesgos para el caso en el que el puesto sea ocupado por una mujer
en situacion de embarazo o lactancia y para que la empresa pueda cumplir de forma adecuada el
resto de obligaciones que la ley le impone, serd necesario la realizacion de una evaluacion especifica
y diferente en cada supuesto de mujer embarazada®®. Es decir, no sera suficiente con realizar una
evaluacion de riesgos funcional y por puesto de trabajo, sino que se requiere una evaluacion especifica
y concreta para cada mujer en funcion del momento del ciclo biologico en el que se encuentre?’.

2 RoMERAL HERNANDEZ, J.: «El riesgo durante la lactancia natural: prevencion y proteccion social», REDT, n. 217,
2019, p. 6.

26 STJUE de 19 de septiembre de 2018, C-41/2017, Asunto Gonzalez Castro.

27 SSTS de 17 de diciembre de 2025, rec. n. 2833/2024; de 18 de marzo de 2011, rec. n. 1863/2010.

28 STS de 17 de diciembre de 2025, rec. n. 2833/2024.

2 STS de 18 de marzo de 2011, rec. n. 1863/2010.

30 FERNANDEZ COSTALES MUNIz, J.: «La movilidad del trabajador como fuente de riesgos profesionales y como medida
preventiva en colectivos especialmente protegidos», VV.AA., La prevencion de riesgos laborales y las nuevas
formas de organizacion en el trabajo, Castilla y Leon, Consejeria de Economia y Empleo, 2008, p. 254.

3'STC 161/2004, de 4 de octubre.
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6.2. Ausencia de evaluacién de riesgos especifica y discriminacién por razén de sexo

Teniendo presente que, dado que la condicion de mujer en periodo de lactancia esta
estrechamente ligada a la maternidad y, en particular, al embarazo o permiso por maternidad, las
trabajadoras en periodo de lactancia deben tener la misma proteccion que las trabajadoras embarazadas
o que han dado a luz, y asimismo debe considerarse incluido el posible trato menos favorable a una
trabajadora debido a su condicion de mujer en periodo de lactancia en el &mbito de aplicacion del art.
2.2. c) Directiva 2006/54/CE. Y, por tanto, constitutivo de una discriminacion directa por razon de
sexo.

Ademas, segun el TS*, en estos casos, no solo esta afectando a la salud de la trabajadora sino
también a la del lactante, la cual podria ser puesta en riesgo por el trabajo de la madre, de manera
indirecta, a través de la leche materna. No se trata ya de que lo que pueda ponerse en riesgo sea la
continuidad de la propia lactancia natural, con los efectos beneficiosos sobre la salud del menor que la
misma tiene reconocidos, sino que puede aparecer un riesgo para la salud del lactante por la presencia
de sustancias en la leche materna que vengan por la exposicion laboral.

De ahi, que se haya planteado si cuando los riesgos que presenta el puesto de trabajo de una
trabajadora en periodo de lactancia no han sido evaluados con arreglo a las exigencias establecidas en
el art. 4.1 Directiva 92/85/CEE, se priva a la trabajadora afectada y a su hijo de la proteccion que ha de
otorgarseles en virtud de la citada Directiva, ya que pueden estar expuestos a los riesgos potenciales
cuya existencia no haya sido correctamente demostrada al evaluar los riesgos que presenta el puesto
de trabajo de la trabajadora afectada. No se puede tratar del mismo modo a una trabajadora en
periodo de lactancia que a cualquier otra persona trabajadora, ya que su situacion especifica requiere
imperativamente un trato especial por parte de la empresa®.

Por ello, ante la pasividad de la empresa, ya sea por no realizar la evaluacién de riesgos
pasando la trabajadora directamente a situacion de suspension del contrato de trabajo, o bien por
limitarse a observar las medidas establecidas para el resto de personas trabajadoras en la posibilidad
de adaptacion de las condiciones de trabajo, ello ha sido considerado tanto por el TC*, como por
el TJUE®, y nuestro TS* como discriminacion directa por razon de sexo, poniéndose en peligro la
salud de la embarazada y del feto. Asi, se estima que la inexistencia de evaluacion de los riesgos del
puesto de trabajo de las trabajadoras en periodo de lactancia, segln el art. 4.1 Directiva 92/85/CEE,
constituye una discriminacion directa por razoén de sexo por otorgar un trato menos favorable a la
mujer vinculado por el embarazo o permiso de maternidad.

En definitiva, dicha evaluacion de riesgos no debe confundirse con «meros documentos
genéricos sobre riesgos, sino que consiste en un estudio especifico del puesto de trabajo en concreto
y de los trabajadores concretos. En este sentido el articulo 39.4 b) RD 295/2009 de 6-3 (Regula
las prestaciones economicas del sistema de la Seguridad Social por maternidad, paternidad, riesgo
durante el embarazo y riesgo durante la lactancia natural) exige la prestacion a la Entidad Gestora de
un servicio de prevencion de la empresa, propio o ajeno y, en concreto, de los responsables de dicho

32 STS de 17 de diciembre de 2025, rec. n. 2833/2024. Doctrina reiterada en la STS de 15 de enero de 2026, rec.
n. 176/2024.

3 STJUE de 19 de octubre de 2017, asunto Otero Ramos, C-535/2015.

3 SSTC 62/2007, de 27 de marzo; 161/2004, de 4 de octubre.

3 STJUE de 19 de octubre de 2017, asunto Otero Ramos, C-535/2015.

3% STS de 17 de diciembre de 2025, rec. n. 2833/2024. En el mismo sentido, STS de 15 de enero de 2026, rec.
n. 176/2024.
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servicio encargados de la especialidad preventiva de vigilancia de la salud»®’. En palabras de nuestro
alto tribunal, se requiere que la evaluacion de riesgos contemple una «verdadera especificacion
respecto de esos riesgos», no siendo suficiente una «declaracion global y genérica de unos riesgos
susceptibles de poder estar aparejados a un puesto de aquella naturaleza, del médico del servicio
de urgencias hospitalarias, sin precision alguna sobre los concretos agentes nocivos detectados
efectivamente en el puesto que los mismos pudieran tener sobre la salud de la madre o del lactante»®.

6.3. Distribucién de la carga de la prueba

Como las trabajadoras en periodo de lactancia deben tener la misma proteccion que las
trabajadoras embarazadas o que han dado a luz, cabe entender que el trato menos favorable a una
trabajadora por su condiciéon de mujer en periodo de lactancia se considera que constituye una
discriminacion directa por razon de sexo. Por tanto, cabe aplicar la misma regla sobre la carga de la
prueba.

En estos casos donde aparece en juego el derecho fundamental a la no discriminacion por
razon de sexo, se aplica la doctrina de la inversion de la carga de la prueba. Asi, como ya sefial6 el
TJUE, segun el art. 19 Directiva 2006/54/CE, los Estados miembros deben adoptar con arreglo a sus
sistemas judiciales nacionales las medidas necesarias para que, cuando una persona que se considere
perjudicada por la no aplicacion del principio de igualdad de trato, pueda presentar ante un érgano
judicial hechos que permitan presumir la existencia de discriminacion, y sea la parte demandada quien
ha de demostrar que no ha habido vulneracion del principio de igualdad de trato. Dicho precepto, en
su apartado 4, precisa que esta inversion de la carga de la prueba también se aplica a las situaciones
cubiertas por la Directiva 92/85/CEE, en la medida en que exista discriminacion por razon de sexo®.

Para la distribucion de la carga de la prueba, tal y como sefiala el TIJUE, «la trabajadora
afectada debe presentar ante el 6rgano jurisdiccional remitente o cualquier otro 6rgano competente
del Estado miembro de que se trate o elementos de prueba que puedan demostrar que la evaluacion
de los riesgos que presenta su puesto de trabajo no se llevé a cabo con arreglo al articulo 4, apartado
1, de la Directiva 92/85 y que, por lo tanto, ha sido discriminada», y «s6lo se produce la inversion de
la carga de la prueba e incumbe a la parte demandada demostrar que no ha existido vulneracion del
principio de no discriminacion cuando la trabajadora afectada ha presentado tales hechos o elementos
de prueba»*.

Estas mismas reglas de la carga de la prueba se aplican en relacion con las trabajadoras en
periodo de lactancia que solicitan una adaptacion de las condiciones de trabajo, siendo la empresa la
que debe acreditar la inexistencia de discriminacion.

En definitiva, como sefala el TS, «las normas sobre distribucion de la carga de la prueba en
materia de derechos fundamentales son aplicables aunque la parte actora haya optado por acudir a un
procedimiento distinto al de tutela de derechos fundamentales, tanto si dicha decision procesal se debe
a que se trata de una pretension en la que la tutela del derecho fundamental deba ser encauzada por

37 STSJ Galicia, de 17 de febrero de 2017, rec. n. 2438/2016. En términos similares, SSTSJ Catalufia, de 26 de enero
de 2016, rec. n. 5777/2015; Madrid, de 19 de diciembre de 2016, rec. n. 858/2016; Galicia, de 26 de enero de 2015,
rec. n. 1380/2013; Pais Vasco, de 11 de marzo de 2014, rec. n. 336/2014; Asturias, de 29 de noviembre de 2013, rec.
n. 1992/2013; Asturias, de 22 de junio de 2012, rec. n. 1173/2012; Asturias, de 20 de abril de 2012, rec. n. 403/2012;
Baleares, de 13 de febrero de 2012, rec. n. 786/2011; Baleares, de 13 de febrero de 2012, rec. n. 776/2011; Madrid,
sala contencioso-administrativo, de 1 de junio de 2007, rec. n. 231/2007.

3 STS de 21 de marzo de 2013, rec. n. 1563/2012.

3 STS de 17 de diciembre de 2025, rec. n. 2833/2024.

40 STJUE de 21 de julio de 2011, C-104/2010, Asunto Kelly.
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otra modalidad procesal (articulo 184 LRJS), como si, como aqui ocurre, la parte actora ha optado por
plantear en una demanda por otro procedimiento tanto las cuestiones atinentes al derecho fundamental
como a la legalidad ordinaria evitando los efectos de la cognicion limitada del proceso de tutelan*.

7. CONCLUSION

Este pronunciamiento jurisprudencial consolida la linea judicial en relacioén con la importancia
de realizar la correspondiente evaluacion de riesgos laborales especifica teniendo en cuenta las
caracteristicas individuales de las trabajadoras embarazadas o en periodo de lactancia natural. Esto
es, realizar la evaluacion de riesgos valorando la naturaleza, el grado y la duracion de la exposicion
de la trabajadora a los riesgos, teniendo en cuenta los Anexos VII y VIII RSP.

Asimismo, reitera la doctrina jurisprudencial y comunitaria sobre consideracion de
discriminacion directa por razon de sexo cuando a una trabajadora en periodo de lactancia se le otorga
una protecciéon menor, concretamente, por no llevar a cabo dicha evaluacion de riesgos especifica.
Es decir, la trabajadora en periodo de lactancia debe tener la misma proteccion que la trabajadora
embarazada, de manera que el trato menos favorable a una trabajadora debida a su condicién de mujer
en periodo de lactancia debe considerarse incluida en el art. 2.2 ¢) Directiva 2006/54/CE, es decir,
constituye discriminacion directa por razon de sexo.

Asimismo, vuelve a reafirmar la doctrina judicial en torno al principio de inversion de la carga
de la prueba en aquellos supuestos en que la evaluacion de riesgos resulte insuficiente, en el sentido
de que es suficiente con que la trabajadora aporte indicios razonables para trasladar a la empresa la
obligacion de acreditar la inexistencia de riesgos o la adecuacion de las medidas adoptadas.

En definitiva, con esta doctrina jurisprudencial se vincula la actividad preventiva con los
derechos fundamentales a la integridad fisica y la no discriminacion por razén de sexo. La ausencia de
la evaluacion de riesgos adecuada y que cumpla con los requisitos legales no se configura unicamente
como una infraccion administrativa, sino como una situacion de discriminacion directa por razon de
Sexo.
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A través de la STS 444/2026, de 23 de abril, el alto tribunal aborda por primera vez una de las cuestiones mas
controvertidas surgidas a raiz de la expansion del teletrabajo: la calificacion como accidente de trabajo o contingencia
comun del fallecimiento por infarto de una trabajadora que prestaba sus servicios profesionales desde el domicilio
particular. Sin lugar a dudas, la resolucion presenta una enorme relevancia doctrinal, no solo por tratarse del primer
pronunciamiento del Tribunal Supremo sobre la aplicacion de la presuncion de laboralidad del articulo 156.3 LGSS al
trabajo a distancia, sino también porque de manera rotunda corrige el criterio mantenido por el Tribunal Superior de
Justicia de Madrid, fijando una doctrina llamada a convertirse en referencia obligada para futuros litigios. El estudio
analiza los antecedentes del caso, los fundamentos de la motivada decision, asi como las implicaciones practicas
derivadas de una sentencia que establece el encaje definitivo entre teletrabajo y accidente de trabajo.

Palabras clave

Trabajo a distancia; accidente de trabajo; prestacion de viudedad; infarto de miocardio.

Abstract

In its ruling STS 444/2026 of April 23, the Supreme Court addressed for the first time one of the most controversial
issues arising from the expansion of teleworking: the classification of the death by heart attack of a worker who was
providing her professional services from her home as a work-related accident or a common contingency. Undoubtedly,
the ruling has enormous doctrinal significance, not only because it is the Supreme Court’s first pronouncement on
the application of the presumption of employment under Article 156.3 of the General Social Security Law to remote
work, but also because it definitively overturns the criterion held by the High Court of Justice of Madrid, establishing
a precedent destined to become a mandatory reference for future litigation. This study analyzes the background of the
case, the grounds for the reasoned decision, and the practical implications of a ruling that definitively establishes the
distinction between teleworking and work-related accidents.

Keywords

Remote work; workplace accident; widow’s pension; myocardial infarction.

146



Estudios de Doctrina Judicial

1. EL MARCO NORMATIVO REGULADOR DEL TRABAJO A DISTANCIA Y DEL
ACCIDENTE DE TRABAJO

Sin lugar a dudas, la sentencia del Tribunal Supremo 444/2026, de 23 de abril, 'aborda una
cuestion de enorme trascendencia juridica en un contexto marcado claramente por la proliferacion
del trabajo a distancia, fundamentalmente a partir de la pandemia de la COVID-19. En concreto,
la resolucion analiza si el fallecimiento por infarto agudo de miocardio de una trabajadora que
desarrollaba su actividad en régimen de teletrabajo puede calificarse como accidente de trabajo y, por
tanto, beneficiarse de la presuncion de laboralidad prevista en el articulo 156.3 de la Ley General de
la Seguridad Social (LGSS).

La cuestion no es menor. Al respecto cabe precisar como durante décadas, la construccion
juridica del accidente de trabajo quedaba circunscrita fundamentalmente a conceptos de tiempo y
lugar de trabajo. Pero, sin embargo, la generalizacion del trabajo a distancia ha alterado profundamente
esta realidad. Asi, cuando el domicilio del trabajador pasa a convertirse simultdneamente en lugar de
trabajo y residencia particular, la frontera entre ambas esferas se vuelve mucho mas difusa.

El punto de partida normativo se encuentra en el articulo 156.1 LGSS, conforme al cual
se entiende por accidente de trabajo toda lesion corporal que el trabajador sufra con ocasion o por
consecuencia del trabajo que ejecute por cuenta ajena. Ahora bien, la verdadera relevancia juridica en
el supuesto analizado radica en el apartado tercero del mismo precepto, seglin el cual «se presumira,
salvo prueba en contrario, que son constitutivas de accidente de trabajo las lesiones que sufra el
trabajador durante el tiempo y en el lugar de trabajo».

Nos encontramos, por tanto, ante una presuncion legal que tradicionalmente ha supuesto el
reconocimiento como accidente de trabajo de patologias cardiovasculares, infartos de miocardio o
accidentes cerebrovasculares. Todos ellos producidos durante la jornada laboral. Es decir, acreditado
que la lesion se manifiesta en tiempo y lugar de trabajo, correspondera a quien niegue la consideracion
de accidente laboral destruir dicha presuncion, mediante prueba en contrario.

Sin lugar a dudas, la aplicacion de esta regla ha resultado relativamente pacifica cuando la
prestacion de servicios se desarrolla en un centro de trabajo fisico tradicional. Asi, la presencia del
trabajador en las instalaciones de la empresa permite probar con relativa facilidad si la lesion se
produjo dentro o fuera de la jornada laboral. Sin embargo, el escenario cambia considerablemente
cuando la actividad se desarrolla desde el domicilio particular, como sucede en el caso que aqui nos
ocupa.

Y aqui surge la principal dificultad juridica. Si el trabajador presta servicios desde su vivienda,
el elemento espacial pierde buena parte de su capacidad delimitadora. Dicho de otra manera, el
domicilio deja de ser exclusivamente un espacio privado para convertirse también en lugar de trabajo.
Obligando a desplazar el foco de atencion hacia el elemento temporal (tiempo de trabajo). Es decir,
hacia la acreditacion de que la lesion se produjo efectivamente durante la jornada laboral.

Precisamente esta cuestion adquiere especial complejidad en aquellos supuestos en los que
existe flexibilidad horaria (como es el caso) o una amplia autonomia en la organizacion de la jornada.
En estos casos, la determinacion exacta del momento en que se produce la lesion puede resultar
extraordinariamente dificil.

' STS 444/2026 de 23 de abril de 2026 (Roj. STS 1950/2026)
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En este sentido, cabria preguntarse si resulta admisible que la dificultad probatoria inherente
al teletrabajo pudiera traducirse en una reduccion de la proteccion dispensada por nuestro sistema de
Seguridad Social. O, dicho de otra manera, ;debe soportar el trabajador las consecuencias derivadas
de la mayor complejidad para acreditar la conexion entre trabajo y lesion cuando es precisamente la
empresa quien decide en ultima instancia que el trabajo puede desarrollarse a través de la modalidad
a distancia?

Al respecto, el trabajo a distancia cuenta actualmente con una regulacion especifica en la
Ley 10/2021, de 9 de julio, de trabajo a distancia. Dicha norma parte de un principio fundamental:
los trabajadores a distancia deben disfrutar de los mismos derechos que quienes prestan servicios
presencialmente. Y asi lo proclama expresamente su articulo 4.1, al establecer el principio de igualdad
de trato y de oportunidades.

Asimismo, la Ley 10/2021 incorpora diversas previsiones relevantes en materia de tiempo
de trabajo. En particular, el articulo 14 reconoce el derecho al adecuado registro horario, exigiendo
reflejar fielmente el tiempo dedicado a la actividad laboral. Por su parte, el articulo 7 obliga a que el
acuerdo de trabajo a distancia incluya el horario de trabajo y las reglas de disponibilidad de la persona
trabajadora. Previsiones legales que adquieren una importancia capital a la hora de poder determinar
si una lesion ha ocurrido o no dentro de la jornada laboral.

No obstante, pese a la existencia de este marco normativo, lo cierto es que la Ley 10/2021 no
resolvio expresamente la cuestion relativa a la aplicacion de la presuncion de laboralidad del articulo
156.3 LGSS en los supuestos de teletrabajo. Provocando la intervencion de los tribunales de justicia.

Asi las cosas, con anterioridad a la sentencia objeto de este estudio, diversos 6rganos de la
jurisdiccion social ya habian tenido ocasion de pronunciarse sobre accidentes ocurridos durante el
trabajo a distancia. Especialmente relevantes fueron los pronunciamientos de Tribunales Superiores
de Justicia, tendiendo a reconocer la aplicacion de la presuncion de laboralidad cuando la empresa no
pudiera acreditar que la lesion se hubiera producido fuera del tiempo de trabajo.

Por el contrario, y de ahi la relevancia, hasta la fecha no existia un pronunciamiento del
Tribunal Supremo que abordara de forma directa y expresa la presuncion del articulo 156.3 LGSS, en
relacion al teletrabajo. Y por ello, esta sentencia sin lugar a dudas, marcara un antes y un después en
el encaje legal entre accidente de trabajo y trabajo a distancia.

2. SUPUESTO DE HECHO DE LA SENTENCIA

La controversia analizada por el Tribunal Supremo tiene su origen en el fallecimiento de una
trabajadora que prestaba servicios para la empresa Accenture Outsourcing Services, S.A.U. como
técnica administrativa bajo la modalidad de teletrabajo. La trabajadora desarrollaba su actividad desde
su domicilio tres dias a la semana (lunes, miércoles y viernes) disponiendo ademas de un régimen de
horario flexible, asi como de una pausa de una hora para la comida, cuestion transcendental en este
caso.

El dia 21 de febrero de 2022, mientras realizaba su jornada laboral en régimen de trabajo
a distancia, la trabajadora fue hallada sin vida en su domicilio por su hijo. La autopsia practicada
determind que la causa del fallecimiento habia sido un «shock cardiogénico» (derivado de un infarto
agudo de miocardio), situando la hora aproximada de la muerte en torno a las 15 horas. Asimismo,
el informe forense reflejaba un dato que posteriormente adquiriria una notable relevancia juridica: la
trabajadora tenia el estdbmago vacio en el momento del fallecimiento.
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Tras producirse el fallecimiento, la pareja de hecho de la trabajadora solicit6 las correspondientes
prestaciones por muerte y supervivencia. Sin embargo, el Instituto Nacional de la Seguridad Social
rechazé inicialmente la solicitud al considerar que, en caso de tratarse de un accidente de trabajo, la
responsabilidad corresponderia a la mutua colaboradora con la Seguridad Social, por ser quien cubria
las contingencias profesionales de la empresa.

Por su parte, la mutua FREMAP también denegd el reconocimiento de la contingencia
profesional. A su juicio, no habia quedado acreditado que el infarto se hubiera producido en tiempo
de trabajo, requisito imprescindible —tal y como se analiza en el primer apartado— para activar la
presuncion de laboralidad prevista en el articulo 156.3 de la LGSS. Y aqui nos encontramos ante el
nucleo central del litigio: determinar si un fallecimiento acontecido en el domicilio de una persona
teletrabajadora puede considerarse como laboral, cuando existen dudas acerca del momento exacto
(tiempo de trabajo) en que se produjo la lesion.

La cuestion llegd en primer lugar al Juzgado de lo Social num. 33 de Madrid, que estim6
parcialmente la demanda formulada por el viudo de la trabajadora. Asi, la sentencia de instancia
consider6 aplicable la presuncion de laboralidad del articulo 156.3 LGSS, declarando expresamente
que la prestacion de muerte y supervivencia solicitada derivaba de accidente de trabajo, con la
implicacion economica que ello derivaba en favor del solicitante de la prestacion.

Para alcanzar dicha conclusion, el juzgado otorgd especial relevancia al contenido de
la autopsia. En concreto, entendié que el hecho de que la trabajadora tuviera el estomago vacio
constituia un indicio razonable de que todavia no habia interrumpido su actividad para realizar la
comida (recordemos que disponia de una hora para ello) y que, por tanto, probablemente continuaria
desarrollando su jornada laboral cuando sobrevino el infarto.

No obstante, la Mutua FREMAP interpuso recurso de suplicacion ante el Tribunal Superior
de Justicia de Madrid. La Sala de lo Social estim¢ el recurso y revocé integramente la resolucion de
instancia. A diferencia del juzgado, el tribunal entendié que no habia quedado acreditado de forma
suficiente que el fallecimiento se hubiera producido durante tiempo efectivo de trabajo.?

Frente a esta resolucion, la parte demandante interpuso recurso de casacion para la unificacion
de doctrina ante el Tribunal Supremo. Aportando para ello como contraste, una resolucion del Tribunal
Superior de Justicia de Aragon que habia reconocido el caracter profesional de un infarto sufrido por
una trabajadora mientras teletrabajaba durante la pandemia.’

La admision del recurso dio lugar a una circunstancia procesal especialmente relevante. De
un lado, tanto el Instituto Nacional de la Seguridad Social como la Tesoreria General de la Seguridad
Social se posicionaron a favor de la estimacion del recurso, defendiendo la aplicacion de la presuncion
de laboralidad. Y, por tanto, respaldando en esencia, el criterio mantenido por el juzgado de lo social.

Sin embargo, el Ministerio Fiscal adopté una posicion distinta. En el preceptivo informe
emitido conforme al articulo 226.3 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Social, interes6 la
desestimacion del recurso al considerar que no concurria el requisito de contradiccion exigido para
poderse admitir el recurso de casacion para la unificacion de doctrina.

En este sentido, resulta especialmente llamativo que, en este punto, la posicion del Ministerio
Fiscal coincidiera con la sostenida por la mutua recurrente. Ambos consideraban que las diferencias

2 STSJ Madrid 240/2024 de 27 de marzo de 2024 (Roj. STSJ M 3749/2024)
3 STSJ Aragdn 20/2022 de 18 de enero de 2022 (Roj. STSJ AR 123/2022)
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existentes entre los hechos analizados por las resoluciones comparadas desvirtuaban la pretendida
contradiccion procesal. Sin embargo, como posteriormente veremos, el Tribunal Supremo terminara
rechazando esta tesis al apreciar la existencia de contradiccion suficiente para entrar a resolver el
fondo del asunto.

3. FUNDAMENTOS DE LA DOCTRINA JUDICIAL

Cabe destacar como la relevancia de la sentencia objeto de anélisis no radica tiinicamente
en el reconocimiento del caracter profesional del fallecimiento acaecido en régimen de teletrabajo.
Aqui, la verdadera trascendencia e innovacion reside en la construccion doctrinal que efectia el
Tribunal Supremo para adaptar la tradicional presuncion de laboralidad del articulo 156.3 LGSS, a
una realidad en auge (derivada de la proliferacion del teletrabajo) como consecuencia de la separacion
de la frontera entre domicilio y centro de trabajo.

En primer lugar, la sala de lo social del alto tribunal debe afrontar una cuestion estrictamente
procesal que, lejos de constituir un aspecto menor, condicionaba la posibilidad misma de pronunciarse
sobre el fondo del asunto. Y es que, como se ha sefialado anteriormente, tanto la mutua como el
Ministerio Fiscal sostenian que, no concurria la contradiccion exigida por el articulo 219 LRIS, para
la admision del recurso de casacion para la unificacion de doctrina.

Sin embargo, el Tribunal Supremo rechaza esta tesis. Y lo hace recordando su consolidada
doctrina, seguin la cual la contradiccion no exige una identidad absoluta entre los supuestos comparados,
sino simplemente una «sustancial coincidencia» respecto de los hechos juridicamente relevantes.

En este sentido, la Sala destaca que, tanto en la sentencia recurrida, como en la sentencia
de contraste, nos encontramos ante trabajadores que prestaban servicios mediante teletrabajo y que
sufren una lesion cardiovascular cuya calificacion profesional o comun, depende de la aplicacion de la
presuncion de laboralidad prevista en el articulo 156.3 LGSS. Dicho de otra manera, en ambos casos
el verdadero debate gira en torno a quién debe soportar la carga de probar que la lesion se produjo o
no en tiempo de trabajo.

Superado este obstaculo procesal, el Tribunal Supremo se adentra de lleno en el fondo del
asunto. Y es precisamente aqui, donde la resolucion adquiere una especial relevancia doctrinal.

La Sala comienza recordando una consolidada linea jurisprudencial en materia de patologias
cardiovasculares. Segun dicha doctrina, el infarto de miocardio constituye una de las manifestaciones
mas paradigmaticas de la presuncion de laboralidad. Asi, cuando la lesién se produce en tiempo y
lugar de trabajo, la contingencia en todo caso debera calificarse como profesional, incluso aunque
pudieran concurrir (como seria el caso) patologias cardiacas anteriores.*

Ahora bien, el verdadero problema surge cuando la prestacion de servicios se desarrolla en el
domicilio, como sucede en la modalidad de trabajo a distancia que aqui nos ocupa. En este caso, lugar
de trabajo y vivienda personal pasan a coincidir fisicamente. Y precisamente por ello, la Sala dedica
una parte importante de su fundamentacién a examinar el marco normativo del trabajo a distancia
regulado en la Ley 10/2021.

4 Entre otras las STS de 20 de octubre de 2009 (Roj. STS 6971/2009), STS de 23 de noviembre de 1999 (Roj. STS
7448/1999) y STS de 26 de abril de 2016 (Roj. STS 2230/2016) establecen que la presuncion de laboralidad en modo
alguno decae como consecuencia de que el trabajador afectado tuviera antecedentes de tipo cardiaco o coronario.
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Al respecto, el Tribunal Supremo destaca que el legislador ha querido garantizar la plena
equiparacion entre quienes trabajan presencialmente y quienes lo hacen a distancia. Asimismo,
recuerda la importancia de las obligaciones empresariales en materia de registro horario y organizacion
del tiempo de trabajo, cuestiones especialmente relevantes cuando posteriormente resulta necesario
determinar si una lesion se produjo o no dentro de la jornada laboral.

En este sentido, la resolucion judicial alude expresamente a las reglas generales sobre carga
de la prueba contenidas en la Ley de Enjuiciamiento Civil para recordarnos una cuestion tan esencial,
como el hecho de que las presunciones legales eximen de probar el hecho presumido a quien resulta
beneficiado por ellas. En consecuencia, una vez acreditados los hechos base sobre los que descansa
la presuncion, correspondera a la parte contraria (en este caso la Mutua) la destruccion de la misma
mediante la aportacion de prueba suficiente.

Y aqui es donde probablemente se encuentre la principal aportacion doctrinal de la sentencia.
Asi, el Tribunal Supremo considera que la resolucion del Tribunal Superior de Justicia de Madrid
habia invertido indebidamente la carga probatoria. En lugar de exigir a la mutua la acreditacion de
cualquier circunstancia capaz de destruir la presuncion de laboralidad, exigia al demandante pruebas
concluyentes de que el infarto de la causante se produjo durante el tiempo efectivo de trabajo. Es
decir, el mundo al revés en términos juridicos.

Y es que la sentencia del TSJ dificilmente resultaria compatible con la propia finalidad
protectora del articulo 156.3 LGSS. En este sentido, la respuesta del Tribunal Supremo resulta
meridianamente clara. Segun la Sala, la duda razonable acerca del momento exacto en que se produjo
la lesioén, en modo alguno, debe operar automaticamente en perjuicio del trabajador. Y al respecto de
esta cuestion también cabria recordar la existencia del principio «in dubio pro operario».

En el supuesto analizado concurrian precisamente varios elementos especialmente relevantes.

En primer lugar, la autopsia habia determinado de forma concluyente que el fallecimiento
se produjo aproximadamente a las 15:00 horas. En segundo lugar, constaba acreditado que la
trabajadora desarrollaba su actividad mediante teletrabajo con un sistema de horario flexible. En
tercer lugar, el informe forense reflejaba que la trabajadora tenia el estobmago vacio en el momento
del fallecimiento (circunstancia totalmente determinante), ya que ello resultaria compatible con el
hecho de no haber interrumpido su jornada para comer. Finalmente, tampoco constaba acreditado que
estuviera disfrutando de un periodo de descanso (la empresa no aporto registro de jornada alguno en
este sentido) o realizando actividades ajenas al trabajo cuando sufri6 el infarto.

Asi las cosas, la Sala concluye que existian claros elementos para activar la presuncion de
laboralidad, prevista en el articulo 156.3 LGSS.

Resulta preciso destacar como la sentencia en modo alguno afirma que todo accidente
producido en el domicilio de una persona teletrabajadora deba calificarse en todo caso como accidente
de trabajo.

Lo que viene a sostener el Tribunal Supremo (con buen criterio bajo mi punto de vista) es que,
una vez acreditada la concurrencia de indicios suficientemente consistentes acerca del padecimiento
de la lesion en tiempo y lugar de trabajo, correspondera a la parte que pretenda negar la existencia de
accidente de trabajo, la aportacion de pruebas suficientes que permitan destruir la citada presuncion
legal. Cuestion que en modo alguno sucederia en el presente caso objeto del litigio.
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En este sentido, la Sala termina estimando el recurso de casacion para la unificacion de
doctrina, casando y anulando la sentencia dictada en suplicacion por el Tribunal Superior de Justicia
de Madrid. Y, por tanto, confirmando la resolucion del Juzgado de lo Social que, si habia reconocido
el caracter profesional del fallecimiento.

En definitiva, nos encontramos ante una sentencia de enorme importancia practica. No
solamente porque aplique de forma expresa la presuncion de laboralidad al trabajo a distancia, sino
por fijar una linea doctrinal relevante de cara al futuro: las dificultades probatorias inherentes al
teletrabajo en modo alguno podran traducirse en una reduccion de la accion protectora de nuestro
sistema de Seguridad Social.

4. CONCLUSIONES

La sentencia analizada constituye, sin lugar a dudas, uno de los pronunciamientos mas
relevantes de los Gltimos afios en materia de accidente de trabajo y teletrabajo. No tanto por reconocer
el caracter profesional de un infarto sufrido en el domicilio de una persona trabajadora, sino por fijar
una doctrina clara sobre la aplicacion de la presuncion de laboralidad del articulo 156.3 LGSS. Y ello
en un contexto laboral claramente diferente al que existia cuando dicha norma fue aprobada.

La principal ensefianza que deja la resolucion es que el alcance protector del accidente
de trabajo debe ser exactamente el mismo con independencia de que la prestacion de servicios se
desarrolle presencialmente o mediante teletrabajo. Puesto que lo contrario supondria introducir
una diferencia de trato dificilmente compatible con el principio de igualdad establecido por la Ley
10/2021. La diferencia no reside, por tanto, en la proteccion juridica aplicable, sino en la dificultad
para acreditar los hechos. Mientras que en el trabajo presencial suelen existir testigos, controles
empresariales directos o una delimitacién mas clara entre tiempo de trabajo y vida personal, en
cambio en el teletrabajo la cuestion de la prueba resulta mucho mas compleja.

Precisamente por ello adquiere especial relevancia la doctrina fijada por el Tribunal Supremo
en materia de carga de la prueba. La sentencia recuerda algo que, en ocasiones, parece olvidarse:
una vez acreditados indicios razonables de que la lesion se produjo en tiempo y lugar de trabajo,
correspondera a la parte que niegue la existencia del accidente la destruccion de la citada presuncion
legal. Y ello no sucedio en el supuesto analizado. Antes, al contrario, resulta especialmente significativo
que la empresa no aportara registro horario alguno capaz de acreditar que la trabajadora se encontraba
disfrutando de una pausa para la comida o realizando actividades ajenas al trabajo en el momento del
fallecimiento.

Desde esta perspectiva, compartimos plenamente la critica implicita que el Tribunal Supremo
dirige a la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid. Asi, exigir al beneficiario de la
prestacion una prueba concluyente sobre el momento exacto en que se produjo el infarto equivaldria,
en la practica, a vaciar de contenido la propia presuncion legal, trasladando al trabajador —o en este
caso al causahabiente— una carga probatoria que el legislador en modo alguno quiso contemplar.

También resulta conveniente precisar como esta controversia presentaba ademas una clara
dimension econdmica. En este sentido, no debe olvidarse que el interés de la pareja de hecho de la
causante de defender juridicamente la causa «profesional» (en detrimento de la causa «comuny) del
fallecimiento, en modo alguno se trata de una cuestion simbolica o declarativa. Asi, la calificacion
como accidente de trabajo determinara unas prestaciones por muerte y supervivencia ostensiblemente
mas favorables desde el punto de vista econémico.
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Por otro lado, llama la atencion la posicion mantenida por el Ministerio Fiscal en toda esta
controversia. Aunque formalmente su oposicion se fundamento en la inexistencia de contradiccion
procesal, no deja de resultar llamativo que su postura terminara coincidiendo plenamente con
la sostenida por la mutua colaboradora de la Seguridad Social. Una coincidencia que adquiere
especial relevancia si se tiene en cuenta que la estimacion del recurso suponia trasladar a la mutua
la responsabilidad econdémica derivada de las prestaciones reconocidas. Del mismo modo, tampoco
puede parecer casual que, en sentido contrario, el INSS respaldara las pretensiones de la parte
demandante, pues la declaracion de accidente de trabajo desplazaria su responsabilidad econémica
(que deberia asumir en caso de considerarse contingencia comun), hacia la mutua, si en cambio se
catalogara la contingencia como profesional.

Finalmente, cabe destacar que nos encontramos ante una sentencia con una importancia
adicional desde una perspectiva jurisprudencial. En concreto, nos encontramos ante la primera ocasién
en la que el Tribunal Supremo aborda de forma directa la aplicacion de la presuncion de laboralidad
al trabajo a distancia, cerrando asi una importante laguna interpretativa. Es cierto que la Sala ya habia
tenido la ocasion de pronunciarse con anterioridad en supuestos relativamente proximos —como
determinados fallecimientos o patologias cardiovasculares producidas durante desplazamientos o
estancias laborales fuera del centro de trabajo, incluyendo el conocido caso del infarto sufrido en un
camarote durante una mision profesional—.* Pero nunca hasta la fecha se habia pronunciado en un
caso especifico de teletrabajo.

En definitiva, la doctrina fijada por esta sentencia parece acertada no solo desde una perspectiva
juridica-laboral, sino también de politica social. En este sentido, si el teletrabajo constituye una
modalidad plenamente legitima (fomentada ademas por el legislador) de prestacion de servicios, no
deberia existir razon alguna para reducir la proteccion dispensada por nuestro sistema de Seguridad
Social. En definitiva, la tecnologia nos debe servir para poder flexibilizar el espacio fisico desde el cual
se trabaja (fomentando asi también la conciliacion), pero en ningun caso para reducir la intensidad de
la proteccion juridica otorgada por la accion protectora de la Seguridad Social a los trabajadores y a
sus causahabientes.

5 STS 425/2025 de 7 de mayo (Roj. STS 2286/2025)
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El objeto del litigio de la sentencia estudiada se centra en determinar si un huérfano, sin padre ni madre, por haber
fallecido los dos, tendria derecho a incrementar el porcentaje de la pension de orfandad en el siguiente supuesto:
cuando hay una persona beneficiaria de la pension de viudedad generada por el mismo causante sin vinculo familiar
con el huérfano.

Palabras clave

pensién de orfandad; huérfanos; discriminacion; pension de viudedad; indefension.

Abstract

The subject of the litigation in the studied judgment focuses on determining whether an orphan, without a father
or mother, because both have died, would have the right to increase the percentage of the orphan’s pension in the
following case: when there is a person who is the beneficiary of the widow’s pension generated by the same deceased
person without a family link with the orphan.

Keywords

orphan’s pension; orphans; discrimination; widow’s pension; helplessness.
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1. INTRODUCCION

Este estudio de investigacion sobre doctrina judicial centra su analisis en la sentencia del
Tribunal Supremo 379/2026 de 15 de abril (en adelante, STS)'. Se pone de relieve esta resolucion
judicial por las implicaciones directas e indirectas que tiene en las pensiones por muerte y
supervivencia, en concreto, la pension de viudedad y la de orfandad. Resulta de interés por tratarse
de una sentencia actual y por abordar un tema innovador. A juicio de quien escribe, las pensiones por
muerte y supervivencia siguen ancladas en el tiempo en que fueron creadas y distan del presente.

Del mismo modo, hay que sefialar que los derechos de seguridad social en modelos
contributivos donde se generan por cotizaciones de un asegurado en favor de una tercera persona
siempre han sido polémicos. De esta forma, las pensiones de viudedad en los seguros sociales en
Alemania no se implantaron hasta 1911 para las mujeres viudas invalidas, en Inglaterra en el afio 1925
y en Espafia hasta mediados de la década de 1950>.

Desde la Organizacion Internacional del Trabajo (en adelante OIT), en su Convenio 1023
se pone de manifiesto que, en caso de fallecimiento del conyuge “sostén de la familia”, se le deben
otorgar al sobreviviente prestaciones economicas. En ese periodo temporal, es decir, cuando se
elaboro el Convenio de la OIT, las tasas de empleo de las mujeres eran bajas y el rol patriarcal de
familia estaba muy presente, se protegia a la mujer que enviudaba. Sin ir mas lejos en el Informe
Beveridge* de 1942 se calificaba a las mujeres como una categoria diferente al hombre: “aunque
realizaran un trabajo remunerado serd en la mayor parte de los casos intermitente, y tendra que ser
posible para cualquier mujer casada realizarlo sin pagar cotizaciones, como una persona exenta, y
sin adquirir ningun derecho a reclamar prestaciones...Si prefiere cotizar y volver a calificarse para
las prestaciones de desempleo e incapacidad podra hacerlo, pero recibira dichas prestaciones a un
tipo reducido porque su casa esta atendida, ya por los riesgos del marido, ya por sus prestaciones.”
Sea como fuere también se correspondia con la obligacion civil de prestacion de alimentos entre los

conyuges.

A pesar del cambio en las estructuras familiares y condiciones de trabajo, los vestigios de
décadas anteriores siguen haciendo mella. Aun hoy la mujer sufre mas situacion de vulnerabilidad
que el hombre, sobre todo en mujeres nacidas en la década de 1940 y 1950 de forma muy acusada y
en la década 1951-1961. Las mejoras en los movimientos sociales y laborales afectan mas a nuevas
generaciones.

La situacién de viudedad esta configurada en el ordenamiento de seguridad social en Espafia
como un estado de necesidad protegible. Es decir, la falta de compensacion frente al dafio que supone
la minoracion de ingresos del conyuge supérstite. No obstante, que la situacion de necesidad se
produzca en la practica es irrelevante como indican sentencias del Tribunal Constitucional (por todas,

I'STS 379/2026 de 15 de abril (rec. 577/2025) Casacion para unificacion de doctrina. Ponente: Luisa
Maria Gomez Garrido. Disponible en https://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/
a6db1d3274472adea0a8778d75e36f0d/20260430

2 Ferreras Alonso, F. “Las pensiones de viudedad: (elementos de reflexion)” Temas Laborales n° 55/00. p. 107

3 OIT. Convenio 102 sobre seguridad social (estindares minimos), 1952 Disponible en https://normlex.ilo.
org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_INSTRUMENT _ID%2CP12100_LANG_
CODE:312247%2Ces

4 Conferencia Interamericana de Seguridad Social. Plan Beveridge, traduccién del texto oficial inglés por Vicente
Peris. Centro Interamericano de Estudios de Seguridad Social (CIEES), o6rgano de docencia, capacidad e
investigacion de la Conferencia interamericana de Seguridad Social (CISS), México 7 de julio de 2008
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la de 15-11-1990 o 14 de febrero de 1991°). En todo caso, el estado de necesidad con base en las
nuevas realidades laborales y sociales si podria volver a considerarse.

Es necesario destacar la sentencia del Tribunal Constitucional (en adelante STC) 103/1983¢,
de 22 de noviembre, y relacionada STC 104/1983, de 23 de noviembre de 19837, que declard
inconstitucional y nulo el parrafo 2 del articulo 160 de la Ley General de la Seguridad Social, texto
refundido aprobado por Decreto 2065/1974, de 30 de mayo® por considerarlo contrario a los articulos
14 y 41 de la Constitucion Espaiiola (en adelante CE). Hasta ese momento el viudo so6lo tenia derecho
si se encontraba incapacitado y a cargo de su esposa fallecida.

Enlos Pactos de Toledo ya se ponian de manifiesto los cambios sociales que se habian producido
en los ultimos tiempos en la sociedad espaiola: incorporacion de la mujer al trabajo remunerado,
nuevas estructuras familiares, etc. En consecuencia, procedia realizar modificaciones en los modelos
protectores vigentes para dar respuesta a las nuevas necesidades protectoras. No se pueden aplicar
viejas soluciones a nuevos problemas; “si la sociedad es dindmica, resulta arriesgado e irresponsable

mantenerse a la defensiva o afirmar la pervivencia para siempre de las mismas soluciones técnicas ™.

Por lo que respecta a la pension de orfandad, es en 1966 cuando toma forma esta prestacion.
Hasta ese momento solo se incluia en determinados colectivos. Inicialmente, solo la podian percibir
hijos habidos en matrimonio legitimo. La entrada en vigor del articulo 14 de la CE eliminé esta
rabiosa desigualdad. La principal diferencia con la pension de viudedad es que esta es para toda la
vida de la persona beneficiaria, no asi la del huérfano o huérfana.

Aun acontece para la pension de orfandad, y si se aplica el interés del menor, un dato inverosimil:
estar de alta en el sistema de la seguridad social el causante en el momento de su fallecimiento. Si
este fallece por enfermedad comun sin estar dado de alta o situacion asimilada alta, se exige que haya
cotizado 15 afios a lo largo de su vida laboral, si es por accidente de trabajo o enfermedad profesional,
no se exige periodo previo de cotizacion. ;Los hijos e hijas deberian verse discriminados por un
requisito del causante?

En la realidad, en el dia a dia, hay nifios y nifias que por no tener su padre o madre suficiente
periodo cotizado no han podido ser beneficiarios de la pension de orfandad. Esta discriminacion se
manifiesta mas en el Régimen especial de trabajadores auténomos (RETA), sobre todo hasta que se
derogd que, en casos de enfermedad, solo pagasen la cuota de cotizacion los dos primeros meses. “No
existe en abstracto colectivo mds desprotegido que el de los huérfanos .

’ Ferreras Alonso, F. “Las pensiones de viudedad: (elementos de reflexion)” op. cit p. 110

¢ STC 103/1983, de 22 de noviembre Cuestion de inconstitucionalidad: 301/1982
Ponente: Don  Luis Diez  Picazo. Disponible  en:  https:/vlex.es/vid/1-2-3-u-14-4-5-6-7-b-
as-15034720?_gl=1*1lar7yin* up*MQ..* ga*NjOyODQwNzEOLjE3Nzg3MTc30DQ.* ga_
MS8NHSPJSLE*czE3Nzg3MTc3NzkkbzEkZzAkdDE3Nzg3MTc3Nzkkaj Y wIGwwIGgw

7 STC 104/1983, de 23 de noviembre de 1983, cuestion de inconstitucionalidad nim. 288/1982 Ponente Don Angel
Escudero del Corral Disponible en https://vlex.es/vid/1-22-15034719

8 Decreto 2065/1974, de 30 de mayo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General de la Seguridad
Social. Disponible en https:/www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1974-1165&p=20120424&tn=1

° Pactos de Toledo. Parte VII. 4 y 5 del Informe de la Ponencia para el anélisis de los problemas estructurales del
sistema de la seguridad social y de las principales reformas que deben acometerse. Pleno del Congreso de los
Diputados sesion dia 6 de abril de 1995 (Boletin oficial del Congreso de los Diputados de 12 de abril de 1995). La
Ley 24/1997, de 15 de julio se limit6 a modificar la cuantia, pero sin atreverse a ir un paso mas alla como el régimen
de compatibilidad, por ejemplo.

10 SELMA PENALVA, A. “Las peculiaridades practicas de la pension de orfandad” Actualidad Laboral, nim. 14, Secciéon
de Estudios, quincena del 16 al 31 Julio 2009, p. 1565 Tomo 2 Editorial La Ley
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Como asignatura pendiente también queda esta disposicion legislativa: en la disposicion
adicional segunda de la Ley 3/2019 se senalaba que el Gobierno, en el plazo de tres meses, “realizara
un estudio con la finalidad de analizar y abordar de manera adecuada otros supuestos de orfandad
absoluta que pudieran no encontrarse suficientemente protegidos”’ Dicho estudio incluird propuestas
de idéntica cuantificacion econémica”". Al no llevarse a cabo dicho estudio, han tenido que ser por
la casuistica acaecida los que han tenido que interpretar la norma, con base en el art. 1.6 del Codigo
Civil.

Asi las cosas, la STS 379/2026 constituye un nuevo hito en la consolidacion jurisprudencial
del régimen juridico de la orfandad absoluta en el sistema espafiol de Seguridad Social. El Tribunal
Supremo (en adelante TS) se pronuncia sobre un supuesto cada vez mas frecuente en estructuras
familiares complejas: la concurrencia entre un huérfano/a absoluto y una persona beneficiaria de
pension de viudedad sin vinculo parental con el menor.

La sentencia reafirma una linea interpretativa estricta y reglamentista, que prioriza la literalidad
del art. 38 del Decreto 3158/1966 frente a aproximaciones teleoldgicas o tuitivas. Su interés doctrinal
radica en que delimita con claridad los margenes de actuacion judicial en un ambito donde la realidad
social ha evolucionado mas rapido que la normativa.

El presente trabajo se estructura: en primer lugar, con el analisis juridico de la STS 379/2026
de 15 de abril. En este analisis se analizara el marco regulador, los supuestos hechos que han derivado
en el conflicto judicial para finalmente estudiar la doctrina dictada en casacion. Por el relieve en la
interpretacion judicial, se realizara un analisis de la sentencia que se presenta como de contraste en el
recurso de casacion para unificacion de doctrina. Finalmente, se detallaran, con base en lo estudiado,
las conclusiones ad futurum segtn criterio de la autora.

2. ANALISIS JURIDICO DE LA STS 379/2026 DE 15 DE ABRIL

El presente epigrafe estudia la STS 379/2026 de 15 de abril desde diferentes angulos, de este
modo, primero se pondra de relieve el marco regulador, para continuar con los supuestos de hecho
del caso enjuiciado y concluir subrayando la doctrina judicial dictada en casacion para unificacion de
doctrina.

2.1. Sintesis del marco normativo y sistematico

La STS parte de una premisa esencial: el RD 8/2015 de 30 de octubre (en adelante LGSS)"
no regula el incremento por orfandad absoluta, sino que remite expresamente a la normativa
reglamentaria (art. 224.2 LGSS). Por tanto, la clave interpretativa reside en el art. 38 del Decreto
3158/1966, reformado por el RD 296/2009.

El TS subraya que la norma prevé expresamente la situacion litigiosa: hay un huérfano
absoluto y ademas la viuda del causante que percibe la totalidad del porcentaje asignable. Y lo hace
de forma limitativa, permitiendo el incremento de la cuantia de orfandad unicamente cuando exista
porcentaje disponible. Esta autocontencion judicial se expresa con claridad cuando el TS sefiala que

' Ley 3/2019, de 1 de marzo, de mejora de la situacion de orfandad de las hijas e hijos de victimas de violencia de
género y otras formas de violencia contra la mujer. (BOE 19 de marzo) Disponible en: https:/www.boe.es/buscar/
doc.php?id=BOE-A-2019-2975

12 Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el TRLGSS (BOE 31 de octubre) Disponible
en: BOE-A-2015-11724 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.
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no existe “razon técnica que permita prescindir de la regulacion en la materia”. En efecto, cualquier
ampliacion del ambito protector debe proceder del legislador.

La solucion puede resultar socialmente regresiva, pues deja sin proteccion reforzada a
huérfanos/as absolutos cuya situacion material es equiparable a la prevista por la norma. La sentencia
de contraste (TSJ Madrid) mostraba una via mas tuitiva, especialmente en supuestos de vulnerabilidad,
lo que revela una tension interpretativa aiin no resuelta.

El Tribunal apunta indirectamente a la necesidad de una reforma normativa que desvincule
la orfandad absoluta de la existencia o no de viudedad, ademas reconozca la figura de la orfandad
absoluta de hecho, con criterios objetivos de necesidad y adapte el sistema a las nuevas realidades
familiares.

2.2. Supuestos de hecho

Para comprender adecuadamente la controversia juridica que resuelve la STS 379/2026, es
necesario presentar los antecedentes de hecho de manera ordenada, clara y vinculada a las distintas
resoluciones judiciales que se fueron dictando en cada fase del procedimiento.

a) Estructura familiar y origen de la pension de orfandad

El menor Avelino comenz6 a percibir pension de orfandad el 5 de julio de 2021, tras el
fallecimiento de su madre, dofia Melisa, ocurrido el 15 de enero de 2015. Su padre, D. Porfirio,
quedo6 como tutor del menor. D. Porfirio estaba casado con dofia Victoria, con quien tenia dos hijos
en comun, Ofelia y Romulo. Durante ese matrimonio, fue padre de Avelino con dofia Melisa el 18
de enero de 2014, lo que configura una estructura familiar compleja que sera determinante en la
controversia juridica.

b) Fallecimiento del padre y efectos administrativos inmediatos

El 9 de febrero de 2022, fallecié D. Porfirio. Como consecuencia, el INSS suspendi6 la
pension de orfandad hasta que se designara un nuevo tutor o se iniciaran los tramites para ello.
Posteriormente, el 26 de mayo de 2022, el INSS repuso la prestacion, fijando la base reguladora y
aplicando el porcentaje general del 20%, propio de la orfandad simple. La parte actora recurrio esta
resolucion, que fue desestimada el 20 de junio de 2022.

¢) Designacion de la nueva tutora

En su testamento de 18 de enero de 2021, D. Porfirio habia designado como tutora de Avelino
a su hija mayor, Ofelia. Este nombramiento fue confirmado mediante Auto de 18 de abril de 2023 del
Juzgado de Primera Instancia num. 4 de Carlet, lo que permitio reactivar plenamente la via judicial.

d) Reconocimiento de la pension de viudedad a la esposa del causante

Por resolucion del INSS de 4 de marzo de 2022, se reconocié a dofia Victoria pension de
viudedad, con efectos de 1 de marzo de 2022. Este dato es crucial: la viuda consume el 52% de la base
reguladora, lo que determina la inexistencia de porcentaje disponible para incrementar la pension de
orfandad. La controversia surge precisamente porque la viuda no es progenitora del menor, pero si
beneficiaria de la pension generada por el mismo causante.
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e) Resolucion del Juzgado de lo Social nim. 2 de Valencia

El 28 de noviembre de 2023, el Juzgado de lo Social num. 2 de Valencia estimo la demanda
de Ofelia y reconocio a Avelino el derecho a percibir pension de orfandad absoluta, aplicando el
incremento correspondiente al porcentaje de viudedad no asignado. El Juzgado entendidé que
la situacion material del menor era equiparable a la prevista para la orfandad absoluta, pese a la
existencia de viuda.

f) Recurso de suplicacion ante el TSJ de la Comunidad Valenciana

El Instituto Nacional de la Seguridad Social (en adelante INSS) interpuso recurso de
suplicacion. La Sala de lo Social del TSJ de la Comunidad Valenciana, mediante sentencia de 28
de noviembre de 2024, revoco la resolucion de instancia y denegod el incremento. El TSJ aplicd
estrictamente el articulo 38 del Decreto 3158/1966, entendiendo que la existencia de viuda impedia
cualquier incremento, con independencia de la estructura familiar.

g) Recurso de casacion para la unificacion de doctrina

Ofelia, tutora del menor, formalizé recurso de casacion para la unificacion de doctrina. Propuso
como sentencia de contraste la dictada el 18 de septiembre de 2024 por la Sala de lo Social del TSJ de
Madrid (rec. 472/2024), que si reconocia el incremento en un supuesto sustancialmente idéntico®. El
Ministerio Fiscal informo en sentido desestimatorio, pero el TS si aprecio contradiccion entre ambas
resoluciones, habilitando la unificacion de doctrina.

h) Identidad sustancial de hechos y contradiccion doctrinal

Ambos casos coincidian en los hechos esenciales: huérfano absoluto, existencia de viuda
sin vinculo parental y solicitud de incremento de la pension. La sentencia de contraste reconoci6 el
incremento, pese a que la beneficiaria padecia una incapacidad permanente absoluta y un grado de
discapacidad, circunstancias que el TS considera irrelevantes para la ratio decidendi:

“aunque tal circunstancia es aludida [ ...] no integra su ratio decidendi”.

El TS concluye que existe identidad sustancial de hechos, fundamentos y pretensiones, 1o que
habilita la unificacién de doctrina:

“Debemos concluir que existe una identidad sustancial [...] que habilita nuestra decision”.

La parte recurrente defendia que el menor, pese a la existencia de viuda, se encontraba en una
situacién material equiparable a la orfandad absoluta prevista en la norma. El TS rechaza esta tesis,
recordando que la situacion de necesidad no fue alegada ni acreditada.

La creacion de nuevas categorias juridicas corresponde al legislador, no a los tribunales,
sefiala el TS y la jurisprudencia solo ha admitido excepciones en supuestos extraordinarios, como la
privacion judicial de la patria potestad (STS 700/2022')

B3 TSJ de Madrid. Sala de lo Social. Recurso 472/2024, num. de Resolucién 744/2024. Ponente
Maria Virginia Garcia Alarcon. Disponible en: https://www.poderjudicial.es/search/ AN/
openDocument/58cdad85720baa94a0a8778d75¢36f0d/20241025

14 STS. Sala de lo Social. Sentencia nim. 700/2022 de 7 de septiembre. Recurso 700/2022. ES: TS:2022:3490.
Disponible en: STS 700/2022, 7 de septiembre de 2022 - vLex Espafia
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2.3. Fundamentos de derecho

En la sentencia del TS estudiada, los fundamentos de derecho quedan divididos en cuatro.
La decision del INSS de no incrementar la pension de orfandad tenia como base el hecho de que el
padre del menor estaba casado con una mujer que tenia reconocida la pensioén de viudedad, y no era
la madre de Avelino. El Juzgado de lo Social niim. 2 de Valencia si reconocié la pension de orfandad
absoluta. El calculo consistia en el incremento del importe resultante de aplicar a la base reguladora
el porcentaje de pension de viudedad no asignado a dofla Victoria.

La Sala de lo Social del TSJ de Valencia de 28 de noviembre de 2024 revoc6 la sentencia
de instancia. La fundamentacion legal dada fue el articulo 38.1 del Decreto 3158/1966, de 23 de
diciembre'. El recurso de casacion para unificacion de doctrina sefiald como normativa infringida
los articulos 224 y 229 del Texto Refundido de la Ley General de Seguridad Social aprobado por RD
Legislativo 8/2015'¢ en relacion con el articulo 38 del Decreto 3158/1966, de 23 de diciembre.

Poniendo el foco en el articulado que se alega infringido, por lo que respecta al articulo 224
de la LGSS, en el primer apartado indica el derecho a percibir pension de orfandad en régimen de
igualdad, para cada uno de los hijos del causante, cualquiera que sea la naturaleza de la filiacion,
relacionando los requisitos de edad para su percepcion. No obstante, no hay un desarrollo de la
orfandad absoluta en la LGSS. Se establece una remision al Decreto 3158/1966, de 23 de diciembre,
reformado por RD 296/2009, de 6 de marzo. El articulo 38.1. 2.° prescribe: “Cuando a la muerte
del causante exista algun beneficiario de la pension de viudedad, la pension de orfandad que se
reconozca podrd, en su caso, incrementarse en el importe resultante de aplicar a la base reguladora
el porcentaje de la pension de viudedad que no hubiera sido asignado.”

La reforma llevada a cabo en 2009 mantuvo la vinculacion entre la pension de viudedad y
orfandad. Expresa con acierto el TS que esta tendencia es cldsica en la regulacion de la seguridad
social, arraigada. Al ser temas de politica legislativa, no corresponde al 6rgano judicial ejercer dicha
funcion.

Es relevante la referencia realizada por el TS a la STS 700/2022 de 7 de septiembre!’, donde
se refiere a orfandad absoluta de hecho, la situacion de carencia de medios suficientes debe ser
debidamente alegada y acreditada. La orfandad absoluta de derecho constituiria la inexistencia de
ambos progenitores, sin que hubiese ninguna persona beneficiaria de la pension de viudedad. En esta
STS se realizaba una interpretacion finalista. Junto a la orfandad absoluta, se contemplan situaciones
analogas; expresamente, la normativa regula la situacion de la persona huérfana cuyo otro progenitor
vivo ha sido condenado por violencia de género y no percibe pension de viudedad y la del huérfano
de un solo progenitor conocido.

Asi las cosas, a esta interpretacion finalista, se llegaria también aplicando el articulo 4.1 del
Codigo Civil. Se asimila también otro caso siguiendo esta interpretacion: el de progenitor vivo que
ha sido privado de la patria potestad del huérfano por sentencia firme por razén de la prolongada

15 Decreto 3158/1966, de 23 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento General que determina la cuantia de las
prestaciones econdmicas del Régimen General de la Seguridad Social. BOE de 30 de diciembre de 1966. Disponible
en: https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1966-21116

16 RD 8/2015 de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social
(BOE 31 de octubre) Disponible en https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-11724

7 STS Sala de lo Social resolucion 700/2022 de 7 de septiembre recurso 475/2019. Recurso de casacion para
unificacion de doctrina. Ponente: Angel Antonio Blasco Pellicer. Disponible en https://www.poderjudicial.es/

search/AN/openDocument/f4cc7b159¢63£504a0a8778d75e3610d/20221010
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desatencion a las necesidades del hijo. Sea como fuere, en estos casos existe un estado de necesidad
derivado de la prolongada y acreditada desatencion del padre.

La sentencia en el supuesto estudiado en este articulo académico cita como una de las bases
de su decision la STS de 28 de junio de 2013 (recurso 2160/2012)', que se matiza a partir de la
STS de 29 de enero de 2014". En el caso que nos ocupa, el TS razona que no objetiva ninguna
razén técnica que permita prescindir de la regulacion en la materia, y que por tanto permita acceder
al reconocimiento interesado desconociendo reglas normativas expresas, ni observa circunstancias
excepcionales que permitan algun otro tipo de decision. Se desestima el recurso de casacion para la
unificacion de doctrina interpuesto por la representacion de dofia Ofelia.

En la sentencia de contraste que se habia sefialado en el recurso de casacion para unificacion
de doctrina, se valoraba el supuesto de una beneficiaria de la pension de orfandad que tenia reconocida
una pension de incapacidad permanente absoluta y un grado de discapacidad del 65%. Como en la
resolucion estudiada, la beneficiaria de la pension de orfandad perdio también primero a un progenitor
y después al otro, quedando huérfana de padre y madre.

El INSS no recurrid ante el TS la sentencia de contraste, STJ sala de lo social de Madrid
por una cuestion politico-administrativa. Primero de todo, no tiene obligacion de recurrir todas las
sentencias desfavorables. La STJ de Madrid afectaba a un caso individual, el INSS pudo prever que
no generaria contradiccion, debido al componente de vulnerabilidad de la huérfana y ademas teniendo
como fundamento de derecho una STC. Era una clara resolucion pro-persona.

2.3. Interpretacion del marco normativo y doctrina aplicable

Para analizar correctamente la cuestion juridica controvertida, es necesario partir de una
exposicion clara del problema (ya vista en los supuestos de hecho) y relacionarlo con el marco
normativo aplicable. Solo asi puede apreciarse la logica interna de la decision y los argumentos
juridicos que la sustentan.

a) Marco normativo aplicable

El articulo 224 del Texto Refundido de la Ley General de Seguridad Social aprobado por
RD Legislativo 8/2015% regula el derecho a la pension de orfandad, pero no desarrolla la orfandad
absoluta, remitiendo expresamente al articulo 38 del Decreto 3158/1966%!, reformado por el RD
296/2009%. Este precepto establece que:

8 STS Sala de lo Social. Recurso 2160/2012 de 28 de junio. https:/www.poderjudicial.es/search/AN/

openDocument/316¢320d27683¢0c/20130730

1 STS 1383/2014 de 29 de enero Disponible en https:/www.poderjudicial.es/search/TS/openDocument/
d4bc40730£e0502d/20140422

20 RD 8/2015 de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social
(BOE 31 de octubre) Disponible en https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-11724

2! Decreto 3158/1966, de 23 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento General que determina la cuantia de las
prestaciones econdmicas del Régimen General de la Seguridad Social. BOE de 30 de diciembre de 1966. Disponible
en: https:/www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1966-21116

22 RD 269/2009, de 6 de marzo, por el que se modifican determinados aspectos de la regulacion de las prestaciones
por muerte y supervivencia. (BOE 21 de marzo) Disponible en BOE-A-2009-4725 Real Decreto 296/2009, de
6 de marzo, por el que se modifican determinados aspectos de la regulacion de las prestaciones por muerte y
supervivencia.

163


https://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/316c320d27683c0c/20130730
https://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/316c320d27683c0c/20130730
https://www.poderjudicial.es/search/TS/openDocument/d4bc40730fe0502d/20140422
https://www.poderjudicial.es/search/TS/openDocument/d4bc40730fe0502d/20140422
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-11724
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1966-21116
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2009-4725
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2009-4725
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2009-4725

Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum n°® 48

— Si no existe beneficiario de viudedad, la pension de orfandad se incrementa con el 52%
de la base reguladora. El matiz para destacar que no exista beneficiario de la pension de
viudedad que hubiese tenido derecho a percibirla de acuerdo con la normativa vigente.

— Si existe beneficiario de viudedad, la pension de orfandad solo puede incrementarse con
el porcentaje no asignado a la viudedad.

Asi las cosas, la reforma de 2009 mantuvo esta vinculacion entre viudedad y orfandad, reflejo
de un modelo tradicional de familia que el TS considera arraigado en la politica legislativa.

b) La figura de la “orfandad absoluta de hecho”

La orfandad absoluta de hecho es una categoria jurisprudencial excepcional, no prevista
legalmente, que el TS ha admitido inicamente cuando: existe progenitor vivo, pero este no cumple
ninguna funcién parental, y concurre un estado de necesidad acreditado. Asi, como ejemplos
jurisprudenciales: la STS 700/2022: privacion de patria potestad por prolongada desatencion o
supuestos en los que el progenitor vivo ha sido condenado por violencia de género y no percibe
viudedad o casos de Gnico progenitor conocido. En estos supuestos, el TS aplica una interpretacion
finalista del sistema, equiparando la situacion a la orfandad absoluta de derecho.

d) Resolucion del Juzgado de lo Social nim. 2 de Valencia

El Juzgado entendi6 que la situacion de Avelino era materialmente equiparable a la orfandad
absoluta, pese a la existencia de viuda sin vinculo parental. Por ello, reconoci6 el incremento aplicando
el porcentaje de viudedad no asignado.

e) Resolucion del TSJ de la Comunidad Valenciana

El TSJ revoco la sentencia de instancia. Aplico estrictamente el articulo 38 del Decreto
3158/1966 y concluyé que: la existencia de viuda, aunque no sea progenitora, impide cualquier
incremento. E1 TSJ rechaz¢ la interpretacion finalista y la extension de la orfandad absoluta de hecho.

f) La sentencia de contraste del TSJ de Madrid

La sentencia de contraste si reconocid el incremento, aplicando criterios tuitivos y una
interpretacion finalista. La beneficiaria presentaba una incapacidad permanente absoluta y un grado
de discapacidad del 65%, pero el TS aclara que estas circunstancias no integran la ratio decidendi.

g) Posicion del Tribunal Supremo

El TS unifica doctrina y confirma la sentencia del TSJ de Valencia.

La sentencia del TS evidencia una tension entre: la literalidad del articulo 38 del Decreto
3158/1966, la evolucion de las estructuras familiares y la necesidad de proteger adecuadamente a los
menores en situaciones de vulnerabilidad.

E1 TS opta por una interpretacion estricta, priorizando la seguridad juridica y la coherencia del

sistema sobre aproximaciones tuitivas. La sentencia de contraste del TSJ de Madrid representa una
linea mas protectora, pero el TS considera que actia ultra vires, creando una categoria no prevista
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legalmente. En definitiva, el TS reafirma que la ampliacion del ambito protector debe proceder del
legislador, no de los tribunales.

2.4. La posicion del Tribunal Supremo y consolidacion de su doctrina

El Tribunal Supremo confirma la sentencia del TSJ de la Comunidad Valenciana y desestima
el recurso de casacion, consolida una linea jurisprudencial restrictiva donde se prioriza la literalidad
del art. 38 del Decreto 3158/1966 y el enfoque legalista y sistematico, asi se prescribe en la STS de
28 de junio de 2013 (recurso 2160/2012), que se matiza a partir de la STS de 29 de enero de 2014%,
Su razonamiento se articula en cuatro ideas centrales:

1. Autocontencion judicial El TS insiste en que no existe “razon técnica” para apartarse de la
regulacion. La literalidad del articulo 38 es clara y no permite el incremento cuando la viuda consume
el porcentaje asignable.

2.Rechazo de crear nuevas categorias juridicas La orfandad absoluta de hecho solo opera en
supuestos excepcionales con necesidad acreditada (privacion de patria potestad, violencia de género,
progenitor unico conocido). En el caso que nos ocupa de la TSJ de Valencia, no se aleg6 ni acredito
estado de necesidad.

3.Coherencia del sistema y seguridad juridica La vinculacion entre viudedad y orfandad
responde a un modelo legislativo tradicional que el TS no puede alterar. E1 TSJ de Madrid actué ultra
vires, creando una categoria no prevista legalmente.

4.Unificacion de doctrina Desde 2014, el TS mantiene que el incremento solo procede cuando
no existe viudedad o cuando esta no consume todo el porcentaje asignable. La sentencia de contraste
reconocid un 48% pese a que la viuda consumia el 52%, lo que obligé al TS a corregir la desviacion
doctrinal.

(puede la jurisdiccion ordinaria apartarse del marco normativo?

El TS sostiene que no: los 6rganos judiciales no pueden suplir las opciones del legislador ni
alterar el sistema de porcentajes en aras de la “justicia del caso concreto”. Esta posicion refuerza la
idea de autocontencion judicial y delimita el papel del TS como garante de la legalidad, no como
organo de innovacion normativa.

Ahora bien, desde una perspectiva doctrinal, esta postura plantea tensiones: El sistema actual
no contempla adecuadamente las estructuras familiares complejas, La vinculacion entre viudedad
y orfandad responde a un modelo tradicional que ya no refleja la realidad social, La interpretacion
estricta puede generar situaciones de desproteccion en menores huérfanos absolutos.

En este sentido, aunque el TS actia correctamente dentro del marco normativo vigente, la
sentencia evidencia la necesidad de una reforma legislativa que permita atender supuestos como el
presente sin obligar a los tribunales a forzar la norma.

B STS Sala de lo Social. Recurso 2160/2012 de 28 de junio. https://www.poderjudicial.es/search/AN/

openDocument/316¢320d27683¢0c/20130730

2 STS 1383/2014 de 29 de enero Disponible en https://www.poderjudicial.es/search/TS/openDocument/
d4bc40730£e0502d/20140422 y STS 570/2021 de 25 de mayo disponible en https://www.poderjudicial.es/search/

TS/openDocument/6¢3¢266948¢89ac7/20210607
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El TS consolida una doctrina restrictiva, priorizando la literalidad del articulo 38 del Decreto
3158/1966 y la coherencia del sistema sobre interpretaciones tuitivas. La sentencia reafirma que la
ampliacion del ambito protector debe proceder del legislador, no de los tribunales. La cuestién de
fondo —si la jurisdiccion ordinaria puede apartarse del marco normativo en aras de la justicia del
caso concreto— queda resuelta por el TS en sentido negativo, aunque la realidad social revela la
insuficiencia del sistema actual.

3. ANALISIS DE LA SENTENCIA DE CONTRASTE: TSJ DE MADRID. SALA DE
LO SOCIAL. RECURSO 472/2024, NUM. DE RESOLUCION 744/2024. PONENTE: M.
VIRGINIA GARCIiA ALARCON

En este caso, inicialmente, la beneficiaria de la pension de orfandad, Regina, huérfana de
padre y madre y también beneficiaria de una incapacidad permanente absoluta, vio como su pension
se incrementaba aplicando el porcentaje del 72% al sumar el 52% de la pension correspondiente a
la pension de viudedad. No obstante, al reconocerse pension de viudedad a la conyuge del padre
fallecido, la pension de orfandad sufri6 la minoracion del incremento aplicado del 52%. Se aplicé el
limite por concurrencia con pension de viudedad.

No conforme con la decision administrativa, la beneficiaria de la pension de orfandad
interpuso demanda ante el Juzgado de lo Social n° 22 de Madrid en fecha 30 de enero de 2024. La
resolucion dictada por éste fue reconocer el incremento de la pension de orfandad en un 48% de la
base reguladora. Por parte del INSS se presento recurso de suplicacion ante el TSJ de Madrid, que lo
desestimo en fecha de 18 de septiembre de 2024. Los criterios aplicados fueron los principios tuitivos
en relacion con personas con discapacidad y lo prescrito en la STC 154/2006%.

En esta STC se prescribio la asimilacion de los hijos extramatrimoniales a los matrimoniales
a los efectos de percibir el incremento de la indemnizacion a tanto alzado en caso de muerte del
causante debido a accidente de trabajo o enfermedad profesional.

3.1. Antecedentes de hecho

La actora tenia reconocida una incapacidad permanente absoluta por trastorno bipolar (“La
parte actora tiene reconocida una incapacidad permanente absoluta...”). Inicialmente se le reconocio
una orfandad absoluta del 72% por parte del INSS. Si bien, tras concederse pension de viudedad a la
conyuge del causante, el INSS revisd y redujo la pension al 20% de la base reguladora. La madre de
la actora habia fallecido en 1990.

El Juzgado Social n° 22 de Madrid estima parcialmente la demanda y reconoce a la actora
un 48% de la base reguladora, entendiendo que debe aplicarse una interpretacion finalista y protectora
del incremento de orfandad.

La sentencia de instancia se recurre en suplicacion por parte del INSS. Se basa el recurso en
el art. 229 LGSS y el art. 38 del RD 3158/1966 que impiden superar el 100% de la base reguladora.
Cuando existe viudedad, cada huérfano solo puede recibir el 20%, salvo que la viudedad no consuma

2 STC. Sala primera. Sentencia 154/2006, de 22 de mayo de 2006. Recurso de amparo 5399-2002. BOE de 22 de
junio de 2006. Promovido por dofia Angela Hernandez Bacallado y otros frente a la Sentencia de la Sala de lo
Social del TSJ de Canarias, que en grado de suplicacion estimoé la demanda de Fremap sobre reintegro de auxilio por
orfandad derivado de accidente de trabajo. Vulneracion del derecho a no ser discriminado por razén de nacimiento:
Indemnizacion de orfandad para el hijo extramatrimonial de un fallecido en accidente de trabajo y cuya madre carece
de derecho a ella. Disponible en: https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-T-2006-11117
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todo el porcentaje. No procede incremento porque si existe beneficiaria de viudedad, aunque no sea
la madre.

3.2. Marco normativo aplicable

El Tribunal toma como fundamentos de derecho basicos clave articulos de la CE como el
articulo 39 o 41. Siguiendo con su desarrollo en la LGSS (articulos 221 y 229) y el ya mencionado en
diferentes ocasiones en este comentario jurisprudencial, articulo 38 del RD 3158/1966.

Articulo 39 CE, parrafos 1 y 2 respectivamente (principios rectores de la politica social y
economica):

“Los poderes publicos asegurardn la proteccion social, economica y juridica de la familia”

“Los poderes publicos, aseguran, asimismo la proteccion integral de los hijos, iguales éstos
ante la Ley con independencia de su filiacion, y de las madres, cualquiera que sea el estado civil. La
Ley posibilitara la investigacion de la paternidad”

Art. 224.1, parrafo primero de la LGSS:

“Tendran derecho a la pension de orfandad, en régimen de igualdad, cada uno de los hijos del
causante, o de la causante fallecida, cualquiera que sea la naturaleza juridica de la filiacion, siempre
que, en el momento de la muerte del causante, sean menores de 21 aiios, o estén incapacitados para
el Trabajo, y que el causante se encontrase en alta o situacion al alta, o fuera pensionista en los
términos del articulo 217.1.c)”.

El articulo 229 de la LGSS y el articulo 38 del RD 38/1966 son los preceptos que prescriben
que no se puede superar el 100% de la base reguladora. El RD indica que cuando exista pension de
viudedad, cada huérfano solo puede recibir el 20%, salvo que la pension de viudedad no consumiese
todo el porcentaje.

3.3. Evolucién de la doctrina jurisprudencial

El TSJ de Madrid, para apoyar su argumentacion, cita otras sentencias. Menciona de forma
acertada la STC 154/2006, es donde de hecho fundamenta su decision. En esta relevante resolucion
se prohibe la discriminacion entre hijos matrimoniales y extramatrimoniales. El tribunal extiende esa
doctrina a un ambito distinto: “orfandad absoluta de hecho”, cuando la viuda no es progenitora del
huérfano. Es una interpretacion mas protectora.

Como sentencias del TS, subraya la STS 28 de junio de 2013 y posteriores. Son supuestos
que el incremento de orfandad actia como renta sustitutiva, si no existia pension de viudedad en la
unidad familiar.

De relieve es la STS de 7 de septiembre de 2022 ya mencionada ut supra, ya que acoge el
hecho de que no haya pension de viudedad por causas justificadas de uno de los progenitores®. Se
destaca que el incremento de la pension de orfandad proteja situaciones de necesidad agravada. En
este caso si se aplica una interpretacion finalista y en base a la proteccion del menor, en el caso que el

26 STS. Sala de lo Social. Sentencia nim. 700/2022 de 7 de septiembre. Recurso 700/2022. ES: TS:2022:3490.
Disponible en: STS 700/2022, 7 de septiembre de 2022 - vLex Espafia
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progenitor no causante haya sido privado de la patria potestad®’. Seria una situacion analoga a cuando
el progenitor no causante ha sido privado de libertad por violencia de género y no percibe pension de
viudedad o cuando haya un solo progenitor conocido (38.2 del Reglamento 3158/1966).

“tenemos a un menor que no estd sometido a patria potestad alguna, de manera que resulta
evidente la existencia de una situacion de necesidad andloga a los casos de orfandad absoluta o con
progenitor desconocido, al menos en tanto no se produzca la modificacion de la medida extrema
en que consiste la privacion de la patria potestad. Es obvio que el legislador no puede recoger
todas y cada una de las posibilidades que se presentan en la prdctica y tampoco que no se pueden
dejar de proteger situaciones como la presente...pues a efectos practicos, es como si el menor desde
su nacimiento solo hubiera tenido un progenitor (su madre) que era la unica que cumplia con las
obligaciones que le impone la patria potestad”. No hay una orfandad en sentido estricto, ya que
uno de los progenitores sigue con vida. Pero el progenitor no causante ha desatendido de forma
constante y reiterada el cumplimiento de su deber (articulos 154 y ss del Codigo Civil) de atender a
las necesidades de la menor, de cumplir sus deberes paternofiliales®.

Se suscita el debate sobre si la seguridad social en su esencia protectora debe cubrir estados de
necesidad que propiamente son incumplimientos del derecho civil, en concreto del derecho de familia,
sobre todo: si la pérdida de la patria potestad no extingue la obligacion de prestar alimentos (art. 110
del Codigo Civil), y cuando se trata de la unica obligacion en la que se permitiria el embargo de los
ingresos por encima del salario minimo interprofesional (art. 608 de la Ley de Enjuiciamiento Civil).
La ratio decidenci de la sentencia, asi las cosas, tendria su dificultad analdgica si fuere posible el
embargo de salario o de cualquiera otra renta detallada en el articulo 607 de la Ley de Enjuiciamiento
Civil ».

3.4. Valoracién juridica de la sentencia de contraste y limites de la interpretacion judicial

Para valorar adecuadamente la sentencia de contraste del TSJ de Madrid, es necesario situarla
dentro del marco normativo y jurisprudencial que condiciona la actuacion de la jurisdiccion ordinaria.
Solo asi puede apreciarse la tension entre la interpretacion estricta del sistema y la justicia del caso
concreto.

a) El supuesto controvertido y la situacion de necesidad
La beneficiaria de la pension de orfandad en el caso resuelto por el TSJ de Madrid presentaba

una situacion de vulnerabilidad acreditada: incapacidad permanente absoluta, grado de discapacidad
del 65% y pérdida sucesiva de ambos progenitores. La viuda que percibia la pension de viudedad no

27 Con anterioridad al RD 1465/2001, de 27 de diciembre, de modificacion parcial del régimen juridico de las
prestaciones de muerte y supervivencia, era causa de la extincion de la pension de viudedad la pérdida o privacion
de la patria potestad, en virtud de alguna de las causas previstas en los articulos 169-171 del Cédigo Civil, o
ausencia que implique abandono de los hijos, siempre que en ambos, la viuda hubiese tenido derecho a la pension
encontrarse en la situacion prevista en el supuesto del art. 7 ¢). Art. 11 de la Orden de 13 de febrero de 1967, por el
que se establecen normas para la aplicacion y desarrollo de las prestaciones por muerte y supervivencia del Régimen
General de la Seguridad Social. Disponible en: https:/www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1967-2876

28 El Ministerio Fiscal se acoge al articulo 4.1 del Cédigo Civil: “procederd la aplicacion analdgica de las normas,
cuando éstas no contemplen un supuesto especifico, pero regulen otro semejante entre los que se aprecie identidad
de razon.”

2 Nieto Rosas, P. “A vueltas con la orfandad absoluta. El incremento de porcentaje de la pension al huérfano con
progenitor supérstite privado de la patria potestad. Comentario a la STS del 7 de septiembre de 2022” Revista de
Derecho de la Seguridad Social, Laborum. 34. (2023), pag. 127 Disponible en: https://revista.laborum.es/index.php/
revsegsoc/article/view/705/811
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formaba parte de su unidad familiar, lo que generaba una situacion material equiparable a la orfandad
absoluta.

El TSJ de Madrid entiende que la aplicacion estricta del articulo 38 del Decreto 3158/1966
conduciria a una desproteccion incompatible con el articulo 39 CE, que ordena a los poderes publicos
asegurar la proteccion integral de los hijos.

b) El marco normativo y los limites de los principios rectores de la politica social y econémica
en la CE: no son directamente aplicables, no crean derechos subjetivos, solo pueden invocarse
conforme a la ley que los desarrolle, pueden orientar la interpretacion, pero no permiten modificar o
crear normas por via judicial.

¢) La interpretacion finalista del TSJ de Madrid: tuitiva y pro-persona: situacion de necesidad
acreditada, desvinculacion familiar entre la viuda y el menor, principio de proteccion integral del
menor y aplicacion jurisprudencial de la “orfandad absoluta de hecho”. La STJ de lo Social de Madrid
considera que negar el incremento generaria una consecuencia contraria a la finalidad protectora del
sistema. El TS afirma que el articulo 39 CE no permite crear nuevas categorias juridicas ni alterar el
sistema de porcentajes, al ser un principio rector de la politica social y econdmica.

En consecuencia, solo puede orientar la interpretacion. La jurisdiccion ordinaria no puede
alterar el marco normativo en aras de la justicia del caso concreto. El sistema de prestaciones por
muerte y supervivencia es de estricta configuracion legal. Los tribunales no pueden suplir al legislador.

La jurisprudencia solo la admite en supuestos excepcionales (STS 700/2022) cuando haya
necesidad alegada y acreditada.

Sea como fuere la sentencia del TSJ de Madrid representa una linea tuitiva que prioriza la
proteccion del menor. La sentencia del TS consolida una linea restrictiva que prioriza la literalidad
normativa. La tension entre ambas posiciones revela la necesidad social de actualizar el sistema
normativo para evitar que la justicia del caso concreto dependa de interpretaciones judiciales.

4. CONCLUSIONES AD FUTURUM

Del estudio de las resoluciones anteriores se desprende que, con base en la legislacion vigente
y la interpretacion de la jurisprudencia, el ambito subjetivo de la pension de orfandad tiene poco
margen para ampliarse. La STS 379/2026 sitia en el centro del debate juridico la tension entre la
literalidad normativa y la proteccion efectiva en las prestaciones por muerte y supervivencia. E1 TS
reafirma que la jurisdiccion ordinaria no puede alterar el marco normativo en aras de la justicia del
caso concreto, pues el sistema es de estricta configuracion legal.

Sin embargo, el caso analizado evidencia que el marco reglamentario vigente resulta
insuficiente para responder a las realidades familiares contemporaneas. La vinculacion entre viudedad
y orfandad, heredada de un modelo tradicional de familia, no garantiza una proteccion adecuada en
supuestos de orfandad absoluta de hecho.

En suma, el sistema putiblico de seguridad social es un derecho de estricta configuracion legal,

por lo que es al legislador a quien le corresponde la ardua tarea de delimitar la accion protectora de
la pension de orfandad. En otras palabras, qué situaciones de necesidad se deben proteger, como se
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articula proteccion, intensidad y los requisitos subjetivos, como su extincion, es decir su régimen
juridico®.

El TS opta por una interpretacion estricta y reglada, reafirmando la vinculacién entre
pension de viudedad y pension de orfandad, incluso en supuestos donde dicha vinculacion resulta
conceptualmente ajena a la finalidad protectora de la orfandad absoluta. Esta sentencia, por tanto, no
solo resuelve un caso concreto, sino que consolida una linea jurisprudencial que delimita con claridad
los margenes de actuacion judicial en un terreno donde la evolucion social supera ampliamente la
evolucion normativa

Como consecuencia, se intentan desgranar las siguientes conclusiones lege ferenda:

PRIMERA: La pension de viudedad nacié en un contexto socioecondmico en el que la mujer
tenia dos opciones o casarse o trabajar. En la sociedad el predominio absoluto de convivencia familiar
era el matrimonio tradicional y distribucion de roles familiares de ideologia patriarcal. El fundamento
de la pension de viudedad era muy claro la situacién de necesidad que se creaba al fallecer el marido.

La viuda quedaba en una situacion de desamparo que se presumia y por tal motivo se intentaba
cubrir con la pension de viudedad. En la actualidad, no se ha conseguido la igualdad plena entre
hombres y mujeres en el mercado laboral, no obstante, la realidad no es la misma que en 1967. Se
veria de recibo un ajuste de la pension de viudedad acorde con la realidad actual segiin nuevas formas
de convivencia familiar, incorporacion de la mujer al trabajo y pérdida de estabilidad del vinculo
conyugal’!,

Asi, por ejemplo, en un matrimonio donde las dos personas trabajan, y fallece una de ellas,
siendo ¢l o la otra conyuge igual o menor a 35 afios sin hijos. En suma, si no es un matrimonio de
muchos afios, ;qué perjuicio sufre la persona beneficiaria de la pensioén de viudedad? Hay dos rasgos
fundamentales de la pension de viudedad: es compatible con el trabajo o cualquier pension o subsidio
y, ademas, no tiene limite de duracion.

No se trata de eliminar ningin derecho ya reconocido. Mas bien, ver la realidad para las
futuras pensiones de viudedad, adaptarlas a la actualidad. Un supuesto de hecho muy evidente son
los matrimonios jovenes sin hijos y los dos progenitores trabajando, la justificacion historica de la
viudedad no existe. No deberia ser un tema de conflicto politico, sino de justicia social y econémica
Los supuestos de hechos a valorar por el legislador deberian ser el ya mencionado matrimonio de
jovenes sin hijos, cuando ambos codnyuges aun no jovenes tengan sus propios ingresos solventes (sin
dependencia economica real) o matrimonios de muy corta duracion.

Respecto a los matrimonios jovenes, por regla general trabajan los dos, salvo decision en
comun y, aun asi, lo preocupante seria que no trabajasen y no cotizasen al sistema de seguridad social
los dos. Si no hay hijos, se refuerza la esencia de que no existe esa proteccion inicial de la pension de
viudedad. Al fallecer uno de los conyuges, no se deja a nadie sin ingresos.

3 Nieto Rosas, P. “A vueltas con la orfandad absoluta. El incremento de porcentaje de la pension al huérfano con
progenitor supérstite privado de la patria potestad. Comentario a la STS del 7 de septiembre de 2022” op. cit. pag.
127 Disponible en: https:/revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/705/811

3! DespeNTADO DARroOCA, E. “Los problemas de la pension de viudedad en la ultima doctrina judicial” Revista del
Ministerio de Empleo y Seguridad Social. Ministerio de Empleo y Seguridad Social. nam. 129 2017 pag. 123

170


https://revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/705/811

Estudios de Doctrina Judicial

Tanto en este caso como en matrimonios de corta duracidn, tener una pension vitalicia
compatible con cualquier trabajo y pension se extralimita de su funcion protectora y de necesidad,
siendo desproporcionada.

En ningun caso se eliminan derechos, ya que no afecta a quienes estan percibiendo la pension
de viudedad, tampoco a matrimonios con hijos o hijas o tampoco a personas mayores donde haya
dependencia economica real. En suma, solo afecta a situaciones futuras donde la viudedad no cumple
su funcion original. Estas correcciones ya han sido aplicadas en otras pensiones, como puede ser la
de orfandad cuando se alargd su duracion. La viudedad no exige acreditar necesidad, pero la orfandad
si se limita.

SEGUNDA: La pension de orfandad tiene como hecho causante el fallecimiento del padre,
de la madre o de ambos progenitores. Esta pérdida es irremplazable y nunca una compensacion
econdmica podra repararla. Resulta sorprendente que la pension de orfandad si tenga un limite en su
duracion, cuando hoy en dia los padres ayudan a sus hijos e hijas incluso siendo adultos, o sin ir mas
alla de los consejos de vida que ya no pueden dar o del modelo de vida. Asi las cosas, se considera
que la pension que si deberia tener caracter vitalicio y ser compatible con el trabajo u otra prestacion
o pension del sistema de seguridad social es la de orfandad, y no la de viudedad. De esta forma, el
sistema de pensiones se alinearia con la realidad social y laboral actual.

TERCERA: Con animo lege ferenda, por seguridad juridica, se considera urgente que a los
huérfanos que, como indica la sentencia, sean de derecho o, de hecho, se les apliquen las mismas
condiciones. El arraigo familiar entre la vinculacion a pension de viudedad y orfandad ha quedado
estancado en el tiempo y desfasado de la realidad social actual. Entre dos menores que pierden a un
progenitor, percibiran la pension de orfandad los dos.

En el supuesto de que pierdan al otro progenitor, se da el supuesto de que, en el huérfano,
la vinculacion entre orfandad y viudedad vaya unida; si que vera si o si incrementada la pension de
orfandad. El otro menor que tope con una pension de viudedad, sin vinculos familiares con su pension
de orfandad, no veria incrementada su pension de orfandad si no se encuentra en casos muy evidentes
de estado de necesidad. El menor o la menor queda desprotegido o desprotegida segtn el estado civil
del conyuge superviviente.

Es laviuda sin vinculos familiares con el menor a quien se le asigna el 52% de la base reguladora
del causante, como no hay porcentaje no asignado, no se incrementa la pension de orfandad. “Solo se
permite el incremento [...] en relacion con el porcentaje [...] que no hubiera sido asignado”. Se insta
al legislador a reformular el articulo 38 del Decreto 3158/1966, materia que quedd pendiente de la
reforma legislativa de 2009.

En otras palabras, que no se aplique automaticamente el 20% cuando la pension de viudedad no
cubra la pérdida economica del huérfano. La vision futura ha de proteger la interpretacion teleologica
y constitucionalmente orientada del sistema de prestaciones por muerte y supervivencia.

Como indicaba la sentencia de contraste alegada en el recurso de casacion por unificacion de
doctrina y como se comparte en estas lineas, la proteccion y el interés del menor deberian velar por
el incremento del 48% de la base reguladora del causante, hasta alcanzar el 100%. Si se protegiera
la orfandad y su vulnerabilidad, no se penalizaria a la persona huérfana cuando su progenitor viudo
contrae nuevas nupcias. Se prioriza la situacion de necesidad del huérfano. Es una interpretacion
desfasada, rigida, que deja un vacio legal evidente.
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La pérdida de un padre o de una madre es para toda la vida, no asi el o la conyuge (siempre
existe la posibilidad de volver a contraer matrimonio ¢ incluso formar una nueva familia). Hay un
impacto real y permanente. Cuando el menor no ha cumplido los 16 afios, no hay posibilidad de
generar ingresos trabajando por cuenta ajena, y un padre o una madre es un puntal para toda la vida.
La pension de orfandad es la que mas se deberia proteger y es la que menos se protege.

Cabe mencionar, aunque sea en pocas lineas y a modo de reafirmar las conclusiones, que
tampoco tiene derecho la persona huérfana cuando no hay persona beneficiaria de la pension de
viudedad. El progenitor sobreviviente no tiene derecho a la pension de viudedad por no cumplir los
requisitos establecidos por la LGSS. No habria persona beneficiaria de la pension de viudedad ni
incremento de la pension de orfandad®.

La interpretacion de esta tercera conclusion tiene su amparo en el art. 3.1 de la Convencion
sobre los Derechos del Nifio (BOE de 31 de diciembre de 1990): “En todas las medidas concernientes
a los nifios que tomen las instituciones publicas o privadas de bienestar social, los tribunales, las
autoridades administrativas o los organos legislativos, una consideracion primordial a la que se
atenderd serd el interés superior del nifio”*. En su articulo 26, atribuye a los Estados la obligacion de
reconocer a todos los nifios el derecho a beneficiarse de la seguridad social y de adoptar las medidas
necesarias para lograr la plena realizacion de este derecho, de conformidad con la legislacion nacional.

La Convencion acabada de citar forma parte del ordenamiento interno, (articulo 96 de la CE,
asi se pronuncia también la Ley 25/2014)*. En el ambito comunitario, sefiala el articulo 24.2 de
la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea que: “En todos los actos relativos a
los menores llevados a cabo por autoridades o instituciones privadas, el interés superior del menor
constituira una consideracion primordial”. También encontraria fundamento juridico en el articulo 39
de la CE y en el principio pro-persona®.

En el contexto de la violencia de género, si hay un supuesto en la LGSS, que se corresponde
con la finalidad protectora del sistema de seguridad social; es el articulo 233.2, ya que, como
acertadamente prescribe: “durante la suspension del pago de una pension de viudedad, se podrdn
hacer efectivas con cargo a la misma, hasta el limite que le hubiera correspondido por tal concepto
al beneficiario de dicha pension, las obligaciones de alimentos a favor de los titulares de pension
de orfandad o en favor de familiares causadas por la victima del delito. Eso si siempre que dichos
titulares hubieran de ser beneficiarios de los incrementos a que se refiere el articulo 233 si finalmente
recayera sentencia condenatoria de aquel”. Como puede observarse, se trata de una proteccion tuitiva
en favor de la persona beneficiaria de la pension de orfandad o de sus familiares.

En resumidas cuentas, la sentencia constituye un punto de inflexion que deberia impulsar
una reflexion legislativa profunda sobre la adecuacion del sistema de prestaciones por muerte y
supervivencia a la realidad social contemporanea.

32 RopriGuez ELORRIETA, N. “Los principios de universalidad y solidaridad en la proteccion de orfandad” Editores:
Cinca. Estudios Latinoamericanos de Relaciones Laborales y Proteccion Social N.? 4 2017(Ejemplar dedicado a:
Solidaridad y universalidad efectiva de seguridad Social) n.° 4 2017. p. 141

3 Naciones Unidas. Convencion sobre los derechos del nifio de 20 de noviembre de 1989. Disponible en: https:/www.
ohchr.org/es/instruments-mechanisms/instruments/convention-rights-child

3 Ley 25/2014 de Tratados y otros Acuerdos Internacionales: articulo 31 “las normas juridicas contenidas en los
tratados internacionales validamente celebrados y publicados oficialmente prevaleceran sobre cualquier otra del
ordenamiento interno en caso de conflicto entre ellas, salvo las normas de rango constitucional” Disponible en
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2014-12326

35 Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea (2000/C 364/01) DOUE 18 de diciembre de 2000.
Disponible en: https://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text_es.pdf
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El ultimo Informe de gestion publicado del Tribunal Federal aleman de Seguridad Social, correspondiente al afio 2025,
tiene un interés comparatista muy grande. Entre otras razones, por la seleccion que realiza de resoluciones judiciales
«importantes» falladas por dicho Tribunal en el afio en cuestion. Entre ellas, sobresale una Sentencia sobre el ambito
de aplicacion del seguro contributivo aleman de dependencia, que nunca podria hallarse en la jurisprudencia de la
Sala de lo Social de nuestro Tribunal Supremo, dado que la legislacion espafiola de Seguridad Social no protege la
contingencia contributiva de dependencia, que es (segin el apartado 1 del articulo 34 de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Union Europea) una de las seis contingencias contributivas de la Seguridad Social del siglo XXI,
en que vivimos.
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Abstract

The latest management Report published by the German Federal Social Security Court, covering the year 2025, is
of great interest from a comparative law perspective. Among other reasons, this is due to the selection it makes of
“significant” judicial decisions adjudged by that Court during the year in question. Among them, a decision on the
scope of the German contributory long-term care insurance stands out, which could never be found in the case law of
the Social Chamber of our Supreme Court, since Spanish social security legislation does not cover the contributory
risk of long-term care, which is [according to article 34(1) of the Charter of Fundamental Rights of the European
Union] one of the six contributory contingencies of social security in the XXIst century in which we live.
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1. CONTEXTUALIZACION Y PRESENTACION DEL TEMA

A diferencia de lo que sucede en Espaiia, los diversos ordenes jurisdiccionales alemanes
«ordinarios» (excluida, por tanto, la jurisdiccion del Tribunal Federal Constitucional), que son cinco,
poseen cada uno su propio «tribunal supremoy, denominado —por citar s6lo los dos supuestos que a
mi me resultan mas doctrinalmente atractivos— Tribunal Federal de Trabajo (Bundesarbeitsgericht
0, en su acronimo oficial, BAG) y Tribunal Federal de Seguridad Social (Bundessozialgericht o, en
su acronimo oficial, BSG)'. Todos publican actualmente en Internet sus respectivas memorias anuales
de actividades o de gestion, genéricamente llamadas «Informe anualy o «Jahresbericht», resultando
—en el caso del Tribunal Federal de Seguridad Social— que pueden localizarse en su sitio de Internet,
ubicado en www.bsg.bund.de, todos esos informes desde el afio 2019 en adelante, siendo el mas
recientemente publicado el correspondiente al pasado afio 20252, Es un documento de 72 paginas,
realmente muy grato de leer. Lo presenta brevemente la actual Presidenta del Tribunal, Dra. Christine
FUCHSLOCH, para agradecer a las entidades gestoras y autoridades administrativas de Seguridad
Social («Sozialleistungsbehdrdeny), a todos los tribunales integrantes de la jurisdiccion de Seguridad
Social («Sozialgerichtsbarkeit»), asi como a todos quienes prestan servicios en el propio Tribunal
Federal de Seguridad Social, el trabajo realizado a lo largo de dicho afio®. El documento esta dividido
en seis porciones, carentes de todo tipo de numeracion, de las cuales tres constituyen el nticleo esencial
de su contenido, siendo sus rotulos respectivos «Desarrollo de actividades [Geschdfisentwicklung]»*,
«Jurisprudencia [Rechtsprechung]»® y «Decisiones previsibles Voraussichtliche Entscheidungen»®.
Cada una de estas tres porciones nucleares posee, a su vez, subdivisiones multiples (que son cinco
en el caso de la primera porcion, trece en el de la segunda, y otras trece en el caso de la tercera).
Centrandome en los aspectos que considero comparativamente mas significativos, abordaré en lo que
sigue Unicamente s6lo unas pocas cuestiones de las muchas de que trata este interesante documento
oficial, centradas en la composicion de las doce Salas del Tribunal (cft. infra, 2), en la carga de trabajo
del propio Tribunal (cfr. infra, 3), asi como en las principales resoluciones que dictd en 2025 (cft.
infra, 4), que no sazonaré —a pesar de que el término de comparacion espaiiol a utilizar aqui sea
el de la Sala de lo Social de nuestro Tribunal Supremo, competente a la vez en asuntos laborales y
en asuntos de seguridad social’— con referencias al «Informe anual» del propio afo 2025, pero del
Tribunal Federal de Trabajo, dado que la magnitud cuantitativa y cualitativa del Tribunal Federal de
Seguridad Social, frente a la pequefiez de la Sala de lo Social de nuestro Tribunal Supremo, es rotunda
y evidente.

2. LA COMPOSICION DEL TRIBUNAL FEDERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN 2025
La norma de cobertura de este «Informe anual» es la Ley de Tribunales de Seguridad

Social (Sozialgerichtsgesetz o, en su acronimo aleman, SGG) de 3 noviembre 1953, constante y
puntillosamente puesta al dia desde aquel lejano entonces?®, la cual regula el Tribunal Federal de

' Véase MARTINEZ GIRON, Jesus y ARUFE VARELA, Alberto, Fundamentos de Derecho comparado del Trabajo y de la
Seguridad Social, 3* ed., Atelier (Barcelona, 2023), pp. 87-88 y 109-110.

2 Su texto puede manejarse directamente a través del siguiente enlace: https://www.bsg.bund.de/SharedDocs/
Downloads/DE/Jahresberichte/Jahresbericht 2025 pdf.html.

3 Cfr.p. 5.

4 Cfr. pp. 8 y ss.

5 Cfr.pp. 12 y ss.

¢ Cfr. pp. 46 y ss.

7 Véase, por todos, MARTINEZ GIRON, Jesus, ARUFE VARELA, Alberto y CARRIL VAZQUEz, Xosé Manuel, Derecho critico
del Trabajo. Critical labor law, 5* ed., Atelier (Barcelona, 2025), pp. 275 y ss.

8 Ultimamente modificada por el articulo 8 de la Ley para el avance de la digitalizacion de la ejecucion forzosa
(Gesetz zur weiteren Digitalisierung der Zwangsvolistreckung) de 20 mayo 2026. Sobre la Ley de Tribunales de
Seguridad Social, los comentarios de autoridad son MaYER-LADEWIG, Jens (Fundador), KELLER, Wolfgang y ScHmIDT,
Benjamin (Autores), SGG. Sozialgerichtsgesetz. Kommentar, 14* ed., C.H. Beck (Munich, 2023), 1759 pp.; Roos,
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Seguridad Social simultineamente desde dos puntos de vista distintos, que son el punto de vista
organico (sus Salas ordinarias de Justicia o «Senatey, asi como su Sala General o «Grofer Senaty, y
por supuesto, los Jueces que las integran, bien Jueces profesionales, de carrera o «Berufsrichter»’, bien
Jueces electivos, incluidos profesores y catedraticos de Universidad, o «Ehrenamtlichen Richter»'”)
y el punto de vista procesal (seflaladamente, los dos grandes recursos extraordinarios de que conoce,
que son el de casacion o «Revision»'', y el de queja o «Beschwerde»'?). Esta Ley menciona hasta en
tres ocasiones el Plan de Reparto de Actividades o «Geschdfisverteilungsplan» del Tribunal Federal
de Seguridad Social'®, actualizado cada afio natural (y accesible en el sitio en Internet del propio
Tribunal)', donde se detallan —entre otros varios asuntos de interés maximo— cuantas son las Salas
de Justicia ordinaria de que se compone el Tribunal (formalmente hablando, son doce Salas distintas,
aunque haya que tener en cuenta que la «Sala 6» se encuentra desdoblada, dada la existencia de una
«Sala 6a»)'®, qué concretos asuntos litigiosos se asignan a cada una de estas Salas (tendencialmente
coincidentes, bien con el contenido de los llamados Libros «verticales» del Codigo aleman de
Seguridad Social', bien con s6lo partes concretas del contenido de dicha clase de Libros), asi como
los nombres de los concretos Jueces (bien de carrera, bien electivos) asignados al servicio de cada
una de las Salas, resultando que la citada Dra. Christine FUCHSLOCH (Presidenta, recuérdese, del
Tribunal Federal de Seguridad Social) sirve en la Sala 4 del mismo (competente, entre otras materias,
para conocer de los «litigios en asuntos del seguro basico de los demandantes de empleo»'’, esto es, de
las prestaciones asistenciales de desempleo, reguladas en el Libro Segundo del Codigo de Seguridad
Social'®), presidiéndola también. Este Plan de Reparto actia como gozne o norma de conexion entre la
Ley jurisdiccional y el concreto «Informe anual», dandole sustancia, color y sabor este tltimo al Plan
de Reparto citado, indicandose en el «Informe anual» que en el Tribunal Federal de Seguridad Social
sirve un total de 41 Jueces profesionales (de los cuales un 48,8 por ciento son mujeres)" y un total
de 113 Jueces electivos (de los cuales un 48,7 por ciento son mujeres)®, habiendo entre este tltimo
tipo de Jueces dos catedraticos de Universidad?!, lo que merece ser resaltado, a la vista de la posicion

Elke, WAHRENDORF, Volker y MULLER, Henning (Editores), SGG. Sozialgerichtsgesetz, 3* ed., C.H. Beck (Munich,
2023), 2288 pp.; y BErcHTOLD, Josef (Editor), Sozialgerichtsgesetz, 7* ed., Nomos (Baden-Baden, 2026), 1315 pp.

? Cfr. paragrafos 3, 6, 9, 11, 19, 27, 30, 32, 33, 38, 41, 153 y 155.

10 Cfr. paragrafos 3, 6, 9, 12, 13, 14, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 30, 33, 35, 38, 40, 41, 45, 46, 47, 50, 61, 73, 134,
153, 160a, 169, 170a y 208.

I Cfr. paragrafos 160 y ss.

12 Cfr. paragrafos 172 y ss.

13 Cfr. paragrafos 41 (dos ocasiones) y 205.

4 Su texto puede manejarse directamente a través del siguiente enlace: https://www.bsg.bund.de/SharedDocs/
Downloads/DE/Geschaeftsverteilungsplaene/Geschaeftsverteilungsplan 2025 _02.html.

15 Cfr. p. 6.

16 Véase ARUFE VARELA, Alberto, «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 socialy, Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. Derecho social Internacional y
Comunitario, n. 77 (2008), pp. 197 y ss.

17 Cfr. p. 4. Textualmente, «Streitigkeiten in Angelegenheiten der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende».

18 Comentarios de autoridad sobre el mismo, todos actualizados, son MUNDER, Johannes, GEIGER, Udo y LENZE, Anne
(Editores), SGB I1. Biirgergeld. Grundsicherung fiir Arbeitsuchende. Lehr- und Praxiskommentar, 8* ed., Nomos
(Baden-Baden, 2023), 1600 pp.; WINKLER, Jiirgen (Editor), SGB II. Biirgergeld, Grundsicherung fiir Arbeitsuchende,
3* ed., C.H. Beck (Munich, 2024), 996 pp.; y Luik, Steffen y HARIG, Bjorn (Editores), SGB II. Biirgergeld,
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende. Kommentar, 7* ed., C.H. Beck (Munich, 2026), 2700 pp. Una explicacion
pedagdgica de como se estructura la politica de empleo alemana, activa y pasiva, que es una politica de seguridad
social, en ARUFE VARELA, Alberto, «El modelo aleman de gestion de las politicas de empleo», en el volumen
Estrategia europea, Estado autonomico y politica de empleo. XVIII Congreso Nacional de Derecho del Trabajo y de
la Seguridad Social, Ministerio de Trabajo e Inmigracion (Madrid, 2008), pp. 383 y ss.

¥ Cfr.p. 7.

2 [bidem.

2 Se trata de Jens Michael ScHUBERT, catedratico en la Universidad Politécnica de Brandeburgo (sirve en las Salas 1
y 10), y de Felix WELTI, catedratico en la Universidad de Kassel (sirve en las Salas 3, 7 y 11), debiendo tenerse en
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completamente marginal que tiene la ensefianza del Derecho de la Seguridad Social en las Facultades
de Derecho de las Universidades alemanas?.

3. LA CARGA DE TRABAJO DEL TRIBUNAL FEDERAL DE SEGURIDAD SOCIAL
EN 2025

En relacion con este epigrafe, la porcion clave del «Informe anual» de 2025 es la rotulada
«Desarrollo de actividades», a que me referi antes. Estd redactada con una claridad y una pedagogia
extremas, en las antipodas de los tostones técnico-juridicos, a pesar de la aridez de los asuntos que
aborda y de la abundancia de datos estadisticos que detalla, limitindome a efectuar sobre esta porcion
tres observaciones, sin que me parezca arbitraria su seleccion, pues todas ellas se refieren a asuntos
nucleares y del maximo interés comparatista. En primer lugar, respecto de los asuntos que accedieron
al Tribunal, la relativa a que «en el afio 2025, ingresaron en total 2.646 procedimientos, relativos a todas
las ramas procedimentales del Tribunal Federal de Seguridad Social»®, apuntandose que «las cifras
de ingreso estan ligeramente por encima del nivel del afio precedente (2.532 procedimientos)»**. En
segundo lugar, respecto de cuantos asuntos resolvio el Tribunal, la relativa a que «en 2025, se resolvid
un total de 2.830 procedimientos»?, debiendo tenerse en cuenta que «la situacion de los procedimientos
no resueltos, en el conjunto de todas las ramas procedimentales en curso, ha disminuido claramente
(980 procedimientos a comienzos de 2025, 796 procedimientos al finalizar 2025)»2, concretando —
respecto del detalle de los asuntos resueltos en el aflo a que se refiere el «Informe»— que se fallaron
«177 casaciones (2024: 230)»%, que se dictaron «852 Autos de inadmision (2024: 798)»* —aunque
destacando la singularidad procesal derivada del tenor del apartado 5 del pardgrafo 160a de la Ley
de Tribunales de Seguridad Social, que permite en tramite de admision anular la decision de segunda
instancia, con devolucion de los autos al tribunal correspondiente para que resuelva el asunto—, asi
como que se resolvieron igualmente «727 procedimientos, que habian accedido al “Registro General”
(2024: 673)»*, detallandose asimismo los procedimientos tramitados sobre solicitudes de asistencia
juridica gratuita, fallandose «780 en el afio 2025, frente a 582 en 2024». En tercer lugar, respecto de
la duracion de los procesos tramitados ante el Tribunal (con arcos temporales mas cercanos a los de
la Sala de lo Social de nuestro Tribunal Supremo, pero también mas lejanos de los que cabe asignar a
la Corte Suprema de los Estados Unidos)*!, la relativa a que «el 24,9 por ciento de las casaciones se
fallaron en un afio (2024: 28,3 por ciento)»*?, que «el promedio de duracion de los procedimientos de
casacion fallados en 2025 ascendio a 15,8 meses, excediendo solo un poco la cifra del afio precedente

cuenta que esta ultima ciudad (capital del Estado federado de Hesse) es la sede del Tribunal Federal de Seguridad
Social.

22 Al respecto, véase CLOPPENBURG, Sonia, «La ensefianza del Derecho del Trabajo y del Derecho de la Seguridad
Social en la Universidad de Erlangen-Niirnbergy», Anuario Coruiiés de Derecho Comparado del Trabajo, volumen
VII (2015), pp. 57 y ss.

2 Cfr. p. 8. Textualmente, «Im Jahr 2025 sind insgesamt 2.646 Verfahren, gerechnet {iber alle Verfahrensarten, beim
Bundessozialgericht eingegangen».

24 Ibidem. Textualmente, «liegen die Eingangszahlen leicht {iber dem Niveau des Vorjahrs (2.532 Verfahren)y.

2 Cfr. p. 10. Textualmente, «2025 wurden insgesamt 2.830 Verfahren erledigt».

2 Jbidem. Textualmente, «Der Bestand der unerledigten Verfahren iiber alle Verfahrensarten hinweg ist deutlich
abgebaut worden (980 Verfahren Anfang 2025, 796 Verfahren Ende 2025)».

27 Cfr. p. 9. Textualmente, «Erledigt wurden 2025 177 Revisionen (2024: 230)».

28 Ibidem. Textualmente, «852 Nichtzulassungsbeschwerden (2024: 798)».

2 [bidem. Textualmente, «727 Verfahren, die im ,,Allgemeinen Register eingetragen waren (2024: 673)».

30 Ibidem. Textualmente, «im Jahr 2025 780 gegeniiber 582 in 2024».

31 Sobre este tema, véase ARUFE VARELA, Alberto, Las Reglas de la Corte Suprema de los Estados Unidos. Traduccion
y comentario, desde la perspectiva procesal laboral y de seguridad social espariola, Atelier (Barcelona, 2026), en
prensa.

32 Cfr. p. 10. Textualmente, «4,9 Prozent der Revisionen wurden innerhalb eines Jahres erledigt (2024: 28,3 Prozent)».
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(15,1 meses en el afio 2024)»**, mientras que «los procedimientos resueltos por Auto de inadmision,
pudieron decidirse en un promedio de 5,9 meses, lo que se corresponde con la duracion de estos
procedimientos en 2024»3.

4. LAS RESOLUCIONES DESTACADAS DEL TRIBUNAL FEDERAL DE SEGURIDAD
SOCIAL EN 2025

Este asunto aparece monograficamente tratado en la porcion del «Informe anual» titulada
«Jurisprudencia», a que también me referi antes. Se afirma en ella que «contiene una seleccion de
las principales decisiones del afio 2025, presentadas en conjunto, de concretas Salas del Tribunal
Federal de Seguridad Social»®*. Son mas de 30 paginas del «Informe», siempre gratas de leer, en
las que se recopila un total de 54 Sentencias (Urteile), asi como un Auto (Beschluf), fallados por la
practica totalidad de las Salas que integran el Tribunal. Colocado en el brete de tener que resaltar una
sola de estas resoluciones, yo me decantaria por la Sentencia de 12 junio 2025, a la que se asigna la
referencia oficial «B 3 P 8/23 R»%, que es una de las siete seleccionadas de la Sala 3, competente —
entre otras varias materias— para conocer de «los litigios suscitados por el [Libro] XI del C[6digo de]
S[eguridad] S[ocial]»’, esto es, por el Libro de dicho Cédigo regulador del seguro social contributivo
de dependencia®®. Esta Sentencia es, ademas, un verdadero unicum en el conjunto de la jurisprudencia
del Tribunal seleccionada por el «Informe anual» correspondiente al afio 2025, dado que se trata de
la unica de las siete resoluciones de la Sala 3 elegidas en el «Informe», frontalmente relativa al citado
Libro XI (por lo demas, siempre 1lama poderosamente la atencion el hecho de tratarse de una Sentencia
con abundosa cita nominal de doctrina cientifica alemana)®®. Resumiendo su fundamentacion juridica
y su fallo, el «Informe» afirma que esta Sentencia establece la doctrina «ningtin derecho a prestaciones
en metalico de dependencia de una pensionista polaca residente en Alemania»*, extendiéndose luego
en razonar por qué dicha pensionista si tiene derecho, en cambio, a recibir las prestaciones en especie
del seguro contributivo aleman de dependencia (o «Pflegesachleistungeny), en cuanto que distintas de
las prestaciones en metalico otorgadas por el seguro en cuestion (o «Pflegegeldgleistungeny), sin que
ello colisione ni con la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, ni tampoco con
los Reglamentos de coordinacion de las legislaciones nacionales de Seguridad Social de los Estados

3 [bidem. Textualmente, «Die durchschnittliche Verfahrensdauer der im Jahr 2025 erledigten Revisionen betrug 15,8
Monate und lag damit nur geringfiigig iber dem Vorjahreswert (15,1 Monate im Jahr 2024)».

3% Ibidem. Textualmente, «Die Nichtzulassungsbeschwerdeverfahren konnten in durchschnittlich 5,9 Monaten
abgeschlossen werden, was der Dauer der Verfahren in 2024 entsprichty.

35 Cfr. p. 14. Textualmente, «enthilt eine von den einzelnen Senaten des Bundessozialgerichts zusammengestellte
Auswahl wichtiger Entscheidungen des Jahres 2025».

3 Sobre el significado de cada uno de los ingredientes de dicha referencia, véase el enlace «Entscheidungen» del
sitio en Internet del Tribunal Federal de Seguridad Social. Reflexionando sobre el sistema aleman de «referencias
oficiales» de las resoluciones judiciales, véase ARUFE VARELA, Alberto, «La Sentencia del Tribunal Federal aleman
de Trabajo de 22 abril 2009, sobre usura salarial. Estudio contextualizador y comparado con el Derecho espaiiol, y
traduccion castellana», Anuario Coruiiés de Derecho Comparado del Trabajo, volumen 11 (2010), p. 14 y nota 1.

37 Cfr. p. 4. Textualmente, «Streitigkeiten aus dem SGB XI».

3% Sobre él, véase ARUFE VARELA, Alberto, El seguro social de dependencia en Alemania. Un comentario del Libro XI
del Codigo alemdn de Seguridad Social, con su traduccion integra al espaiiol, Atelier (Barcelona, 2019), 333 pp.

3 Mas en concreto, en sus marginales 18 (literalmente, «(vg/ BiEBACK in Fuchs/JANDA, Europdisches Sozialrecht, 8.
Aufl 2022, Art 17 VO <EG> 883/2004 RdNr 23 mwN, SPIEGEL ebenda, Art 76 VO <EG> 883/2004, RANr 23 ff; 26 zu
den Grundsdtzen der Bindungswirkung)»; «(JANDA ebenda, Art 24 VO <EG> 883/2004 RdNr 6, vgl auch LEoPOLD in
Hauck/Nortz, EU-Sozialrecht, Stand X1/22, VO 883/04 - K Art 24 RdNr 27)»), 23 («(vgl BT-Drucks 12/5262 S 110;
HanN in jurisPK-SGB I, 4. Aufl 2024, Stand 15.6.2024, Art 22 VO <EG> 883/2004 RdNr 105 zum vom Gesetzgeber
urspriinglich beabsichtigen Ausschluss des Pflegegeldes von der Exportierbarkeit)»)y 34 («abgedruckt bei BIEBACK
in FucHs/JaNDA, Europdisches Sozialrecht, 8. Aufl 2022, Art 34 VO (EG) 883/2004 RdNr 18»). Sobre el tema, véase
MARTINEZ GIRON, Jesus, «La cita nominal de doctrina cientifica por la jurisprudencia laboral. Un estudio de Derecho
comparadoy, Revista Espaiiola de Derecho del Trabajo, n. 150 (2011), pp. 342-343.

40 Cfr. p. 41. Textualmente, «Kein Pflegegeldanspruch einer in Deutschland lebenden polnischen Rentneriny.
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miembros de la Unién Europea. Casi ni hace falta comentar la imposibilidad de encontrar nada
parecido a esta Sentencia en la jurisprudencia de la Sala de lo Social de nuestro Tribunal Supremo?!,
por la sencilla razon de que la legislacion espafiola de Seguridad Social no se encuentra alineada con
el apartado 1 del articulo 34 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea (que
menciona, entre las seis contingencias contributivas del siglo en que nos encontramos, precisamente
la de «dependencia»)®, dado que nuestra Ley 39/2006 solo se refiere a la proteccion asistencial
de los declarados dependientes (por cierto, el Libro XII del Cédigo aleman de Seguridad Social,
en linea con el apartado 3 del articulo 34 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union
Europea, regula la contingencia no contributiva de dependencia, de naturaleza meramente asistencial
y, consecuentemente, para hacer frente al riesgo de pobreza)®.
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1. CRONICA LEGISLATIVA LABORAL Y OTRAS MATERIAS CONEXAS

1.1. Jubilacion

— Jubilacién anticipada por discapacidad. Real Decreto 632/2026, de 29 de julio, por el que
se modifica el anexo del Real Decreto 1851/2009, de 4 de diciembre, por el que se desarrolla
el texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, en cuanto a la anticipacion de la jubilacion de las
personas trabajadoras con discapacidad en grado igual o superior al 45 por ciento (BOE
30-7-2026)

Conforme a lo dispuesto en el articulo 4 de la Orden 1SM/444/2025, de 30 de abril, por la
que se regula el procedimiento de inclusion de nuevas patologias generadoras de discapacidad en el
anexo del Real Decreto 1851/2009, de 4 de diciembre (por el que se desarrolla la LGSS en cuanto
a la anticipacion de la jubilacion de las personas trabajadoras con discapacidad en grado igual o
superior al 45 por ciento), la Comision Técnica correspondiente ha propuesto la inclusion de once
nuevas patologias que pueden dar lugar a la reduccion de la edad de jubilacion. Por su parte, la
Direccion General de Ordenacion de la Seguridad Social ha dictado resolucion sobre cada una de las
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patologias, admitiendo o inadmitiendo su inclusién como nueva patologia generadora de discapacidad
en el anexo del Real Decreto 1851/2009, de 4 de diciembre.

En base a ello, con la aprobacion de este real decreto se procede, por una parte, a la
incorporacion en el anexo de las siguientes patologias: amiloidosis por transtiretina variante, distrofia
miotonica tipo 1 (Steinert), enfermedad de Huntington, espina bifida, enfermedad de Parkinson,
degeneracion corticobasal, atrofia multisistémica, paralisis supranuclear progresiva, esclerosis
sistémica y enfermedad renal cronica estadio G5; y, ademas, se modifica el ordinal quinto del parrafo
i) bajo la denominacion lesion medular, traumatica o no traumatica, a fin de comprender tanto los
supuestos de etiologia traumatica, ya reconocidos, como los de etiologia no traumatica.

Y por otra, se crea una nueva categoria de discapacidad, reflejada en el parrafo j) bajo la
denominacion de enfermedades sistémicas, con el fin de incluir en ella dos nuevas patologias: la
esclerosis sistémica y la enfermedad renal cronica estadio G5, reforzando asi la coherencia interna
del propio anexo, al quedar dichas patologias integradas en una categoria acorde con su naturaleza.

El presente real decreto entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el «Boletin
Oficial del Estado» y se aplicara a hechos causantes posteriores a su entrada en vigor.

— Jubilacién parcial del personal laboral de las Administraciones Piblicas. Resolucion
de 5 de junio de 2026, de la Secretaria de Estado de Funciéon Piblica, por la que se dictan
instrucciones de gestion relativas a la jubilacion parcial del personal laboral acogido al IV
Convenio Unico de la Administracién General del Estado (BOE 9-6-2026)

La firma del IV Convenio Unico para el personal laboral de la Administracion General
del Estado el 4 de marzo de 2019 supuso la posibilidad de que el personal laboral sujeto al citado
Convenio Unico se acogiese a la jubilacion parcial en los términos previstos en la ley (disposicion
adicional undécima).

Ante los cambios operados en la LGSS se ha hecho necesario adoptar nuevos criterios en torno
a la regulacion de la jubilacién parcial en el &mbito del IV Convenio Unico. A tal fin, en el grupo de
trabajo de jubilacién parcial constituido en el seno de la Comisién Paritaria del IV Convenio Unico
se ha procedido al estudio y andlisis de la situacion de la jubilacion parcial y a la propuesta de unas
condiciones y criterios comunes para el conjunto de trabajadores y trabajadoras en el &mbito subjetivo
que integra el IV Convenio Unico que, previa negociacion con las organizaciones sindicales, han
sido aprobados por la Comision Paritaria el 31 de marzo de 2026 en el ejercicio de las facultades
establecidas en el articulo 15 y en la disposicién adicional undécima de dicho Convenio Unico; asi
como por la Comisién Negociadora del IV Convenio Unico en la misma fecha.

Por tanto, esta resolucion tiene por objeto concretar las actuaciones a realizar para el acceso
a la jubilacion parcial y jubilacion parcial anticipada del personal laboral fijo sujeto al [V Convenio
Unico de la Administracion General de Estado. Esta resolucidn se adaptara a las modificaciones
normativas que, en su caso, puedan producirse en materia de jubilacion parcial y de contrato de relevo
y afecten a su contenido.
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1.2. Cotizacion

— Orden ISM/727/2026, de 13 de julio, por la que se fijan para el ejercicio 2026 las
bases normalizadas de cotizacion a la Seguridad Social, por contingencias comunes, en
el Régimen Especial de la Seguridad Social para la Mineria del Carbén (BOE 15-7-2026)

Conforme a la disposicion adicional 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, y en tanto se apruebe la Ley de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2026, se
mantiene la vigencia del articulo 122.nueve de la prorrogada Ley 31/2022, de 23 de diciembre, el
cual prevé que, para la determinacion de las bases normalizadas de cotizacion, por contingencias
comunes, en el Régimen Especial de la Seguridad Social para la Mineria del Carbon, se aplicara el
procedimiento descrito en las reglas contenidas en el citado precepto, facultando al Ministerio de
Inclusion, Seguridad Social y Migraciones para fijar la cuantia de las citadas bases de cotizacion.

A tal finalidad responde el contenido de esta orden, mediante la cual se determinan las bases
normalizadas de cotizacion, por contingencias comunes, en el Régimen Especial de la Seguridad
Social para la Mineria del Carbon (contenidas en el Anexo de esta Orden), teniendo en cuenta, para
la determinacion de tales bases, la cuantia de las bases de cotizacion por accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales correspondientes al periodo comprendido entre el 1 de enero y el 31 de
diciembre de 2025, ambos inclusive, con las especialidades contenidas en el articulo 57 del Reglamento
General sobre Cotizacion y Liquidacion de otros Derechos de la Seguridad Social, aprobado por el
Real Decreto 2064/1995, de 22 de diciembre.

— Resolucion de 16 de julio de 2026, de la Secretaria de Estado de la Seguridad Social
y Pensiones, por la que se establece el plazo especial para el ingreso de las diferencias
resultantes de la aplicacion de la Orden ISM/727/2026, de 13 de julio, por la que se fijan
para el ejercicio 2026 las bases normalizadas de cotizacién a la Seguridad Social, por
contingencias comunes, en el Régimen Especial de la Seguridad Social para la Mineria del
Carbén (BOE 27-7-2026)

Conforme a la Orden ISM/727/2026, de 13 de julio, por la que se fijan para el ejercicio
2026 las bases normalizadas de cotizacion a la Seguridad Social, por contingencias comunes, en €l
Régimen Especial de la Seguridad Social para la Mineria del Carbon, se establece que las diferencias
de cotizacion resultantes de la aplicacion de lo dispuesto en la Orden ISM/727/2026, de 13 de julio,
por la que se fijan para el ejercicio 2026 las bases normalizadas de cotizacion a la Seguridad Social,
por contingencias comunes, en el Régimen Especial de la Seguridad Social para la Mineria del
Carbon, respecto de las cotizaciones que, a partir de 1 de enero de 2026, se hubieran efectuado hasta
el mes anterior al de su publicacion en el BOE se ingresaran en un unico plazo correspondiente al mes
de febrero de 2027.
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1.3. Reformas reglamentarias de seguridad social: afiliacion y recaudacion

— Real Decreto 643/2026, de 29 de julio, por el que se modifican el Reglamento General sobre
inscripcion de empresas y afiliacion, altas, bajas y variaciones de datos de trabajadores en
la Seguridad Social, aprobado por el Real Decreto 84/1996, de 26 de enero, y el Reglamento
General de Recaudacion de la Seguridad Social, aprobado por el Real Decreto 1415/2004,
de 11 de junio (BOE 30-7-2026)

A través de este Real Decreto se llevan cabo determinadas reformas reglamentarias de
Seguridad Social: entre otros aspectos, se amplia el plazo de comunicacion de bajas y variaciones de
datos, se actualiza la normativa sobre aplazamientos en el pago de deudas y se otorga un nuevo plazo
de comunicacion del CNAE-2025

Por una parte, se modifica el parrafo 2.° del articulo 32.3 del Reglamento General sobre
inscripcion de empresas y afiliacion, altas, bajas y variaciones de datos de trabajadores en la Seguridad
Social, aprobado por el Real Decreto 84/1996, de 26 de enero, con el objetivo de facilitar en mayor
medida el cumplimiento de las referidas obligaciones con la Seguridad Social, ampliando de tres a
seis dias el plazo establecido en la norma.

Por otra parte, se efectian una serie de modificaciones en el Reglamento General de
Recaudacion de la Seguridad Social, aprobado por el Real Decreto 1415/2004, de 11 de junio, que
afectan a sus articulos 32, 33, 34 y 35.

— En primer lugar, se clarifica la redaccion del apartado 1 del articulo 32, relativo a las
deudas con la Seguridad Social susceptibles de aplazamiento, al objeto de eliminar
cualquier duda respecto a la consideracion como inaplazables de todas las cuotas por
contingencias de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, tanto cuando
correspondan a trabajadores por cuenta ajena o asimilados como cuando correspondan a
trabajadores por cuenta propia, conforme a lo previsto, con caracter general, en el articulo
23.2 LGSS.

— En segundo lugar, se actualizan las cuantias de las deudas aplazables respecto a las que
no es necesaria la constitucion de garantias, establecidas en el parrafo b) del articulo 33.4.

— En tercer lugar, la regulacién del articulo 34, dedicado al interés aplicable a los
aplazamientos, se acomoda a la del articulo 23.5 LGSS, respecto a la que habia quedado
desactualizada desde la reforma efectuada por la disposicién final quinta de la Ley
17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2013.

— Asimismo, se introducen dos modificaciones en el articulo 35, en el que se regula el
procedimiento de concesion de los aplazamientos, dirigidas a facilitar su tramitacion y
concesion automatizada conforme a lo previsto en el articulo 130 LGSS.

Por ultimo, este real decreto incorpora una disposicion adicional Unica al objeto de establecer
un plazo de seis meses para que las empresas comuniquen a la TGSS el codigo de ocupacion laboral,
unica o principal, a que se refiere el articulo 30.2.a) del Reglamento General sobre inscripcion de
empresas y afiliacion, altas, bajas y variaciones de datos de trabajadores en la Seguridad Social, de
todos los trabajadores por cuenta ajena que se encuentren en alta en cualquiera de sus codigos cuenta
de cotizacion, conforme a la Clasificacion Nacional de Ocupaciones vigente. Dicho dato resulta
imprescindible para elaborar los informes que se precisan para el reconocimiento, en su caso, de
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coeficientes reductores de la edad de jubilacion para aquellas ocupaciones o actividades profesionales
cuyos trabajos sean de naturaleza excepcionalmente penosa, toxica, peligrosa o insalubre y acusen
elevados indices de morbilidad o mortalidad.

1.4. Mutualidades de prevision social

— Trabajadores auténomos: nueva pasarela al RETA. Ley 2/2026, de 29 de julio, de
modificacion 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 en relacion con las mutualidades
alternativas reguladas en sus disposiciones adicionales 18.” y 19. (BOE 31-7-2026)

La posibilidad de opcion entre la respectiva mutualidad de prevision alternativa (reguladas por
el Real Decreto 1430/2002, de 27 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de mutualidades
de prevision social) y el RETA, que supuso inicialmente un beneficio para los profesionales colegiados
que realizan su actividad por cuenta propia, ha dado lugar también a situaciones de desproteccion de
algunos de estos profesionales.

Vista la situacion, se considera necesario adoptar algunas medidas consistentes en mejorar
la cobertura que estas entidades proporcionan a sus mutualistas y poner a disposicion de estos
profesionales una «pasarelay para que, en los términos reglamentariamente establecidos, aquellos que
consideren que conviene a sus intereses puedan solicitar la transferencia voluntaria de los derechos
econdmicos acumulados en una o varias mutualidades derivados de las aportaciones realizadas por el
mutualista para cumplir con la funcion alternativa al Régimen Especial de la Seguridad Social de los
Trabajadores por Cuenta Propia o Autdbnomos, siempre que no tengan la condicion de pensionistas a
cargo de ninglin régimen publico ni de la respectiva mutualidad alternativa, salvo cuando se trate de
una pension de viudedad.

Para ello:

-Se modifica el apartado 2 de la disposicién adicional decimonovena LGSS (“Ambito de
proteccion de las mutualidades de prevision social alternativas al Régimen Especial de la Seguridad
Social de los Trabajadores por Cuenta Propia o Auténomos”).

Por una parte, para incrementar el importe de las prestaciones, de manera que cuando presenten
forma de renta no puedan ser inferiores al 100 por ciento de la cuantia minima inicial que para la
respectiva clase de pension corresponda en el sistema de la Seguridad Social o, si resultara superior,
al importe establecido para las pensiones no contributivas de la Seguridad Social, y en el caso de que
tales prestaciones adopten la forma de capital, para que no pueda ser inferior al importe capitalizado
de la cuantia minima establecida para caso de renta.

Y por otra parte, para considerar que se cumple con la obligacion de cuantia minima de
la prestacion si las cuotas a satisfacer por el mutualista, cualesquiera que sean las contingencias
contratadas con la mutualidad alternativa de entre las obligatorias a que se refiere el apartado 1 de la
disposicion, equivalen al 100 por ciento de la cuota resultante de aplicar el tipo general de cotizacion
establecido para contingencias comunes en el RETA a la base minima del tramo de cotizacion
aplicable en funcion de sus rendimientos netos o la que se fije en cada momento.

-Se introduce una nueva disposicion transitoria, la cuadragésima sexta, en la LGSS, la cual

prevé el incremento progresivo de la cuota a satisfacer por los mutualistas conforme al segundo parrafo
del apartado 2 de la disposicion adicional decimonovena hasta alcanzar el 100 por ciento en 2028,
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de forma que en 2026 ascendera al 86 por ciento y en 2027 al 93 por ciento de la cuota resultante de
aplicar el tipo general de cotizacion establecido para contingencias comunes en el Régimen Especial
de la Seguridad Social de los Trabajadores por Cuenta Propia o Auténomos a la base minima del
tramo de cotizacion aplicable en funcion de los rendimientos netos o la que se fije en cada momento.

-Finalmente, se introduce en la LGSS otra disposicion transitoria, la cuadragésima séptima,
a fin de establecer una «pasarela» entre la mutualidad alternativa y el RETA, de modo que los
profesionales colegiados que estén o hayan estado incluidos en una o varias mutualidades de
prevision social alternativas a dicho régimen puedan, en el plazo de un afio desde la entrada en
vigor del reglamento de desarrollo de esta disposicion, solicitar la transferencia voluntaria de los
derechos econdmicos acumulados en las mutualidades derivados de las aportaciones realizadas por el
mutualista para cumplir con la funcion alternativa al Régimen Especial de la Seguridad Social de los
Trabajadores por Cuenta Propia o Autdbnomos, siempre que no tengan la condicién de pensionistas a
cargo de ninglin régimen publico ni de la respectiva mutualidad alternativa, salvo cuando se trate de
una pension de viudedad.

Dicha transferencia conllevara el encuadramiento obligatorio e irreversible en el Régimen
Especial de la Seguridad Social de los Trabajadores por Cuenta Propia o Auténomos del profesional
colegiado para la actividad que determind esta transferencia y estara exenta de tributacion por
cualquiera de las operaciones econdémicas derivadas de la misma.

Los términos y condiciones de la transferencia de derechos econdomicos acumulados y la formula
de conversion de dichos derechos en periodos cotizados al RETA se regularan reglamentariamente en
el plazo maximo de tres meses desde la aprobacion de la ley.

-La disposicion finales primera lleva a cabo una Modificacion de la Ley 20/2015, de 14 de julio,
de ordenacion, supervision y solvencia de las entidades aseguradoras y reaseguradoras, afiadiendo un
nuevo parrafo cuarto al articulo 44.4 de la Ley.

1.5. Desempleo

-Procedimientos administrativos. Gestion informatizada. Resolucion de 2 de junio de 2026,
de la Direccion General del Servicio Publico de Empleo Estatal, por la que se habilitan tramites y
actuaciones a través del canal telefonico y telematico mediante determinados sistemas de identificacion
y expresion de voluntad y se regulan aspectos relativos a la presentacion y firma de solicitudes
mediante formularios electronicos a través de ambos canales en el ambito de las prestaciones por
desempleo (BOE 15-7-2026)

1.6. Mutuas colaboradoras con la Seguridad Social

— Resolucion de 3 de julio de 2026, de la Direccion General de Ordenacion de la Seguridad
Social, por la que se establecen los términos para la aplicacion a las mutuas colaboradoras
con la Seguridad Social de los coeficientes para la gestion de la prestacion econémica de
incapacidad temporal derivada de contingencias comunes (BOE 16-7-2026)

La presente resolucion establece que, con caracter general, el coeficiente a aplicar sera el 0,06
sobre las cuotas integras correspondientes a la gestion de la prestacion econdmica por incapacidad
temporal derivada de contingencias comunes (conforme al articulo 26 de la Orden PJC/297/2026,
de 30 de marzo, por la que se desarrollan las normas legales de cotizacion a la Seguridad Social,
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desempleo, proteccion por cese de actividad, Fondo de Garantia Salarial y formacion profesional para
el ejercicio 2026).

Asimismo, define el requisito de insuficiencia financiera del coeficiente general mediante la
estimacion de un resultado negativo o déficit al cierre del ejercicio 2026 en el ambito de la gestion de
la prestacion economica de incapacidad temporal por contingencias comunes, después de aplicada en
su integridad la reserva de estabilizacion especifica de esta gestion.

Respecto del requisito adicional de que tal déficit sea consecuencia de circunstancias
estructurales, se considera existente cuando la duracion media de los procesos de incapacidad
temporal derivados de contingencias comunes de los trabajadores por cuenta ajena protegidos por la
mutua en el afio 2025 sea superior a treinta y dos dias, o bien cuando el indice de incidencia media
mensual durante el mismo periodo, de los mismos procesos, haya superado en el afio 2025 el 30 por
mil de los referidos procesos de baja médica por incapacidad temporal.

Ademas, con la finalidad de resaltar el requisito estructural y, simultineamente, promover
mejoras de gestion, se contemplan también como requisitos que la mutua haya llevado a cabo de
forma activa actuaciones de control y seguimiento con tal finalidad, y que en los casos en los que la
Secretaria de Estado de la Seguridad Social y Pensiones haya promovido convenios para la mejora en
la gestion de la incapacidad temporal y de la asistencia sanitaria en colaboracion con las comunidades
autonomas, la mutua los haya suscrito.

En virtud de todo esto, mediante esta Resolucidén se establecen las instrucciones sobre
los requisitos y condiciones para el acceso en 2026 a los coeficientes del 0,07, 0,033, asi como al
incremento de la fraccion de cuota a que se refiere el parrafo segundo de los apartados primero y
segundo del sefialado articulo 26 de la Orden PJC/297/2026, de 30 de marzo, asi como establecer las
normas de procedimiento a que han de ajustarse las solicitudes que a tal efecto formulen las mutuas
colaboradoras.

— Resolucion de 7 de julio de 2026, de la Secretaria de Estado de la Seguridad Social y
Pensiones, por la que se establece la planificacion general de las actividades preventivas de
la Seguridad Social a desarrollar por las mutuas colaboradoras con la Seguridad Social en
sus planes de actividades del afio 2027 (BOE 17-7-2026)

Mediante esta resolucion se organizan las actividades preventivas de la Seguridad Social
que deben desarrollar las mutuas durante el ejercicio y se establecen los criterios y prioridades que
han de regir la ejecucion de estas actividades, con las que se da continuidad a las que ya se vienen
realizando por las mutuas y que, tal como se prevé en el articulo 2.1 del Real Decreto 860/2018,
de 13 de julio, se orientaran preferentemente a realizar en las pequefias empresas, asi como en las
empresas y sectores con mayor siniestralidad en el afio 2025, acciones de asesoramiento, divulgacion,
sensibilizacion e investigacion, desarrollo e innovacién en materia de prevencion de accidentes de
trabajo y enfermedades profesionales.

Esta planificacion de las actividades preventivas se realiza conforme a la Estrategia Espaiiola
de Seguridad y Salud en el Trabajo 2023-2027, aprobada por acuerdo del Consejo de Ministros en su
reunion del dia 14 de marzo de 2023 y publicado mediante Resolucion de la Secretaria de Estado de
Empleo y Economia Social de 20 de abril de 2023.
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1.7. Otras normas de Seguridad Social

-Convenio. Comunidad Auténoma de Cantabria. Resolucion de 4 de junio 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 Cantabria, para la
cesion de informacion en materia de afiliacion (BOE 15-6-2026)

-Convenio. Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha. Resolucion de 29 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
Castilla-La Mancha, para la cesion de informacion en materia de afiliacion (BOE 6-6-2016)

-Convenio. Comunidad Auténoma de las Illes Balears. Resolucion de 20 de agosto 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 las Illes
Balears, para la cesion de informacion en materia de afiliacion (BOE 25-8-2026)

Convenio. Comunitat Valenciana. Resolucion de 10 de julio de 2026, de la Secretaria General
Técnica, por la que se publica el Convenio entre el Instituto Nacional de la Seguridad Social, el
Instituto Social de la Marina y la Generalitat Valenciana, para el acceso telematico a los informes
médicos de los expedientes administrativos del INSS y del ISM por parte de los Servicios Piblicos
de Salud (BOE 20-7-2026)

-Convenio. Resolucion de 2 de julio de 2026, de la Secretaria General Técnica, por la que se
publica la Adenda modificativa y de prorroga del Convenio entre la Tesoreria General de la Seguridad
Social y la Fundacion Laboral de la Construccion, en materia de intercambio de informacion (BOE
13-7-2026).

-Convenio. Resolucion de 15 de julio de 2026, de la Secretaria General Técnica, por la que
se publica el Convenio entre la Tesoreria General de la Seguridad Social, la Gerencia de Informatica
de la Seguridad Social y la Intervencion General de la Seguridad Social, por el que se acuerda la
gestion y participacion en la financiacion conjunta del Plan de la Actividad Preventiva del Servicio
de Prevencion para el personal dependiente de los servicios centrales de dichas entidades (BOE 21-
7-2026)

-Procedimientos administrativos. Gestion informatizada. Orden ISM/541/2026, de 27 de
mayo, por la que se modifica la Orden ISM/903/2020, de 24 de septiembre, por la que se regulan
las notificaciones y comunicaciones electronicas en el ambito de la Administracion de la Seguridad
Social (BOE 1-6-2026)

-Procedimientos administrativos. Gestion informatizada. Resolucion de 15 de junio de 2026,
del Instituto Social de la Marina, por la que se regula la automatizacion de ciertos actos y actuaciones
en los procedimientos para el reconocimiento de determinadas prestaciones del Régimen Especial de
la Seguridad Social de los Trabajadores del mar (BOE 20-6-2026)

-Cartas de servicios. Resolucion de 3 de julio de 2026, de la Subsecretaria, por la que se
aprueba la actualizacion de la Carta de Servicios del Instituto Nacional de la Seguridad Social (BOE
1-8-2026)
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1.8. Sanidad

— Medicamentos. Real Decreto 468/2026, de 10 de junio, por el que se modifica el Real
Decreto 1345/2007, de 11 de octubre, por el que se regula el procedimiento de autorizacion,
registro y condiciones de dispensacion de los medicamentos de uso humano fabricados
industrialmente (BOE 11-6-2026)

Se modifican los articulos 81, 84, 85 y 86 del capitulo, sobre el Sistema de verificacion y
autenticacion de medicamentos, del Real Decreto 1345/2007, de 11 de octubre, en relacion a
ciertos casos de operaciones de los dispositivos de seguridad cuando se suministren medicamentos
a determinadas entidades, como los centros penitenciarios o los centros de almacenamiento y
distribucion del Ministerio de Defensa, y al funcionamiento del Nodo SNSFarma, con el fin de
facilitar la conexion al repositorio nacional de los servicios de farmacia y otras entidades autorizadas
a dispensar medicamentos con cargo al Sistema Nacional de Salud.

— Especialidades farmacéuticas. Caducidad. Real Decreto 467/2026, de 10 de junio, por el
que se regulan la devolucion y destruccion de sustancias estupefacientes y psicotropicas y
de medicamentos estupefacientes por las oficinas y servicios de farmacia (BOE 12-6-2026)

Esta norma establece una regulacion uniforme en todo el Estado para la devolucion y
destruccion de estupefacientes y psicotropicos, materia que requiere un procedimiento garantista
y homogéneo por razones de salud publica y prevencion del desvio al trafico ilicito, y no puede
regularse mediante instrucciones internas o normativa autonémica.

— Personal estatutario de los servicios de salud. Resolucion de 6 de julio de 2026, del
Instituto Nacional de Gestion Sanitaria, por la que se modifican la Resolucién de 17 de
enero de 2018, por la que se aprueba el Plan de Ordenacion de Recursos Humanos del
INGESA, y la Resolucion de 19 de enero de 2023, por la que se amplia su vigencia (BOE
13-7-2026).

Se lleva a cabo una modificaciéon del Plan de Ordenaciéon de Recursos Humanos del
INGESA, aprobado por Resolucion de 17 de enero de 2018, en sus aspectos relativos al personal
que se ve desplazado como consecuencia de la resolucion de procesos de seleccion y/o movilidad.
Es consecuencia de la modificacion de la Ley 55/2003, de 16 de diciembre, por la que se aprueba el
Estatuto Marco del personal estatuario de los servicios de salud, por el Real Decreto-ley 12/2022, de
5 de julio.

— Sistema Nacional de Salud. Orden SND/715/2026, de 8 de julio, por la que se modifica
la Orden SCB/45/2019, de 22 de enero, por la que se modifica el anexo VI 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, se regula el
procedimiento de inclusion, alteraciéon y exclusion de la oferta de productos ortoprotésicos
y se determinan los coeficientes de correccion (BOE 14-7-2026)

Se modifica la disposicion adicional primera de la Orden SCB/45/2019, de 22 de enero, sobre
la puesta en marcha de la oferta de productos ortoprotésicos, para los tipos de producto no elaborados
a medida incluidos en el apartado de Sillas de ruedas del catalogo comun de prestacion ortoprotésica
suplementaria, para introducirla de manera progresiva segun los apartados contemplados en el anexo
VI sobre Cartera comun de servicios de prestacion ortoprotésica del Real Decreto 1030/2006, de 15
de septiembre.
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Con esta orden se pretende hacer efectivas las propuestas acordadas por el Consejo
Interterritorial del Sistema Nacional de Salud, relativas a la modificacion de la Orden SCB/45/2019,
de 22 de enero, correspondiente a contemplar el UDI de los productos, regulado por el Reglamento
(UE) 2017/745 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de abril de 2017, y la REF en el caso
de los componentes, accesorios y recambios no considerados productos sanitarios, como sistema
adicional en la de identificacion de los productos financiados, la renovacion de la oferta de los
productos ortoprotésicos y la puesta en marcha de la oferta por apartados.

Ademas, esta modificacion normativa estd alineada con el Mecanismo de Recuperacion y
Resiliencia ya que tiene como fin fomentar la modernizacion, sostenibilidad, digitalizacion y equidad
de la prestacion ortoprotésica, como recoge la reforma 3 del componente 18 (C18.R3).

-Agencia Estatal de Salud Publica. Sedes. Orden PJC/781/2026, de 28 de julio, por la que se
publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 28 de julio de 2026, por el que se determina la sede
fisica de la Agencia Estatal de Salud Pablica (BOE 29-7-2026)

-Comunidad Auténoma de la Region de Murcia. Personal sanitario. Ley 2/2026, de 4 de junio,
sobre infracciones y sanciones administrativas en materia de agresiones a profesionales sanitarios y
demas personal de la red sanitaria de utilizacion publica de la Region de Murcia, en el ejercicio de sus
funciones (BOE 20-6-2026)

-Comunidades autonomas. Convenio. Resolucion de 13 de julio de 2026, de la Secretaria
General Técnica, por la que se publica la Adenda de prorroga y modificacién del Convenio con
la Fundacion Estatal Salud, Infancia y Bienestar Social, la Comunitat Valenciana y la Comunidad
Autéonoma de Castilla-La Mancha, para el apoyo y cooperacion de la atencion comunitaria en salud
mental en situaciones de emergencia y/o desastres naturales (BOE 21-7-2026)

— Sistema Nacional de Salud. Ley 3/2026, de 29 de julio, de modificaciéon de normas sobre
el programa de cribado neonatal del Sistema Nacional de Salud y de otra normativa (BOE
31-7-2026)

La finalidad de la presente Ley es mejorar el programa de cribado neonatal de enfermedades
congénitas en prueba del talon del SNS, estableciendo la garantia de la evaluacion del programa,
con una periodicidad minima y, de acuerdo con el procedimiento, los criterios y los requisitos de
evaluacion a verificar desarrollados a tal efecto.

Se realizan una serie de reformas que buscan garantizar la actualizacién y mayor cohesion y
equidad de los cribados neonatales en Espaiia, asegurando efectividad clinica, equidad territorial y
formacion a los profesionales, sostenibilidad e infraestructura.

Sin perjuicio de ello, las comunidades autonomas podran seguir incorporando en sus

respectivas carteras de servicios aquellas técnicas o procedimientos de cribado neonatal adicionales
no incluidos en la cartera comun, de acuerdo con la Ley 16/2003.
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1.9. Asistencia social y servicios sociales

— Servicios sociales. Resolucion de 23 de junio de 2026, de la Secretaria de Estado de
Derechos Sociales, por la que se publica el Acuerdo del Consejo Territorial de Servicios
Sociales y del Sistema para la Autonomia y Atencién a la Dependencia, de 15 de junio de
2026, por el que se afirma un mapa global de los servicios y prestaciones de los sistemas
publicos de servicios sociales en Espaiia, se identifica el listado del conjunto de servicios y
prestaciones minimo comiin y sus caracteristicas basicas, y se establece el mecanismo de
trabajo para el seguimiento, actualizacién y revision de ambos, en el marco de los objetivos
comunes de modernizar y reforzar la red publica de sistemas de servicios sociales (BOE
27-6-2026)

Esta Resolucion responde a la creacion y regulacion del Sistema de Informacion Estatal de
los Servicios Sociales (SIESS), que tiene por objeto integrar la informacién estadistica relativa a
los servicios sociales de las administraciones publicas, y establecer mecanismos de seguimiento y
consulta.

Para el desarrollo del SIESS se crearon Grupos de Trabajo dependientes de la Comision
Delegada de Servicios Sociales con las comunidades y ciudades auténomas en los cuales se ha
completado un mapa global de 50 servicios y prestaciones de servicios sociales en Espafia con sus
caracteristicas basicas, de las cuales 41 son comunes a todas las comunidades y ciudades autonomas.

El mapa global y el listado del conjunto de servicios y prestaciones minimo comun con sus
caracteristicas basicas, asi como la definicion de los mecanismos de trabajo para su seguimiento,
desarrollo y actualizacién a futuro, se elevé a Consejo Territorial.

— Servicios sociales. Resolucion de 29 de agosto de 2026, de la Secretaria de Estado de
Derechos Sociales, por la que se corrigen errores en la de 23 de junio de 2026, por la que
se publica el Acuerdo del Consejo Territorial de Servicios Sociales y del Sistema para la
Autonomia y Atenciéon a la Dependencia, de 15 de junio de 2026, por el que se afirma un
mapa global de los servicios y prestaciones de los sistemas piiblicos de servicios sociales
en Espaiia, se identifica el listado del conjunto de servicios y prestaciones minimo comin
y sus caracteristicas basicas, y se establece el mecanismo de trabajo para el seguimiento,
actualizacion y revisiéon de ambos, en el marco de los objetivos comunes de modernizar y
reforzar la red piblica de sistemas de servicios sociales (BOE 31-8-2026)

Se corrige la Resolucion de 23 de junio de 2026, de la Secretaria de Estado de Derechos
Sociales, por la que se publica el Acuerdo del Consejo Territorial de Servicios Sociales y del Sistema
para la Autonomia y Atencion a la Dependencia, de 15 de junio de 2026, por el que se afirma un mapa
global de los servicios y prestaciones de los sistemas publicos de servicios sociales en Espafia, con la
insercion de los anexos I y I, que forman parte integrante del citado Acuerdo del Consejo Territorial
y cuyos contenidos integros estaran disponibles en los enlaces url que se indican a continuacion de
cada uno de sendos anexos:

— Anexo I. Mapa Servicios y Prestaciones de los servicios sociales en Espaia:
https://imserso.es/documents/d/global/20260627 anexoi_mapa_servicios_prestaciones

— Anexo II.  Conjunto minimo comun de servicios y prestaciones de servicios sociales:
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https://imserso.es/documents/d/global/20260627 anexoii_cmc_servicios_prestaciones

Con ello, se da cumplimiento al objeto de garantizar el acceso al contenido integro del Acuerdo
del Consejo Territorial indicado, que define un conjunto minimo comun de servicios sociales y sus
condiciones bésicas, y se asume el compromiso de mantenerlos, asi como se establece un mecanismo
funcional para su seguimiento y revision.

1.10. Dependencia y discapacidad

— Medidas urgentes. Real Decreto-ley 17/2026, de 23 de junio, de medidas extraordinarias
para el fortalecimiento y consolidacion del Sistema para la Autonomia y Atencién a la
Dependencia (BOE 24-6-2026) (Correccion de errores BOE 9-7-2026)

[Acuerdo de convalidacion publicado por Resolucion de 14 de julio de 2026, del Congreso de
los Diputados (BOE 16-7-2026)]

La consolidacion del SAAD bajo el nuevo enfoque de abordaje de los cuidados que emana
de la propuesta de reforma de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, y del texto refundido de la Ley
General de derechos de las personas con discapacidad y de su inclusion social hacen imprescindible
incrementar la corresponsabilidad de la Administracion General del Estado con su financiacion para
contribuir a garantizar un adecuado y homogéneo despliegue en el conjunto del Estado de los nuevos
derechos y servicios reconocidos.

Para ello, se modifica la disposicion adicional centésima sexta de la Ley 31/2022, de 23 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2023, actualmente prorrogados para el
afio 2026, con el fin de incrementar las cuantias del nivel minimo de proteccion garantizado por la
Administracion General del Estado para cada persona beneficiaria del Sistema para la Autonomia y
Atencion a la Dependencia.

— Grado III Gran Dependencia: 660,00 Euros/mes
— Grado II Dependencia Severa: 260,00 Euros/mes
— Grado I Dependencia Moderada: 90,00 Euros/mes
— Grado I1I+, de dependencia extrema: 4.930 euros/mes
Asimismo, con objeto de atender al pago de las obligaciones que nacen a proposito de este real
decreto-ley, se concede un suplemento de crédito en el Presupuesto de la seccion 29 «Ministerio de
Derechos Sociales, Consumo y Agenda 2030».
— Comunidad Auténoma de Cataluia. Personas en situacion de dependencia. Decreto-ley
4/2026, de 28 de abril, de medidas urgentes en el ambito de la dependencia (BOE 8-6-
2026)
— Comunidad Autéonoma de Cantabria. Convenio. Resolucion de 12 de junio de 2026, del
Instituto de Mayores y Servicios Sociales, por la que se publica el segundo Convenio con

la Comunidad Auténoma de Cantabria, para establecer y regular el procedimiento que
posibilite la interoperabilidad de los sistemas de informacion de la comunidad autdnoma
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y del Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia del Imserso (BOE 23-6-
2026)

— Comunidad Auténoma de Extremadura. Medidas urgentes. Decreto-ley 2/2026, de 19 de
mayo, por el que se adoptan medidas urgentes en materia de dependencia para la mejora
de la atencion a personas con Esclerosis Lateral Amiotrofica (ELA) y otras enfermedades
o procesos de alta complejidad y curso irreversible en la Comunidad Autonoma de
Extremadura, asi como otras medidas urgentes de caracter social (BOE 6-7-2026)

— Convenios colectivos de trabajo. Resolucion de 29 de junio de 2026, de la Direccion
General de Trabajo, por la que se registra y publica el Acuerdo de modificacion parcial
del VIII Convenio marco estatal de servicios de atencion a las personas dependientes y
desarrollo de la promocion de la autonomia personal (residencias privadas de personas
mayores y del servicio de ayuda a domicilio) (BOE 15-7-2026)

1.11. Relaciones laborales

— Contratos de relevo en la jubilacion parcial del personal laboral de las Administraciones
Publicas. Real Decreto-ley 19/2026, de 29 de junio, de medidas urgentes en materia de
jubilacion parcial anticipada del personal laboral de las Administraciones Publicas y de
complemento de insularidad en Illes Balears (BOE 30-6-2026)

(Acuerdo de convalidacion publicado por Resolucion de 23 de julio de 2026, del Congreso de
los Diputados, BOE 25-7-2026)

Regula el régimen aplicable a los contratos de relevo en la jubilacion parcial del personal
laboral de las Administraciones Publicas.

La norma prevé un sistema gradual de flexibilidad:

a) Con caracter preferente, las Administraciones publicas deberan contar con un instrumento de
planificacion de recursos humanos aprobado, preferentemente la oferta de empleo ptblico ordinaria,
que incluya de forma expresa la cobertura de jubilaciones parciales previstas. La contratacion de
este personal laboral fijo se regira por las reglas de acceso a la condicion de personal laboral en las
Administraciones Publicas.

Asi, se podra reconocer la jubilacion parcial del personal laboral fijo a tiempo completo siempre
que la Administracion correspondiente vincule la jubilacion parcial de cada persona trabajadora a un
contrato de personal laboral fijo a tiempo completo que hubiere sido previamente formalizado como
resultado de convocatorias derivadas del instrumento de planificacion referido para la cobertura de las
jubilaciones parciales, que tendra a estos efectos la condicion de relevista.

b) En caso de no ser posible esto, en tanto se resuelve la convocatoria para la contratacion de
personal relevista fijo, se podra contratar personal laboral temporal de sustitucion, a tiempo completo,
que tendra a estos efectos la condicion de relevista, para cubrir temporalmente un puesto de trabajo
hasta que finalice el proceso de seleccion para su cobertura definitiva. Dicha contratacion, habra de
llevarse a cabo de forma simultanea a la jubilacion parcial a la que se vincule.

¢) Podra acudirse igualmente a la contratacion de personal laboral de sustitucion en el caso
de que se produzca la extincion del contrato del personal relevista fijo antes de la finalizacion del
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segundo afio posterior al acceso por el jubilado parcial a la jubilacion plena en cualquiera de sus
modalidades, a los efectos de poder dar cumplimiento al mandato previsto en el articulo 12.6, parrafo
segundo, del Estatuto de los Trabajadores, en el plazo indicado.

Para la contratacion del personal relevista prevista en los apartados anteriores, no sera exigible
el requisito de estar en situacion de desempleo o tener concertado un contrato de duracion determinada.

Se establece un régimen transitorio de aplicacion al reconocimiento de la jubilacion parcial
del personal laboral de las Administraciones Publicas, conforme al cual, hasta el 1 de abril de 2027,
el reconocimiento de la jubilacion parcial del personal laboral al servicio de las Administraciones
Publicas se podra vincular a un contrato de personal laboral fijo a tiempo completo que hubiere sido
formalizado a partir del 1 de abril de 2024 como resultado de convocatorias derivadas de ofertas de
empleo publico ordinarias o instrumentos similares (disposicion transitoria Ginica).

Por otra parte, la disposicion adicional unica de este Real Decreto-ley prevé la revision, por
parte del Gobierno, de las cuantias de las indemnizaciones por residencia del personal del sector
publico estatal destinado en la Comunidad Autéonoma de las Illes Balears. Esta revision se llevara a
cabo previa negociacion colectiva, y supondra la modificacion de las cuantias vigentes para adaptarlas
a la situacion actual. La norma también prevé que la actualizacion no podra suponer una minoracion
de las cantidades que actualmente se abonan en concepto de residencia.

— Empleo. Orden PJC/654/2026, de 29 de junio, por la que se publica el Acuerdo del
Consejo de Ministros de 29 de junio de 2026, por el que se aprueba la segunda prérroga
del Mecanismo RED de Flexibilidad y Estabilizacion del Empleo para el sector de la
fabricacion de vehiculos de motor, activado por el Acuerdo del Consejo de Ministros de 23
de diciembre de 2024, de conformidad con el articulo 47 bis del texto refundido de la Ley
del Estatuto de los Trabajadores, aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2015, de 23
de octubre (BOE 30-6-2026)

Proximo a finalizar el periodo de vigencia de la primera prorroga, se constata nuevamente
la persistencia de las circunstancias que motivaron tanto su activacion inicial como su posterior
prorroga: la pervivencia de las necesidades de recualificacion y de acompafiamiento en los procesos de
transicion profesional de las personas trabajadoras del sector, derivadas de los cambios permanentes
que continuan afectando a dicha actividad productiva.

En consecuencia, y al amparo de la posibilidad prevista en el articulo 47 bis.1 del Estatuto de
los Trabajadores, de acordar hasta dos prorrogas de seis meses cada una, se considera necesario llevar
a cabo una segunda prorroga de la vigencia del mecanismo activado por Acuerdo del Consejo de
Ministros de 23 de diciembre de 2024, a fin de permitir que las empresas que cumplan los requisitos
establecidos puedan seguir solicitando la aplicacion de medidas de reduccion de jornada o suspension
de contratos de trabajo durante el periodo comprendido entre el 1 de julio y el 31 de diciembre de
2026.
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— Nuevo Estatuto de las personas artistas y vinculadas. Real Decreto 607/2026, de 22 de
julio, por el que se regula la relacion laboral especial de las personas artistas que desarrollan
su actividad en las artes escénicas, audiovisuales y musicales, asi como de las personas que
realizan actividades técnicas o auxiliares necesarias para el desarrollo de dicha actividad
(BOE 25-7-2026)

Conforme a lo dispuesto en la disposicion adicional quinta del Real Decreto-ley 5/2022, de 22
de marzo, por el que se adapta el régimen de la relacion laboral de caracter especial de las personas
dedicadas a las actividades artisticas, asi como a las actividades técnicas y auxiliares necesarias
para su desarrollo, y se mejoran las condiciones laborales del sector, mediante este Real Decreto se
sustituye integramente, y consecuentemente se deroga, el Real Decreto 1435/1985, de 1 de agosto.

La regulacion contenida en este Real Decreto 607/2026, de 22 de julio, entrara en vigor a los
diez meses de su publicacion en el BOE.

Desde el punto de vista de la estructura, se establecen dos capitulos diferenciados, que resultan
de la ampliacion y diversificacion del ambito de aplicacion de la relacion laboral especial: el capitulo
I contiene las disposiciones referidas a todas las personas que desarrollan actividades incluidas en
el ambito de aplicacion previsto en el articulo 3; el capitulo II contiene las disposiciones aplicables
especificamente a las personas artistas.

Desde el punto de vista del contenido, se incorporan un amplio conjunto de novedades:

-En primer lugar, un nuevo articulo 4 dedicado a las fuentes reguladoras de la relacion laboral
especial que incorpora una referencia expresa a las particularidades de este ambito laboral.

-Se incorpora un nuevo articulo 9 referido a la proteccion efectiva frente a la violencia y
el acoso. Se establece la adaptacion de planes, protocolos y conjuntos planificados de medidas a
la intermitencia y brevedad de los contratos (principales singularidades del sector). Se establece la
obligacion de que las empresas cuenten con una persona coordinadora de intimidad en los casos de
realizacion de escenas o actuaciones intimas o de sexo, con el objeto de garantizar el consentimiento
y prevenir situaciones de acoso.

-Se incorpora, en el articulo 10, una nueva regulacion sobre los desplazamientos y las giras,
remitiéndose al convenio colectivo para el establecimiento del régimen compensatorio en supuestos
de desplazamientos entre localidades por giras, rodajes o actividades de similar naturaleza.

-Se regula el trabajo artistico de personas menores de 16 afios, en el articulo 11. Por primera
vez se regula el régimen concreto de participacion de personas menores en actividades artisticas y
su autorizacion: se recogen sus derechos y se establecen reglas claras y tnicas para todo el territorio
nacional, evitando fenémenos de abusos o de competencia desleal.

La nueva regulacion se estructura en torno a tres aspectos: se clarifica que el tinico régimen de
trabajo permitido a las personas menores de 16 afios es el laboral (solamente podra llevarse a cabo por
cuenta ajena y con sujecion a las reglas contenidas en este Real Decreto); se regulan las obligaciones
empresariales en materia de tutela de la salud laboral, con particular referencia a las limitaciones en
los tiempos maximos de trabajo, que se adecuan a distintas franjas de edad; se establece un catalogo
de derechos de las personas menores para garantizar su adecuado desarrollo personal, educativo,
social y profesional; y se introduce una nueva regulacion del procedimiento de autorizacion, que sera
Unica para todo el territorio del Estado.
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-Se incorpora, en el articulo 14, los derechos de propiedad intelectual, propia imagen y otros
derechos digitales de las personas artistas que estén incluidas en el ambito de aplicacion del presente
real decreto. Se incorpora la obligacion de establecer de manera expresa y diferenciada en el recibo
de salarios las retribuciones que correspondan a la persona trabajadora en el marco del contrato de
trabajo por la cesion de dichos derechos exclusivos, en los casos en los que no sean objeto de gestion
colectiva.

Se prevé la posibilidad de establecer, por convenio colectivo, garantias adicionales de
los derechos y libertades relacionados con el tratamiento de los datos personales de las personas
trabajadoras y la salvaguarda de sus derechos digitales.

-En el capitulo de derechos y obligaciones de las personas artistas, se modifican y aclaran
algunas regulaciones que habian quedado claramente obsoletas y se incorporan algunos aspectos
nuevos no contemplados hasta el momento, entre los que destacan los siguientes:

Enrelacion con la retribucion, se refuerzan las obligaciones de informacion clara y transparente
de los distintos conceptos retributivos, salariales y no salariales, en el recibo de salarios. Ademas, se
introducen algunas particularidades en la gestion de la indemnizacion de fin de contrato, asi como
respecto a las vacaciones no disfrutadas, permitiendo su pago prorrateado cuando se trate de contratos
de breve duracion.

En materia de tiempo de trabajo se procede a definir con mayor claridad los tiempos que se
consideran de trabajo efectivo, de modo que se incluyen tanto la prestacion efectiva de la actividad
artistica en las artes escénicas, audiovisuales y musicales objeto del contrato, como el tiempo en que
la persona esta bajo las 6rdenes de la empresa en cualesquiera actividades preparatorias, trabajos de
preproduccion o postproduccion, o actividades de promocion. Quedan excluidas de la consideracion
como tiempo de trabajo los periodos destinados a las actividades efectuadas por las personas
candidatas durante el proceso de seleccion, sin perjuicio de la aplicacion de la normativa especifica.

Se introducen algunas reglas en materia de descanso para aproximar la regulacion de esta
materia a la prevista en la normativa laboral comun.

Se incorpora una novedosa regulacion sobre las obligaciones de informacion anticipada y
por escrito de los encargos, con los planes de trabajo, ensayos u otras actividades preparatorias, cuyo
objeto es dotar de la suficiente previsibilidad la ejecucion del contrato.

-Se establece la obligacion del Gobierno de constituir una serie de comisiones de trabajo para
el andlisis y la puesta en marcha de eventuales medidas de caracter formativo o de recualificacion
profesional.

— Real Decreto 723/2026, de 9 de septiembre, por el que se transpone la Directiva (UE)
2019/1152 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de junio de 2019, relativa a unas
condiciones laborales transparentes y previsibles en la Uniéon Europea (BOE 15-9-2026)

Este real decreto tiene por objeto desarrollar el articulo 8.5 del Estatuto de los Trabajadores,
en particular, en materia de informacion sobre los elementos esenciales del contrato de trabajo y sobre
las principales condiciones de ejecucion de la prestacion laboral, para garantizar la previsibilidad y
la transparencia de las condiciones de trabajo e incorporar al derecho espafiol de la Directiva (UE)
2019/1152 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de junio de 2019, relativa a unas condiciones
laborales transparentes y previsibles en la Union Europea.
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Gran parte de las obligaciones impuestas por la Directiva ya se encuentran recogidas de manera
expresa en el ordenamiento vigente, pero estos derechos han de ser objeto de ampliacion a la vista
de la normativa europea. Por ello, se procede a su transposicion parcial mediante este real decreto,
incorporando y desarrollando aquellos nuevos aspectos relativos a los derechos de informacion sobre
los elementos esenciales del contrato de trabajo y la garantia de previsibilidad de las condiciones de
trabajo esenciales no contemplados en el actual Real Decreto 1659/1998, de 24 de julio, en materia
de informacion al trabajador sobre las condiciones de trabajo, que es derogado y sustituido en su
integridad por el presente reglamento.

La Exposicion de Motivos de esta norma explica también que, con relacion a la transposicion
del articulo 10.3 de la Directiva, que prevé que «si los Estados miembros permiten que el empleador
cancele una tarea asignada sin indemnizacion, adoptaran las medidas necesarias, de conformidad con
la legislacion, los convenios colectivos o la practica nacionales, para garantizar que el trabajador tenga
derecho a una indemnizacion si el empleador cancela, sin observar un plazo de preaviso razonable
determinado, la tarea asignada acordada previamente con el trabajador», se ha decidido no incorporar
tratamiento reglamentario alguno tomando en consideracion, entre otros, el criterio del Consejo de
Estado que indica que la problematica que pretende resolver el articulo 10.3 de la directiva ya tiene
actualmente solucion en el derecho interno espaiiol, por la interpretacion combinada de los articulos
12.5.d) y 30 del Estatuto de los Trabajadores.

Los aspectos principales de la nueva regulacion son los siguientes:

1. El capitulo I, constituido por los articulos 1 y 2, define el objeto y el ambito de aplicacion
del real decreto.

-Este real decreto sera de aplicacion a todas las empresas y personas trabajadoras incluidas en
el articulo 1 del texto refundido de la Ley del Estatuto de los Trabajadores.

-El capitulo II, relativo a la informacion sobre los elementos esenciales del contrato de trabajo,
solo sera de aplicacion a las relaciones laborales cuya duracion sea superior a cuatro semanas.

-A los contratos de trabajo de los pescadores que presten servicios a bordo de buques
pesqueros abanderados en Espafia o registrados bajo plena jurisdiccion espaiiola, con independencia
de la duracion de aquellos, les sera de aplicacion este real decreto en los términos previstos en el
capitulo III.

-A los contratos de trabajo de la gente de mar que preste servicios a bordo de buques
abanderados en Espafia o registrados bajo plena jurisdiccion espafiola, con independencia de la
duracion de aquellos, les sera de aplicacion este real decreto en los términos previstos en el capitulo
Iv.

-Este real decreto se aplicara a las relaciones laborales especiales en los términos previstos en
sus normas especificas y, en todo caso, cuando estas se remitan expresamente o prevean la aplicacion

supletoria del Estatuto de los Trabajadores y su desarrollo reglamentario.

-Al personal empleado publico le resultara de aplicacion lo previsto en el presente real decreto,
de acuerdo con las peculiaridades establecidas en su legislacion especifica.

2. El capitulo II desarrolla la informacion sobre los elementos esenciales del contrato que la
empresa, con caracter general, debe proporcionar a las personas trabajadoras.
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-En los articulos 3 y 4 se concreta la informacion general que debe proporcionarse y la
informacion adicional que corresponde comunicar en los supuestos de prestacion de servicios en el
extranjero

-El articulo 5 recoge la obligacion de informar sobre cualquier modificacion de los elementos
y condiciones recogidos en los dos preceptos anteriores.

-El articulo 6 regula los medios a través de los cuales debe proporcionarse dicha informacion

-El articulo 7 establece los plazos para el cumplimiento de la obligacién. Destaca que dicha
informacion debera ser facilitada por la empresa a la persona trabajadora con caracter previo al inicio
de la relacion laboral.

-El articulo 8 aclara que las obligaciones previstas en este real decreto no enervan el resto de
las obligaciones relacionadas previstas en la legislacion laboral.

-Entre los elementos de informacion regulados destaca:

— La obligacion de informar, en ciertas situaciones, sobre la existencia de sistemas
algoritmicos o automatizados de toma de decisiones (con base al Reglamento de la UE
de Inteligencia Artificial).

— En relacion con el salario se deberan explicitar la cuantia del salario base y de cada uno
de los complementos salariales, indicados de forma separada, asi como su periodicidad y
método de pago. También se debe expresar el modo de calculo de los conceptos salariales
que sean variables y los criterios que determinan su percepcion.

— Se tendra que informar expresamente sobre la duracion y las condiciones del periodo de
prueba, cuando se concierte, lo que incluira la justificacion por parte de los convenios
colectivos de las causas por las que se amplia la duracion legal del periodo de prueba.

Estos casos justificados pueden ser por la naturaleza del empleo, por el interés de la persona
trabajadora o, por la necesidad de realizar la evaluacion de la idoneidad de la persona trabajadora en
caso de suspension de la relacion laboral.

También debe incluirse la informacion relativa a las obligaciones respectivas de la empresa y
de la persona trabajadora de realizar las experiencias que constituyan el objeto de la prueba.

-La informacion debera facilitarse por la empresa a la persona trabajadora, cuando no conste en
el contrato de trabajo formalizado por escrito que obre en su poder, a través de uno o mas documentos
escritos que incluyan todos los datos exigidos.

Dicha informacion se proporcionard y transmitird en papel o en formato electronico, siempre
que sea accesible para la persona trabajadora, que se pueda almacenar e imprimir y que la empresa
conserve la prueba de la transmision o recepcion. En el caso de personas trabajadoras con discapacidad
o con capacidad intelectual limite, la empresa debe asegurar que toda la informacion prevista en esta
norma sea accesible y comprensible.

3. El capitulo IIT recoge las disposiciones aplicables al trabajo en la pesca, desarrollando la
obligacion de formalizacion escrita del contrato de trabajo de los pescadores y su contenido minimo,
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de conformidad con la Directiva (UE) 2017/159 del Consejo, de 19 de diciembre de 2016, por la que
se aplica el Acuerdo relativo a la aplicacion del Convenio sobre el trabajo en la pesca de 2007 de la
Organizacion Internacional del Trabajo.

4. El capitulo IV establece las disposiciones aplicables a la gente de mar, sin perjuicio de lo
dispuesto por la normativa especifica que le resulta de aplicacion, en particular, el Convenio sobre el
trabajo maritimo, 2006. Se incorpora el contenido minimo que debe figurar en los contratos de trabajo
de la gente de mar.

5. Las disposiciones adicionales primera y segunda sefialan, respectivamente, que se pondra a
disposicion de empresas y personas trabajadoras un modelo de documento informativo que recoja el
contenido del articulo 3 y, cuando proceda, del 4 y el 5; y que se pondra a disposicion de armadores,
pescadores y gente de mar modelos de contratos de trabajo que recojan el contenido fijado en los
articulos 11 y 14.

6. La disposicion transitoria tnica regula las obligaciones de informacion de las relaciones
laborales vigentes a la entrada en vigor de esta norma, garantizando que los nuevos derechos se les
aplican: La empresa debera facilitar la informacion a la persona trabajadora que lo solicite, en el plazo
de treinta dias habiles a partir de la recepcion de la solicitud y siempre que no obrara ya en su poder.

1.12. Empleo y formacién profesional

— Formacion profesional para el empleo. Orden TES/679/2026, de 29 de junio, por la que
se modifica la Orden TMS/368/2019, de 28 de marzo, por la que se desarrolla el Real Decreto
694/2017, de 3 de julio, por el que se desarrolla la Ley 30/2015, de 9 de septiembre, por la
que se regula el Sistema de Formacion Profesional para el Empleo en el Aambito laboral, en
relacion con la oferta formativa de las administraciones competentes y su financiacion, y se
establecen las bases reguladoras para la concesion de subvenciones publicas destinadas a
su financiacion (BOE 7-7-2026)

Conforme la nueva redaccion del articulo 6 de la Ley 30/2015, de 9 de septiembre, por la
que se regula el Sistema de Formacion Profesional para el empleo en el ambito laboral, las bases
reguladoras de la concesion de subvenciones podran prever entregas de fondos con caracter previo
al inicio de la actividad formativa, con un limite maximo que no podra superar el 80 por ciento del
importe concedido, lo que supondra que como minimo un 20 por ciento del importe concedido se hara
efectivo una vez finalizada y justificada la actividad formativa subvencionada.

Para adecuarla a esta nueva regulacion, se modifica la Orden TMS/368/2019, de 28 de marzo,
por la que se desarrolla el Real Decreto 694/2017, de 3 de julio, por el que se desarrolla la Ley
30/2015, de 9 de septiembre.

La finalidad es evitar una excesiva carga financiera y procedimental que puede disuadir a
muchas entidades de formacion para prestar su colaboracion como impartidoras.

Se considera que esta aproximacion a un anticipo del 80 por ciento no supone para la

Administracion un riesgo de incremento de expedientes de reintegro ni un perjuicio para los fondos
publicos, ya que su pago se realizard una vez se comunique la fecha de inicio de la actividad formativa.
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— Politica de empleo. Resolucion de 8 de julio de 2026, de la Secretaria de Estado de
Trabajo, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 16 de junio de 2026,
por el que se aprueba el Plan Anual para el Fomento del Empleo Digno 2026 (BOE 21-7-
2026)

Se mantiene una linea continuista con el Plan Anual del Empleo Digno 2025, buscando una
mejor prestacion de servicios y atencion de las personas, si bien incorporando ciertos ajustes.

El Plan Anual para el Fomento del Empleo Digno 2026 se incluye en el Anexo de esta
Resolucion.

-Convenios. Resolucion de 21 de agosto de 2026, de la Secretaria General Técnica, por la que
se publica el Convenio entre el Servicio Publico de Empleo Estatal, O.A., y 1a Confederacion Autismo
Espafia, para el impulso y desarrollo de actuaciones en favor de la inclusion y efectiva igualdad de
oportunidades de las personas con trastorno del espectro autista (BOE 9-9-2026)

1.13. Prevencion de riesgos

-Comunidad Auténoma del Principado de Asturias. Seguridad minera. Ley del Principado de
Asturias 5/2026, de 24 de junio, de primera modificacion de la Ley del Principado de Asturias 1/1997,
de 4 de abril, de infracciones y sanciones en materia de seguridad minera (BOE 17-7-2026)

— Comunidad Auténoma de Catalufia. Ley 8/2026, de 2 de julio, de la erradicacion del
amianto Catalufia aprueba una ley integral para la gestion y retirada del amianto (BOE
17-8-2026)

Esta ley tiene por objeto establecer un marco juridico que permita una actuacién comin de
todas las administraciones publicas de Catalufia con el fin de luchar contra los efectos que el amianto
produce sobre la salud de las personas, los animales y el medio ambiente, de facilitar la deteccion
y localizacion de los materiales que contienen amianto, y de garantizar la seguridad y salud de las
personas trabajadoras y del conjunto de la ciudadania en la gestion y retirada del amianto.

Se establece asi un marco integral para la deteccion, gestion y retirada del amianto, reforzando
la proteccion de la salud publica y del medio ambiente.

1.14. Migraciones

-Pacto Europeo de Migracion y Asilo. Instruccion de 11 de junio de 2026, de la Subsecretaria,
sobre la tramitacion de las solicitudes de proteccion internacional a consecuencia de la plena aplicacion
de los procedimientos previstos en los reglamentos UE 2024/1348 y 2024/1351, de 14 de mayo, que
integran el Pacto Europeo de Migracion y Asilo (BOE 13-6-2026).

-Instruccion de 11 de junio de 2026, de la Subsecretaria, sobre las consecuencias de la entrada
en vigor del Pacto Europeo de Migracion y Asilo en el recurso administrativo de reposicion en el
ambito de la proteccion internacional (BOE 13-6-2026).

-Sistema de acogida de proteccion internacional. Resolucion de 18 de junio de 2026, de la

Direccion General de Atencion Humanitaria y del Sistema de Acogida de Proteccion Internacional,
por la que se establece la planificacion de prestaciones, actuaciones o servicios estructurales para el

206



Cronica Legislativa, Doctrina Judicial y Noticias Bibliogréaficas

sistema de acogida en materia de proteccion internacional para su gestion mediante accion concertada
(BOE 19-6-2026)

-Sistema de acogida de proteccion internacional. Resolucion de 23 de junio de 2026, de la
Direccion General de Atencion Humanitaria y del Sistema de Acogida de Proteccion Internacional,
por la que se establece la planificacion estructural de prestaciones, actuaciones o servicios para el
programa de atencion humanitaria para su gestion mediante accion concertada (BOE 25-6-2026)

-Personas menores de edad extranjeras no acompafiadas. Real Decreto 556/2026, de 30 de
junio, por el que se aprueba la capacidad ordinaria del sistema de proteccion y tutela de personas
menores de edad extranjeras no acompanadas de las comunidades y ciudades autonomas (BOE 3-7-
2026)

1.15. Inspeccion de trabajo

-Resolucion de 23 de junio de 2026, de la Subsecretaria, por la que se publica la Adenda
de modificacion y prorroga del Convenio entre la Agencia Estatal de Administracion Tributaria y
el Organismo Autéonomo Organismo Estatal Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, en materia
de intercambio de informacion y desarrollo de actuaciones de colaboracion para la prevencion y
correccion del fraude fiscal y a la Seguridad Social (BOE 1-7-2026)

-Comunidad Auténoma de La Rioja. Convenio. Resolucion de 21 de julio de 2026, de la
Secretaria General Técnica, por la que se publica la Adenda de prorroga del Convenio entre el
Organismo Auténomo Organismo Estatal Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social y la Comunidad
Autéonoma de La Rioja, para el desarrollo efectivo de la cooperacion para la consecucion de los fines
publicos asignados a la Inspeccion (BOE 29-7-2026)

1.16. Empleo piblico

-Personal del sector publico. Retribuciones. Orden PJC/683/2026, de 7 de julio, por la que
se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 7 de julio de 2026, por el que se aprueba la
modificacion de las cuantias de las indemnizaciones por residencia del personal del sector piblico
destinado en la Comunidad Auténoma de las Illes Balears en aplicacion de lo previsto en la disposicion
adicional Unica del Real Decreto-ley 19/2026, de 30 de junio, de medidas urgentes en materia de
jubilacién parcial anticipada del personal laboral de las Administraciones Publicas y de complemento
de insularidad en Illes Balears (BOE 8-7-2026)

Personal del sector publico. Retribuciones. Resolucion de 8 de julio de 2026, de la Secretaria
de Estado de Presupuestos y Gastos, por la que se dictan instrucciones sobre el pago al personal del
Sector Publico Estatal destinado en la Comunidad Auténoma de las Illes Balears del incremento de
las cuantias de la indemnizacion por residencia prevista en el Acuerdo de Consejo de Ministros de
7 de julio de 2026, por el que se aprueba la modificacion de las cuantias de las indemnizaciones por
residencia del personal del sector publico destinado en la Comunidad Auténoma de las Illes Balears
en aplicacion de lo previsto en la disposicion adicional unica del Real Decreto-ley 19/2026, de 30
de junio, de medidas urgentes en materia de jubilacion parcial anticipada del personal laboral de las
Administraciones Publicas y de complemento de insularidad en Illes Balears (BOE 10-7-2026)

Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Normalizacion lingiiistica. Empleo publico. Ley

5/2026, de 25 de junio, de Medidas para la Normalizacion Lingiiistica, por la que se modifica la Ley
11/2022, de 1 de diciembre, de Empleo Publico Vasco (BOE 14-7-2026)

207



Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum n°® 48

— Fuerzas Armadas. Jornada y horarios de trabajo. Orden DEF/787/2026, de 23 de julio,
por la que se modifica 1a Orden DEF/253/2015, de 9 de febrero, por la que se regula el
régimen de vacaciones, permisos, reducciones de jornada y licencias de los miembros de las
Fuerzas Armadas (BOE 31-7-2026)

a) En primer lugar, se incorporan las modificaciones del TREBEP introducidas por la Ley
Organica 2/2024, de 1 de agosto, de representacion paritaria y presencia equilibrada de mujeres y
hombres, para extender a las militares victimas de violencia sexual la misma proteccion otorgada a
las victimas de violencia de género.

b) Por otro lado, la Ley 6/2024, de 20 de diciembre, para la mejora de la proteccion de las
personas donantes en vivo de 6rganos o tejidos para su posterior trasplante, también ha introducido
alguna modificacion al Estatuto Basico del Empleado Publico que se incorpora a la normativa militar.
En concreto, se afiade un nuevo permiso que facilita la asistencia del militar a los actos preparatorios
de la donacién de drganos o tejidos, siempre que deban tener lugar dentro de la jornada de trabajo.

¢) Se incorporan igualmente las modificaciones introducidas en el TREBEP por el Real
Decreto-ley 9/2025, de 29 de julio, que amplia el permiso de nacimiento y cuidado para completar la
transposicion de la Directiva (UE) 2019/1158 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de junio
de 2019.

-Se amplian los permisos por nacimiento para la madre bioldgica, para el progenitor diferente
de la madre bioldgica, y por adopcion, guarda con fines de adopcion o acogimiento, tanto temporal
como permanente, a una duracion de diecinueve semanas para cada progenitor, adoptante, guardador
o0 acogedor; y en los supuestos de monoparentalidad, los permisos referidos tendran una duracion de
treinta y dos semanas.

-Se regula la distribucion de estos permisos, y se especifica que el permiso parental para el
cuidado de hijo, hija 0 menor acogido por tiempo superior a un afio, hasta el momento en que el menor
cumpla ocho afios, no tendra caracter retribuido.

d) Finalmente, con objeto de clarificar los criterios para el calculo de las retribuciones en
los casos de reduccion de jornada, se incluye un nuevo parrafo en el apartado 2.c) del anexo II de
la Orden DEF/253/2015, de 9 de febrero, que contempla, para el personal que disfruta de reduccion
de jornada sin exoneracion de guardias, servicios, maniobras o actividades analogas que impliquen
actividad fuera del régimen de horario general de la UCO, que para efectuar el referido calculo de
retribuciones no se descontaran los dias de descanso obligatorio siguientes a los dias en que realizaron
las guardias, servicios, maniobras o actividades analogas; ni los dias de descanso adicional que, en su
caso, se concedieran.

1.17. Economia social

-Comunidad Auténoma del Principado de Asturias. Cooperativas. Ley del Principado de
Asturias 4/2026, de 28 de mayo, de Cooperativas (BOE 19-6-2026)
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— Tercer Sector de Accion Social. Real Decreto 592/2026, de 15 de julio, por el que se regula
el régimen juridico de las entidades del Tercer Sector de Accion Social colaboradoras con la
Administracion General del Estado (BOE 16-7-2026)

El Tercer Sector de Accion Social se corresponde con el compromiso de la sociedad de hacer
frente a situaciones de desigualdad y de exclusion social. El Real Decreto-ley 7/2013, de 28 de junio,
de medidas urgentes de naturaleza tributaria, presupuestaria y de fomento de la investigacion, el
desarrollo y la innovacion, en su articulo 3, establece que las Administraciones Publicas, en el &mbito
de sus competencias, podran reconocer como entidades del Tercer Sector colaboradoras a aquellas
organizaciones o entidades que desarrollen actividades de interés general.

Esta norma también prevé, en su articulo 4.3, que, reglamentariamente, se determinara
el procedimiento para el reconocimiento como entidades del Tercer Sector colaboradoras de
la Administracion General del Estado, y se concretaran los derechos y obligaciones que dicho
reconocimiento conlleva. Este reconocimiento de la condiciéon de entidades colaboradoras se
realiza sectorialmente en los diferentes ambitos de accion de estas entidades, como el social, el
medioambiental o el de accion exterior.

El objeto de este real decreto es regular el régimen juridico especifico de las entidades del
Tercer Sector de Accion Social colaboradoras con la Administracion General del Estado y con los
organismos publicos y entidades de derecho publico vinculados o dependientes de ella, estableciendo
el procedimiento para el reconocimiento de dicha condicion, asi como los derechos, obligaciones y
régimen de supervision, pérdida y revocacion asociados a ella.

Esta norma es de aplicacion a todas las entidades del Tercer Sector de Accion Social, tal y
como las define el articulo 2 de la Ley 43/2015, de 9 de octubre, del Tercer Sector de Accion Social,
que sean de ambito estatal.

A efectos de determinar su ambito de actuacion, y de acuerdo con lo dispuesto en el articulo
3 de la Ley 43/2015, de 9 de octubre, se entendera que una entidad del Tercer Sector de Accion
Social es de ambito estatal cuando actie en el territorio de mas de una comunidad auténoma o ciudad
auténoma.

En ninglin caso podran ser reconocidas como entidades del Tercer Sector de Accidon Social
colaboradoras con la Administracion General del Estado los organismos o entidades publicas adscritos
o vinculados a una Administracion Publica, las universidades, los partidos politicos, los colegios
profesionales, las Camaras Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion, las sociedades civiles,
las organizaciones empresariales y los sindicatos, y otras entidades con analogos fines especificos y
naturaleza que los citados anteriormente, aunque realicen actividades de interés general.

-Comunidad Auténoma de Catalufia. Sector social. Ley 6/2026, de 28 de mayo, del tercer
sector social (BOE 18-7-2026)
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1.18. Medidas urgentes: laborales y de Seguridad Social

— Medidas laborales extraordinarias y urgentes para las personas afectadas por los
incendios forestales. Real Decreto-ley 20/2026, de 29 de julio, por el que se establecen
medidas urgentes de proteccion laboral y social frente a los incendios forestales (BOE 30-
7-2026)

Como consecuencia de los incendios forestales, esta norma establece medidas extraordinarias
que permitan a las personas trabajadoras atender las consecuencias inmediatas derivadas de la
emergencia sin que ello comporte perjuicios en su relacion laboral.

Aunque el ordenamiento laboral ya contempla determinados derechos de ausencia vinculados
a situaciones de fuerza mayor o a la imposibilidad de acceder al centro de trabajo por decisiones
de las autoridades competentes, la singularidad de esta emergencia de interés nacional hace preciso
establecer un régimen extraordinario que atienda con agilidad necesidades especificas no plenamente
cubiertas por la regulacion general.

-Se configura una nueva prestacion extraordinaria por emergencia extrema, que asegure la
proteccion economica de las personas trabajadoras afectadas.

-Se contemplan medidas adicionales que garanticen una atencion suficiente y minimicen los
efectos de la pérdida de salario cuando la imposibilidad de reincorporacion al puesto de trabajo no
pueda atenderse mediante los derechos y las medidas ya previstos en el Estatuto de los Trabajadores,
0, en su caso, una vez agotados estos.

-Se prevén las adaptaciones necesarias para garantizar la aplicacion de determinadas medidas a
las personas socias trabajadoras y socias de trabajo de las cooperativas, atendiendo a las especialidades
derivadas de su régimen juridico y asegurando un nivel de proteccion equivalente al de las personas
trabajadoras por cuenta ajena.

-Se establecen medidas en materia de Seguridad Social, encaminadas a hacer frente a los
impactos economicos y sociales originados por estos incendios forestales.

— En primer lugar, se establece la posibilidad de que, aquellos trabajadores auténomos
que cesen total o parcialmente, de forma definitiva o temporal, en su actividad por las
situaciones descritas en este real decreto-ley en los municipios afectados, puedan solicitar
la prestacion de cese de actividad sin que tengan que acreditar el requisito de periodo
minimo de cotizacion, ni la existencia de fuerza mayor.

— Ensegundo lugar, las empresas titulares de codigos de cuenta de cotizacion con domicilio
de actividad en los municipios afectados, que hayan visto o vean impedido o limitado
el desarrollo de su actividad normalizada, y a las que se les autorice un expediente de
regulacion temporal de empleo, podréan solicitar exenciones a la cotizacion a la Seguridad
Social de las personas trabajadoras que tengan sus actividades suspendidas o reducidas
como consecuencia de los incendios a que se refiere este real decreto-ley.

— Ladisposicion adicional primera regula la aplicacion de las medidas al personal del sector
publico (ausencias por fuerza mayor y extension de los permisos por fallecimiento).
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— Prestacion extraordinaria por emergencia extrema. Resolucién de 30 de julio de 2026,
de la Direccién General del Servicio Publico de Empleo Estatal, por la que se regula la
tramitacion del procedimiento de reconocimiento de las prestaciones por desempleo
reguladas en el Real Decreto-ley 20/2026, de 29 de julio, por el que se establecen medidas
urgentes de proteccion laboral y social frente a los incendios forestales (BOE 1-8-2026)

El Real Decreto-ley 20/2026, de 29 de julio, por el que se establecen medidas urgentes de
proteccion laboral y social frente a los incendios forestales, crea una prestacion extraordinaria por
emergencia extrema durante el periodo de suspension del contrato de trabajo, o de imposibilidad
de realizar la prestacion de servicios por las personas socias trabajadoras o socias de trabajo de
cooperativas, por causa de los incendios forestales que hayan dado lugar a la adopcion de medidas de
proteccion civil.

Esta resolucion tiene por objeto regular las condiciones y términos de los procedimientos de
gestion de esta prestacion extraordinaria. En lo no previsto expresamente en esta resolucion se estara
a lo dispuesto en el titulo III LGSS y sus normas de desarrollo.

— Certificados de empresa. A los efectos de acreditar la situacion legal de desempleo de
las personas trabajadoras que hayan solicitado la suspension de su contrato en virtud de
alguna de las situaciones previstas en el articulo 2 del Real Decreto-ley 20/2026, de 29
de julio, las empresas deberan remitir un certificado de empresa, a través de la aplicacion
Certific@?2, indicando la fecha de inicio y fecha de fin del periodo de suspension acordado,
por un méaximo de cuatro meses.

— Inscripcion como demandantes de empleo de las personas solicitantes. El Servicio Publico
de Empleo Estatal reconocera las prestaciones por desempleo, previa verificacion de que
la persona trabajadora se encuentra inscrita como demandante de empleo en el servicio
publico de empleo competente. En el supuesto de que la misma no se hubiera inscrito
con anterioridad, se articulard un procedimiento de coordinacion entre ambos servicios
publicos con el fin de obtener los datos precisos que permitan realizar la inscripcion de
oficio y sucesivamente el reconocimiento de las prestaciones por desempleo.

— Pluralidad de suspensiones de contratos. En los casos en que una misma persona se
encuentre afectada por varias suspensiones de contrato, por las causas previstas en el
articulo 2 del Real Decreto ley 20/2026, de 29 de julio, se reconocera una inica prestacion,
que se calculara teniendo en cuenta las bases de cotizacion de todas las empresas afectadas.

— Efectos sobre otras prestaciones contributivas o subsidios por desempleo. En el supuesto
de estar compatibilizando el trabajo que se ha visto afectado por la suspension con una
prestacion contributiva o subsidio por desempleo, si se hubiera solicitado y reconocido la
prestacion extraordinaria por emergencia extrema, la prestacion contributiva o subsidio
por desempleo anteriores quedaran suspendidos y podran ser reanudados a partir de la
fecha de finalizacion de la prestacion extraordinaria por emergencia extrema.

— Regularizacion de cuantias minima y méaxima por hijos a cargo, en los supuestos en que

se actualice la informacion sobre hijos a cargo con posterioridad al reconocimiento inicial
de la prestacion, si se hubiera realizado algin pago, revisando la cuantia abonada.
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— Medidas urgentes. Real Decreto-ley 22/2026, de 1 de septiembre, por el que se aprueban
medidas urgentes de caracter social y econémico de apoyo a la ciudad de Ceuta (BOE 2-9-
2026)

Esta norma es consecuencia de la entrada irregular de personas migrantes en la ciudad de Ceuta
los dias 30 y 31 de julio, que generd una situacion sin precedentes en el funcionamiento ordinario de
sus administraciones publicas y sus servicios esenciales, asi como en la vida de la ciudadania. Por
ello, mediante este real decreto-ley se ponen en marcha un conjunto de medidas econdmicas dirigidas,
por un lado, a aliviar la presion sobre empresas y trabajadores autbnomos, y, por otro, a reforzar el
personal de los servicios esenciales en el territorio, especialmente en los ambitos de sanidad, fuerzas
y cuerpos de seguridad, defensa, educacion y administracion de justicia. Asimismo, es imprescindible
reforzar de manera especifica los dispositivos de atencion a las personas menores de edad extranjeras
no acompaiiadas.

— El capitulo I abarca medidas de caracter econdmico de apoyo a empresas y autonomos
en la ciudad de Ceuta.

— El capitulo II despliega medidas extraordinarias para el refuerzo del sistema de acogida y
de los servicios publicos en la ciudad de Ceuta.

— El capitulo III contempla medidas en materia de empleo y Seguridad Social:

-Se establecen especialidades aplicables a los expedientes de regulacion temporal de empleo
que tengan como causa directa o indirecta los sucesos acaecidos en la ciudad de Ceuta a partir del 30
de julio de 2026, para que gocen de la proteccion aplicable a las situaciones de fuerza mayor.

Asi, no se requerira periodo de carencia para el reconocimiento de la prestacion, su disfrute
no implicard el consumo de cotizacion y la cuantia se obtendrd de aplicar a la base reguladora un
porcentaje del 70 por ciento. A fin de agilizar la tramitacion de suspensiones de contrato y reducciones
de jornada por fuerza mayor, los informes de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social serdn
potestativos.

Ello no afectara a la comprobacion posterior de los requisitos legalmente establecidos, como,
en particular, la ausencia de falsedades o incorrecciones en los datos facilitados por la empresa o la
conexion suficiente de las medidas solicitadas con la causa que las origina, a los efectos sancionadores
procedentes.

-Las empresas titulares de codigos de cuenta de cotizacion con domicilio de actividad en Ceuta
podran beneficiarse de una exencion de la aportaciéon empresarial correspondiente a las personas
trabajadoras y a los periodos y porcentajes de jornada afectados por la suspension del contrato o por
la reduccion de jornada.

-Se incrementan las bonificaciones en la cotizacion aplicables a las empresas y a las personas
trabajadoras autonomas que realizan su actividad en determinados sectores de Ceuta y Melilla, hasta

el setenta y cinco por ciento, reduciendo los costes fijos que deben soportar empresas y profesionales.

-En materia de empleo, se refuerza la financiaciéon de programas de formacion dirigidos
prioritariamente a personas trabajadoras ocupadas en Ceuta.
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-En materia de Seguridad Social, las medidas se aplican exclusivamente a empresas y
personas trabajadoras auténomas vinculadas con la ciudad de Ceuta, se concentran en los meses
inmediatamente posteriores a la crisis y se gradian en funcion de la pérdida de ingresos y de la
afectacion de la actividad.

Se regula una prestacion extraordinaria por cese de actividad destinada a las personas
trabajadoras autéonomas —incluidas en el Régimen Especial de Trabajadores Auténomos, en el
Régimen Especial de Trabajadores del Mar o en el Sistema Especial para Trabajadores por Cuenta
Propia Agrarios— con domicilio de residencia o actividad en la Ciudad Auténoma, y cuya actividad
hubiese cesado total o parcialmente, ya sea de manera temporal o definitiva, a raiz de la reduccion de
la demanda y de la alteracion de la actividad provocadas por la entrada masiva e irregular de personas
migrantes y la posterior situacion de emergencia, si bien vinculado a la reduccion de los ingresos
mensuales. La duraciéon maxima de la prestacion a los cuatro meses se vincula con el periodo durante
el cual se prevé que contintien manifestandose las consecuencias econdmicas mas intensas.

Se establece un aplazamiento extraordinario en el pago de las cuotas de la Seguridad Social
y por conceptos de recaudacion conjunta para las empresas y las personas trabajadoras autdbnomas
vinculadas a Ceuta, sin que suponga una liberacion de las obligaciones de cotizacion, sino una
adaptacion temporal de su cumplimiento.

1.19. Otras normas

-Organismos publicos. Real Decreto 466/2026, de 10 de junio, de adaptacion de organismos
publicos existentes en el ambito estatal a la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico (BOE 12-6-2026).

-Comunidad Auténoma del Principado de Asturias. Colegios profesionales. Ley del Principado
de Asturias 3/2026, de 13 de mayo, de Colegios Profesionales (BOE 6-6-2026)

-Autoridad Independiente para la Igualdad de Trato y la No Discriminacion. Estatutos. Real
Decreto 606/2026, de 22 de julio, por el que se aprueba el Estatuto de la Autoridad Independiente para
la Tgualdad de Trato y la No Discriminacion, A.A.I. (BOE 25-7-2026)

-Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia. Resolucion de 28 de julio de 2026, de la
Subsecretaria, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 28 de julio de 2026, por
el que se aprueba la Adenda de cierre al Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia (BOE
30-7-2026)

2. CRONICA DE DOCTRINA JUDICIAL. JURISPRUDENCIA SELECCIONADA

Incapacidad permanente

— STS 26/05/2026, N° de Recurso:5544/2024, N° de Resolucion:498/2026. Ponente: Luisa
Maria Gomez Garrido

Incapacidad Permanente: EI reconocimiento de una incapacidad permanente total, absoluta
o gran invalidez, no permite el reconocimiento automatico de un grado de discapacidad del 33%. El
art. 4.2 del Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre incurrié en su dia en exceso “ultra
vires”. Situacion anterior a la reforma de la Ley 3/2023, de 28 de febrero. Reitera doctrina de las
SSTS (de Pleno) 992, 993 y 994/2018 de 29 noviembre (rcud. 3382/2016, 1826/2017 y 239/2018), y
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las mas modernas SSTS 752/2024, de 29 de mayo - rec. 1404/2022-, 753/2024, de 29 de mayo -rec.
1777/2022-, 0 891/2025 de 14 de octubre -rec. 438/2024

Prestacion por nacimiento y cuidado del menor

— STS 06/05/2026, N° de Recurso:1978/2023, N° de Resolucion:466/2026, Ponente: Juan
Molins Garcia-Atance

Prestacion por nacimiento y cuidado de hijo. Familia monoparental. Acumulacion de la
prestacion por nacimiento y cuidado del menor que le hubiera correspondido al otro progenitor de
haber existido.

— STS 26/05/2026, N° de Recurso:1323/2025, N° de Resolucion:500/2026, Ponente:
Sebastian Moralo Gallego

Prestacion por nacimiento y cuidado de mejor. Se reconoce el derecho de la unica progenitora
a la prestacion adicional de 10 semanas que le hubieren correspondido al otro progenitor. Reitera
doctrina de las SSTS del Pleno 118/2025, de 19 de febrero (rcud 878/2022) y 121/2025, de 21
de febrero (rcud 1562/2023), que aplican la STC 140/2024, de 6 de noviembre, que declara la
inconstitucionalidad de los arts. 48.4 ET y 177 LGSS. Sentencia de sefialamiento adicional.

— STS 27/05/2026, N° de Recurso:171/2025, N° de Resolucion: 506/2026, Ponente: Ignacio
Garcia-Perrote Escartin

Prestacion por nacimiento y cuidado de menor. Familia monoparental. Prestacion por
nacimiento y cuidado de menor. Se reconoce el derecho de la Unica progenitora a la prestacion
adicional de diez semanas que le hubieren correspondido al otro progenitor. Reitera doctrina de las
SSTS del Pleno 118/2025, de 19 de febrero (rcud 878/2022) y 121/2025, de 21 de febrero (rcud
1562/2023), que aplican la STC 140/2024, de 6 de noviembre, que declara la inconstitucionalidad de
los arts. 48.4 ET y 177 LGSS. Sentencia de sefialamiento adicional

Viudedad

— STS 24/06/2026. Ir al texto N° de Recurso: 29/2025 N° de Resolucion: 573/2026 Ponente:
Ana Maria Orellana Cano

Viudedad: Demanda de revision con fundamento en la STEDH 16 de octubre de 2025 (Penélope
contra Espafia) que declard vulnerado el derecho de propiedad de la demandante (art. 1 del Protocolo
n° 1 al CEDH). La actora, residente en Cataluiia solicité pension de viudedad, habiendo fallecido su
pareja después de dictada la STC 140/2014 y antes de que transcurran dos afios; se le deneg6 por no
haber llegado a formalizar la constitucion de la pareja e incumplir, por tanto, su acreditacion durante
al menos dos afios. Se aplica doctrina previa contenida en sentencias que estimaron las demandas
en casos muy similares, aunque no idénticos, siguientes: Rev. 5/2023: St. 518/2024, de 2 de abril
Rev. 14/2023: St. 525/2024, de 3 de abril Rev. 24/2023: St. 520/2024, de 2 de abril Rev. 9/2024: St.
366/2025, de 24 de abril Rev.31/2024: St. 526/2025, de 29 de mayo Rev. 32/2024: St. 359/2025, de
23 de abril (Pleno)Rev. 99/2024: St. 367/2025, de 24 de abril.
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Cuestiones procesales

— STS 22/05/2026, N° de Recurso:3239/2025, N° de Resolucion:495/2026, Ponente: Juan
Manuel SAN Cristobal Villanueva

Recurso de casacion para la unificacion de doctrina: Analisis de los tres supuestos de interés
casacional contemplados por nuestra LRJS tras la reforma efectuada por la LO 1/25.

1.-El nuevo art 219 de la LRIS tras la reforma del afio pasado establece que procedera el
recurso de casacion para unificacion de doctrina siempre que ademas de la contradiccion «la Sala
Social del Tribunal Supremo aprecie que el recurso presenta interés casacional objetivo». Y continta
diciendo que: «Existe interés casacional objetivo cuando se de alguno de los siguientes supuestos:

a) Si concurren circunstancias que aconsejen un nuevo pronunciamiento de la Sala.
b) Si la cuestion posee una trascendencia o proyeccion significativa.
¢) Si el debate suscitado presenta relevancia para la formacion de la jurisprudencia.»

Es patente que el contenido de nuestra Ley adjetiva en este aspecto es abierto e indeterminado,
pero conviene fijar algunas bases interpretativas para ir aclarando su contenido.

A).-Porlo que serefiere a la primera de las variantes del interés casacional objetivo (en adelante,
ICO), consistente en que “concurran circunstancias que aconsejen un nuevo pronunciamiento de la
Sala”, ello implica con seguridad que por ese cauce entrarian los supuestos de modificacion legislativa
que cuestione la jurisprudencia preexistente, o un pronunciamiento del TJUE, del TEDH o del TC
que suponga una alteracion siquiera aparente de la corriente jurisprudencial previa. También encajaria
en ese supuesto la circunstancia de que la jurisprudencia preexistente fuera antigua, o que la realidad
social ponga de manifiesto su posible obsolescencia. O cuando se considere imprescindible un nuevo
pronunciamiento por entender la Sala que es necesario matizar o clarificar esa jurisprudencia; o bien
reafirmarla si se aprecia que no ha llegado ser comprendida y por eso no es correctamente aplicada,
o incluso rectificarla por aportarse razones so6lidas que justifiquen su reconsideracion, sin que este
listado pueda considerarse cerrado.

B).- Por lo que respecta a la letra b) (que la cuestion posea «una trascendencia o proyeccion
significativay), la ley esta haciendo referencia a todos esos supuestos en los que se tenga la percepcion
clara de que el debate tiene unos efectos que van mucho mas alld del caso concreto debatido. La
trascendencia supone estar o ir mas alla de algo, superar la mera repercusion de un caso concreto, o
apreciar que el asunto tiene una proyeccion general. Parece obvio que en este supuesto se enmarca
la tradicional “afectacion general”, es decir, cuando el asunto afecta a todos o un gran nimero de
trabajadores o beneficiarios de la seguridad social, pero no se agota en ella, puesto que bien pudiera
encajar en ese supuesto un unico asunto que, sin embargo, posee una proyeccion general indudable
por asi considerarlo la sala atendida la realidad social. También podria tener encaje en esta modalidad
de ICO aquellos supuestos en que, aunque el asunto no tenga una proyeccion general para otros casos,
sin embargo la cuestion sea “trascendente” por si misma, esto es, afecte, vgr. a derechos fundamentales
y esta sala aprecie que la respuesta ofrecida en la sentencia recurrida se ha separado abiertamente de
nuestra doctrina en esa materia de tutela o de la del propio TC, o posiblemente también cuando la sala
aprecie que la discusion se centra en la aplicacion del Derecho Europeo y la respuesta ofrecida en la
recurrida se pueda apreciar como contraria a la doctrina sentada por el TJUE, o sencillamente cuando
esté en juego el Derecho Europeo y no exista pronunciamiento previo sobre la cuestion debatida por
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parte del TJUE (inexistencia de acto aclarado, sentencias TJUE Kubera, de 15 de octubre de 2024
-asunto C-144/23, y Remling, de 24 de marzo de 2026 -asunto C-767/23, en relacion con las SSTIUE
Cilfit y Consorzio, de 6 de octubre de 1982 -asunto C-283/1981 y 6 de octubre de 2021 -C-561/19,
respectivamente).

C).- El ultimo supuesto de ICO es el de «que el debate suscitado presente relevancia para
la formacion de la jurisprudencia». Como el precepto se refiere a la formacion de jurisprudencia,
hemos de entender que incluye sin duda aquellos casos en los que no existe jurisprudencia sobre la
cuestion planteada (no hay pronunciamiento alguno del TS, o s6lo uno que no sea de Pleno). Pero
la “formacion” de la jurisprudencia no es solo un hito ocasional o puntual que se da en el momento
de dictarse los dos primeros pronunciamientos de esta sala ( art. 1.6 del Codigo Civil) , y con ello se
colma tal presupuesto, sino que la “formacion” de jurisprudencia perfectamente puede incluir también
la necesidad de su mantenimiento y consolidacion en el tiempo, y servir a la acomodacion de la
doctrina de los TSJ a la jurisprudencia ya existente, de tal suerte que si la doctrina de la sentencia
recurrida fuera claramente erronea o disconforme con la doctrina de esta sala, estariamos, dandose
la previa exigencia de contradiccion, ante un supuesto de concurrencia del ICO de este apartado, que
presenta en este punto una clara conexion con el de la letra a) del precepto.

2.-Por lo que se refiere a los motivos de casacion de indole procesal, es conocida nuestra
doctrina y no consideramos que la aplicacion del requisito del ICO suponga modificacion alguna de
aquellos criterios tradicionales. De ellos se derivé una jurisprudencia constante que se ha mantenido
sin fisuras seflalando que «es doctrina consolidada de esta Sala IV la aplicacion de criterios de mayor
flexibilidad a la hora de valorar la concurrencia del requisito de contradiccion cuando el motivo
se sustenta en una infraccion procesal, no siendo en estos casos necesaria la absoluta o sustancial
identidad en las situaciones sustantivas contempladas en las sentencias en comparacion, sino que la
contradiccion ha de estar referida a la controversia procesal planteada, debiendo existir la suficiente
homogeneidad entre las infracciones procesales (STS 858/2022, de 26 de octubre, rcud. 3164/2019,
entre otras muchas).» (STS 93/2026, de 28 de enero- rcud: 3654/2024). Para el éxito en la fase de
admision del rcud cuando se denuncie una infraccion procesal generadora de indefension, sera preciso
-exactamente igual que antes del ICO- traer sentencia contradictoria en lo tocante a la infraccion
procesal denunciada, y concurriendo la contradiccion, si la sala aprecia indicios de prosperabilidad
de esa infraccion procesal que ha generado indefension a la parte, se podra entender concurrente el
interés casacional que habilita el analisis de la cuestion planteada en el recurso. Ahora bien, debemos
recordar aqui que, en determinados casos el requisito de la contradiccion no es exigible (aunque
si la aportacion de sentencia contradictoria). Estos casos son aquellos en los que se cuestiona la
competencia internacional, la competencia funcional o la competencia territorial, no asi cuando lo que
se cuestiona es la competencia material. En efecto reiterada doctrina jurisprudencial ha afirmado que
la determinacion de la competencia internacional (SSTS de 16 de enero de 2018, rcud 3876/2015; 24
de enero de 2019, rcud 3450/2015; y 14 de febrero de 2020, recud 82/2017); territorial (STS de 10 de
noviembre de 2021, rcud 2318/2020); y funcional (SSTS de 3 febrero 2016, rcud 2279/2014; 5 mayo
de 2016, rcud 3494/2014; y 8 de septiembre de 2021, rcud 2978/2018, entre otras) es una cuestion
de orden publico cuya resolucion ha de hacerse de oficio, por lo que no es exigible la concurrencia
del presupuesto procesal de contradiccion. Por el contrario, cuando se trata de competencia material
se ha seguido exigiendo la concurrencia del requisito de la contradiccion entre sentencias (por todas
SSTS de 12 de mayo de 2021, rcud1628/2018; 13 de mayo de 2021, rcud 2686/2018 y 2 de junio de
2021, rcud 1973/2020). Y lo mismo cuanto esta en cuestion la competencia objetiva (por todas STS
19 de abril de 2022, rcud 3595/2019). Puesto que en los casos en que la discusion se centra sobre la
competencia internacional, funcional o territorial, no se exige el previo requisito de la contradiccion,
tampoco sera necesario el cumplimiento exacto de los requisitos internos de los escritos ya referidos
respecto del ICO, siendo que, ademas, estando en juego la competencia de esta propia sala del
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Tribunal Supremo, la existencia de ICO se da por supuesta, habilitando asi el analisis de la cuestion
competencial debatida.

3.-Es conveniente, también, destacar algunas consideraciones generales para los tres supuestos
de interés casacional que contempla nuestra LRJS. En primer lugar, podemos afirmar que, atendidos
sus términos, los tres supuestos son autébnomos y autosuficientes, pero pueden ser acumulativos.
Ello significa que bien puede articularse y fundamentarse adecuadamente un motivo de casacion
con invocacion de cualquiera de las letras del art. 219, como hacerlo al amparo de varias de ellas
conjuntamente. En segundo lugar, el interés casacional es un interés casacional «objetivo», por lo
que las controversias puramente casuisticas no revestiran por lo general interés casacional. En tercer
lugar, deben quedar excluidas las controversias meramente repetitivas: si ya hay jurisprudencia sobre
la materia, no cabe insistir para obtener posteriores pronunciamientos repetitivos del Tribunal, salvo,
claro estd, que la doctrina de la recurrida fuera contraria a la de esta sala. Del mismo modo, en
cuarto lugar, la discusion sobre cuestiones facticas debe seguir quedando al margen de todo supuesto
de interés casacional, pues no se olvide que no corresponde a la casacion unificadora la discusién
sobre los hechos probados. Conclusion de todo lo expuesto es que la formacion del juicio sobre la
conveniencia de la admision del rcud, desde el prisma del interés casacional objetivo, constituye una
valoracion innegablemente dotada de un margen de apreciacion discrecional, en el que tiene -sin
duda- una especial relevancia la importante tarea que la Abogacia ha de desarrollar en la invocacion
del ICO y su fundamentacion, haciendo llegar al tribunal esa necesidad de un nuevo pronunciamiento,
la gran repercusion del asunto controvertido o su proyeccion general. En otras palabras, y por acabar
ya este apartado de nuestra sentencia, la exigencia de justificar el interés casacional objetivo desplaza
el centro de gravedad del recurso desde la mera discrepancia con la sentencia recurrida hacia una tarea
argumental mas relevante: demostrar al Tribunal Supremo que el asunto trasciende del caso concreto
y reclama una nueva intervencion nomofilactica. En ese contexto, la importante y esencial labor de
los/as Abogado/as en la Administracion de Justicia se ve reforzada y mas reconocida, pues adquiere
una importancia decisiva, ya que no basta con denunciar y fundamentar el error juridico padecido,
sino que es preciso construir una razon institucional de admision: identificar la incertidumbre
interpretativa existente, mostrar la insuficiencia o evolucion de la doctrina precedente, evidenciar
la proyeccion general del problema y explicar por qué la respuesta del Tribunal resulta necesaria
para preservar la seguridad juridica, la igualdad en la aplicacion de la ley, la consolidacion de la
jurisprudencia y la coherencia del sistema. El recurso de casacion, asi concebido, no es ya solo una
mera impugnacion de una resolucion concreta, sino una invitacién fundada al Tribunal para que ejerza
su funcion ordenadora y de cuidado y conservacion del ordenamiento juridico.

Proteccion de datos personales

— STJUE 04/06/2026, Asunto C-312/24

Peticion de decision prejudicial planteada por Sofiyski rayonen sad.

Procedimiento prejudicial — Proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento
de datos personales en materia penal — Reglamento (UE) 2016/679 — Directiva (UE) 2016/680
— Ambitos de aplicacién — Tratamiento de los datos recogidos durante una investigacion dirigida
contra un policia como sospechoso de una infraccion penal — Registro de los datos relativos a esta
investigacion en el expediente personal del policia — Licitud del tratamiento — Articulo 6, apartados
1, parrafo primero, letra ¢), y 3, de este Reglamento — Tratamiento necesario para el cumplimiento de
una obligacion legal — Base juridica del tratamiento — Articulo 17 de dicho Reglamento — Derecho
de supresion.

Asunto C-312/24.
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El Tribunal de Justicia (Sala Quinta) declara:

1)  Elarticulo 2, apartado 1, del Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccion de las personas fisicas en lo que respecta
al tratamiento de datos personales y a la libre circulacion de estos datos y por el que se deroga la
Directiva 95/46/CE (Reglamento general de proteccion de datos), y el articulo 9, apartado 1, de la
Directiva (UE) 2016/680 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativa a la
proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales por parte de
las autoridades competentes para fines de prevencion, investigacion, deteccion o enjuiciamiento de
infracciones penales o de ejecucion de sanciones penales, y a la libre circulacion de dichos datos y por
la que se deroga la Decision Marco 2008/977/JAI del Consejo,

deben interpretarse en el sentido de que

este Reglamento se aplica a la actividad realizada por una direccion de una autoridad
publica, consistente en conservar en el expediente personal de uno de sus agentes datos relativos
a su condicion de sospechoso en el marco de una investigacion penal. Carece de relevancia, a este
respecto, que dicha direccion haya obtenido estos datos a través de otra direccion perteneciente a la
misma autoridad publica por el hecho de que esta tltima direccion esté facultada para llevar a cabo
ese tipo de investigacion.

2)  Elarticulo 17, apartado 3, letra b), del Reglamento 2016/679, en relacion con su articulo
6, apartados 1, parrafo primero, letra c), y 3, asi como a la luz del articulo 52, apartado 1, de la Carta
de los Derechos Fundamentales de la Union Europea,

debe interpretarse en el sentido de que

la conservacion, en el expediente personal de un agente de policia, para gestionar su carrera
y controlar el cumplimiento, por dicho agente, de las normas inherentes a sus funciones, de datos
personales relativos a su condicion de sospechoso en el marco de una investigacion penal suspendida,
sin que se hubiera acusado ni encausado a dicho agente por el delito de que se trate, puede considerarse
justificada a efectos del cumplimiento de una obligacion legal aplicable a la autoridad publica, que
es el empleador de dicho agente, en virtud del Derecho nacional, siempre que dicha base juridica sea
clara y precisa, que su aplicacion sea previsible para los interesados y que la citada obligacion cumpla
un objetivo de interés publico y sea proporcional a este.

3) El articulo 1 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,

debe interpretarse en el sentido de que esta Directiva no es aplicable cuando una autoridad
publica, una de cuyas Direcciones esta encargada de llevar a cabo las investigaciones penales relativas
a los agentes empleados por dicha autoridad, se niegue, en su condicion de empleador, a ascender a
uno de sus agentes por el mero hecho de que ha tenido la condicion de sospechoso en el marco de una
investigacion de este tipo que fue finalmente suspendida sin que se hubiera acusado ni encausado a
dicho agente por el delito de que se trata.
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En esta ocasion, tenemos el enorme placer de resefiar, como novedad bibliografica, la obra
titulada: “La viabilidad del sistema de pensiones espafiol”. En este estudio se aborda con amplio rigor
y detalle uno de los debates de mayor relevancia y complejidad en el escenario actual del Derecho
del Trabajo y de la Seguridad Social: la sostenibilidad a corto y medio plazo del sistema publico de
pensiones espafiol.

Publicada por la prestigiosa editorial Laborum, la obra reline a un renombrado elenco de
especialistas integrado por: José Luis Monereo Pérez, Juan Antonio Maldonado Molina e Isabel
Maria Villar Cafiada, cuya amplia trayectoria investigadora y profundo conocimiento de la materia
aportan un solido respaldo cientifico al estudio. En este sentido, esta extraordinaria monografia se
posiciona como una pieza de referencia para comprender los grandes desafios a los que se enfrenta
actualmente el sistema publico de pensiones, entre los que destacan el progresivo acceso a la jubilacion
de la generacion del baby boom o el impacto derivado de la transformacion digital y los cambios
tecnoldgicos sobre el mercado de trabajo.

Desde el punto de vista sistematico, la monografia se estructura en cuatro capitulos bien
diferenciados, pero estrechamente vinculados. A lo largo de ellos se analizan los principales factores
que pueden comprometer la sostenibilidad del sistema, las respuestas normativas disponibles y el
papel de la proteccion social complementaria de las pensiones publicas. Ademas, lejos de limitarse a
describir las sucesivas reformas acometidas bajo la sombra del Pacto de Toledo, los autores realizan
un analisis critico de las principales medidas adoptadas y de sus efectos sobre la sostenibilidad del
sistema. Este planteamiento les permite identificar los principales retos a los que se enfrenta el modelo
actual y formular diversas propuestas de lege ferenda destinadas a mejorar su funcionamiento. De este
modo, los autores advierten que, pese al buen hacer de los legisladores en todo lo relativo a la viabilidad
del sistema de pensiones espafiol, todavia existen ciertas cuestiones en nuestro ordenamiento juridico
que convienen ser debatidas, modificadas e implementadas teniendo en cuenta las realidades sociales
de nuestro entorno.

Asipues, el primer capitulo, titulado “Elementos disruptivos que pueden incidir en la viabilidad
del sistema”, expone los dos grandes desafios que comprometen el porvenir de las pensiones en
Espaia: por un lado, el envejecimiento demografico provocado por el aumento de la esperanza de vida
en combinacion con el descenso de la natalidad; por otro, la incidencia de las nuevas modalidades de
empleo sobre los mecanismos tradicionales de financiacion de la Seguridad Social. En este sentido,
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los autores presentan estos fendmenos como retos que exigen adaptaciones normativas, pero que no
hacen inviables los sistemas de proteccion social. Al contrario, recuerdan que estos modelos forman
parte del “contrato sociopolitico” de la democracia constitucional, caracterizado por determinar como
se reparten los riesgos de la existencia y de las crisis econdmicas o ecoldgicas entre los diferentes
agentes economicos.

El segundo capitulo, titulado “Medidas a adoptar ante estos retos”, explica los diferentes
obstaculos a los que tendra que hacer frente el sistema de Seguridad Social ante el panorama
previamente dibujado. Para contextualizar esta situacion, el primer subapartado, “El pacto de Toledo
como hoja de ruta”, aclara de manera precisa el estado de la legislacion actual y anticipa los proximos
pasos normativos guiados por la hoja de ruta que viene marcando dicho Pacto desde 1995. Junto
a ello, destaca el exhaustivo desglose sobre la Recomendacion nimero 0, destinada a perfilar las
caracteristicas generales del modelo protector.

Asimismo, es digno de mencion el estudio tan detallado de la financiacion del sistema en el
segundo subapartado, titulado “Sostenibilidad financiera”, puesto que no solo se identifican los pilares
del régimen vigente, sino que también se investigan los distintos mecanismos destinados a incrementar
los ingresos o reducir los gastos. De esta forma, ahonda en cuestiones como el envejecimiento
activo productivo y el Fondo de Reserva. El tercer subapartado, “Sostenibilidad social”, aborda el
compromiso de revalorizacion del sistema de pensiones y la garantia de suficiencia. A continuacion,
la investigacion realizada sobre la perspectiva de género en materia de Seguridad Social resulta
sumamente interesante y abre un debate de plena actualidad en la doctrina cientifica. De esta forma,
al profundizar en las medidas implementadas por el Real Decreto-Ley 2/2023 o el complemento de
pensiones contributivas para la reduccion de la brecha de género, la obra va mas alla del texto legal
para revelar como las lagunas de cotizacion y las interrupciones en las carreras laborales terminan
perjudicando la cuantia de las pensiones de muchas mujeres. Asi pues, la inclusion de este enfoque
critico permite al lector comprender que la sostenibilidad del sistema no depende tinicamente del
equilibrio financiero, sino también de la capacidad para ofrecer una proteccion adecuada frente a las
desigualdades que siguen condicionando las carreras profesionales de muchas mujeres. Finalmente,
el capitulo concluye con el subapartado “Convergencia protectora de los regimenes del Sistema”
destinado a explicar la estructura del Sistema de Seguridad Social e incluyendo una aproximacion
al Régimen General del Régimen Especial de Trabajadores Auténomos y al Régimen Especial de
Funcionarios Publicos Civiles y Militares.

Eltercer capitulo, titulado “Los planes y fondos de pensiones: Proteccion social complementaria
de las pensiones publicas”, elabora un sélido analisis en sus dos primeros epigrafes (“El modelo
legal de proteccion social complementaria de las pensiones” y “Caracterizacion técnico-juridica y
modalidades de planes de pensiones”). En ellos se examina el modelo legal de las pensiones privadas
complementarias basado en el Real Decreto Legislativo 1/2002, de 29 de diciembre, y su posterior
desarrollo reglamentario a través del Real Decreto 304/2004, de 20 de febrero, normas que reflejan la
consolidacion del desarrollo privatista del articulo 41 CE. A ello, en el tercer subapartado denominado
“Por una mejora garantista del modelo legal de Planes y Fondos de Pensiones en el marco del sistema
global de pensiones”, los autores proponen con gran acierto un decalogo de elementos que deben
preservarse o replantearse para optimizar el funcionamiento de estos fondos. De igual modo, se
examinan las debilidades y desequilibrios que presenta la proteccion complementaria, una reflexion
clave si se recuerda que el sistema publico de pensiones en el marco del Estado Social surgié para
resolver las insuficiencias intrinsecas del mercado comercial, concibiendo los derechos sociales como
una via de desmercantilizacion de aquellas necesidades basicas fundamentales.
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A modo de cierre, el cuarto capitulo denominado “Conclusiones y propuesta de mejora y
de “Lege ferenda” del modelo legal de pensiones publicas: la planificacion de la reforma de las
pensiones en curso. Observaciones sobre el modelo reformista y lo que queda por hacer”, culmina la
obra con una magnifica reflexion sobre los desafios clave que amenazan la sostenibilidad del sistema
de pensiones espaiflol. En este contexto, los autores plantean la importancia de promover politicas que
impulsen un empleo de calidad, asi como medidas de activacion laboral dirigidas a los trabajadores
de edad avanzada. Por todo lo expuesto, concluyen formulando un conjunto de propuestas de lege
ferenda que buscan reforzar la sostenibilidad y la capacidad protectora del sistema de pensiones.

Por consiguiente, de las breves pinceladas que por medio de esta resefa se han realizado puede
afirmarse que nos encontramos ante una monografia de indudable actualidad juridica, al abordar los
principales problemas a los que se enfrenta el sistema publico de pensiones. Asimismo, el rigor y
la solvencia cientifica de los autores se reflejan en el exhaustivo analisis de las distintas reformas
examinadas, lo que permite al lector obtener una vision completa de los principales retos que afronta
el modelo esparfiol.

Por todo ello, no puede concluirse esta resefia sin recomendar la lectura atenta de esta obra
tanto a quienes deseen iniciarse en la materia por primera vez como a aquellos operadores juridicos
que pretendan profundizar en ella. En definitiva, su actualidad, el rigor de su planteamiento y la
profundidad de su analisis la convierten en una monografia de referencia doctrinal de indudable
interés para el estudio del sistema publico de pensiones y los grandes desafios a los que debera hacer
frente.
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1. INGRESO MINIMO VITAL

1.1. Momento en que se debe acreditar que ni el beneficiario individual ni cualquier miembro
de la unidad de convivencia son administradores de derecho de una sociedad mercantil que
no haya cesado en su actividad

— Criterio de Gestion del INSS 18/2025, de 17 de junio de 2026.

Se plantea cual es el momento en el que debe quedar acreditado que la sociedad mercantil de
la que es administrador de derecho el beneficiario individual o, en su caso, cualquiera de los miembros
que integran una unidad de convivencia, ha cesado en su actividad a efectos del cumplimiento del
requisito de vulnerabilidad econémica exigido para tener derecho a la prestacion de ingreso minimo
vital.

A este respecto el articulo 11-3 de la Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por el que se establece
el ingreso minimo vital relativo a la situacion de vulnerabilidad econdmica determina que igualmente
quedaran excluidos del acceso al ingreso minimo vital independientemente de la valoracion del
patrimonio neto, las personas beneficiarias individuales o las personas que se integren en una unidad
de convivencia mercantil que no haya cesado en su actividad.

De este modo para que opere esta causa de exclusion, se exige ser administrador de derecho
de una sociedad mercantil y que esta sociedad haya cesad en su actividad, sin que la norma contenga
referencia temporal alguna respecto al ejercicio anterior o la permanencia histdrica en el cargo de
administrador.

Asi, lo relevante, es la situacion actual y efectiva de la saciedad en el momento de la solicitud,
esto es, si ha cesado o no en su actividad de tal manera que, si la sociedad ha cesado en su actividad

no se darian las condiciones exigidas para que opere la causa de exclusion.

Asimismo, el precepto solo exige que la “sociedad haya cesado en su actividad”, no que la
actividad haya sido extinguida, disuelta o liquidada.
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Por otra parte, hay que tener en cuenta que la referencia al “ejercicio anterior” se circunscribe
al ambito del computo de ingresos regulado en los articulos 11 y 20 de la Ley 19/2021.

Por tanto, si en el momento de la solicitud se acredita que la sociedad mercantil ha cesado en
su actividad, hay que considerar que, en ese caso, no concurriria la causa de exclusion para acceder
a la prestacion de ingreso minimo vital prevista en el articulo 11.3 de la Ley 19/2021, para “las
personas beneficiarias individuales o las personas que se integren en una unidad de convivencia en la
que cualquiera de sus miembros sea administrador de derecho de una sociedad mercantil que no haya
cesado en su actividad”.
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1. Breve resefia de las novedades normativas sobre afiliacion y cotizacion a la Seguridad Social
2. Noticias sobre la gestion en el ambito de la afiliacion, de la cotizacion y de la recaudacion de las
contribuciones sociales

1. BREVE RESENA DE LAS NOVEDADES NORMATIVAS SOBRE AFILIACION Y
COTIZACION A LA SEGURIDAD SOCIAL

REALDECRETO-LEY 20/2026 POR EL QUE SE ESTABLECEN MEDIDAS URGENTES
DE PROTECCION LABORAL Y SOCIAL FRENTE A LOS INCENDIOS FORESTALES

Como se sefiala en el articulo 1 del Real Decreto-Ley 20/2026 (RDL 20/2026), este tiene
por objeto la adopcion de medidas laborales, de Seguridad Social y en el ambito notarial y registral,
extraordinarias y urgentes, dirigidas a las personas trabajadoras por cuenta ajena y a las empresas
para las que presten sus servicios, y las personas trabajadoras por cuenta propia, cuando se encuentren
afectadas por incendios forestales que den lugar a la adopcion de medidas de proteccion civil que
afecten a la poblacion, tales como evacuaciones, restricciones de acceso, confinamientos u otras de
naturaleza analoga, hasta que concluya la campafia anual de peligro alto de incendios forestales del
aflo 2026.

Las medidas sobre Seguridad Social se recogen en el Capitulo II del RDL 20/2026, entre las
que destaca la contemplada en su articulo 6 para las personas trabajadoras autonomas, que podran
solicitar la prestacion de cese de actividad prevista en el articulo 331.1.b) del texto refundido de la
LGSS, sin que sea necesaria la aportacion de documentos que acrediten la existencia de fuerza mayor.
Para el reconocimiento de dicha prestacion no se exigira la acreditacion de la imposibilidad para
desarrollar la actividad, sin perjuicio de que el 6rgano gestor requiera con posterioridad al beneficiario
para dicha aportacion lo que podra efectuarse a partir del 1 de enero de 2027.

En relacion con las citadas situaciones se puede destacar que, el tiempo en que se perciban
prestaciones por cese de actividad, no se computara a los efectos de consumir los periodos méaximos
de percepcion establecidos en el articulo 338 de la LGSS.

En el articulo 7 del RDL 20/2026 se recogen exenciones en la cotizacion a la Seguridad Social

y por conceptos de recaudacion conjunta. Dicha medida se analiza en el apartado que dedicamos a las
Noticias sobre la gestion.
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REAL DECRETO-LEY 22/2026 POR EL QUE SE APRUEBAN MEDIDAS URGENTES
DE CARACTER SOCIAL Y ECONOMICO DE APOYO A LA CIUDAD DE CEUTA

En el preambulo del Real Decreto-Ley 22/2026 (RDL 22/2026) se hace referencia al
hecho de que “la economia de Ceuta presenta rasgos singulares derivados de su configuracion
geografica y territorial y de su condicion de territorio fronterizo, con un tejido productivo compuesto
mayoritariamente por pequeflas y medianas empresas, trabajadores autdnomos y profesionales
independientes, y una fuerte dependencia de los flujos ordinarios de personas y mercancias. Debido a
esta estructura econdmica, cualquier alteracion extraordinaria de dichos flujos o del funcionamiento
ordinario de los servicios publicos produce efectos que se transmiten de forma directa e inmediata al
conjunto de la actividad econdmica, al consumo o a la afluencia de visitantes”.

Asimismo se pone de manifiesto que “la incidencia sobre la actividad se ha manifestado en su
interrupcion o reduccion temporal, en la alteracion de la normal prestacion de servicios, en la aparicion
de costes no recuperables y gastos extraordinarios, y en el deterioro de la confianza de consumidores
y consumidoras, visitantes y operadores econémicos, con efectos que podrian prolongarse mas alla de
la superacion de la situacion que los originé y dificultar la recuperacion de la normalidad econdmica.
Por ello, mediante este real decreto-ley se ponen en marcha un conjunto de medidas econdmicas
dirigidas, por un lado, a aliviar la presion sobre empresas y trabajadores auténomo”.

Las medidas adoptadas por el RDL sobre Seguridad Social se abordan en el apartado que
dedicamos a las Noticias sobre la gestion.

REAL DECRETO 643/2026 POR EL QUE SE MODIFICA EL REGLAMENTO GENERAL
SOBRE INSCRIPCION DE EMPRESAS Y AFILIACION, ALTAS, BAJAS Y VARIACIONES
DE DATOS DE TRABAJADORES EN LA SEGURIDAD SOCIAL, APROBADO POR
EL REAL DECRETO 84/1996, DE 26 DE ENERO, Y EL REGLAMENTO GENERAL DE
RECAUDACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL, APROBADO POR EL REAL DECRETO
1415/2004, DE 11 DE JUNIO

El Reglamento General sobre inscripcion de empresas y afiliacion, altas, bajas y variaciones
de datos de trabajadores en la Seguridad Social, aprobado por el Real Decreto 84/1996, regula en su
articulo 32, la forma, lugar y plazo aplicables a las solicitudes de altas, bajas y variaciones de datos de
los trabajadores por cuenta ajena en el correspondiente régimen de la Seguridad Social.

Como se cita en el preambulo del Real Decreto 643/2026, el parrafo 2.° del articulo 32.3 del
reglamento establece que las solicitudes de baja y de variaciones de datos de los trabajadores deberan
presentarse dentro del plazo de los tres dias naturales siguientes al del cese en el trabajo o a aquel en
el que la variacion se produzca.

Prosigue el preambulo que, con relacion al plazo fijado en el citado articulo, se ha planteado por
parte de profesionales que actiian como representantes de los sujetos responsables de las obligaciones
de comunicar las bajas y variaciones de datos (en particular el colectivo de Graduados Sociales), la
conveniencia de establecer un plazo mas amplio para efectuar dichos tramites, dado que la acumulacion
en determinadas circunstancias, en un breve espacio de tiempo, de multiples comunicaciones les
dificulta el cumplimiento del plazo establecido, con las consiguientes consecuencias negativas que se
derivan para sus representados del posible incumplimiento.
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Al objeto de facilitar en mayor medida el cumplimiento de las referidas obligaciones con la
Seguridad Social, se ha considerado oportuno ampliar de tres a seis dias el plazo establecido en la
norma, mediante la correspondiente modificacion del precepto reglamentario.

Las medidas adoptadas por el Real Decreto 643/2026 se desarrollan en el apartado que
dedicamos a las Noticias sobre la gestion

ORDEN ISM/727/2026 POR LA QUE SE FIJAN PARA EL EJERCICIO 2026 LAS
BASES NORMALIZADAS DE COTIZACION A LA SEGURIDAD SOCIAL, POR
CONTINGENCIAS COMUNES, EN EL REGIMEN ESPECIAL DE LA SEGURIDAD
SOCIAL PARA LA MINERIA DEL CARBON

Como se expone en el preambulo de la Orden ISM/727/2026, la falta de aprobacion de la
Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2026 ha determinado la prérroga automatica de los
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2023.

De otra parte, conforme a la disposicion adicional primera del Real Decreto-ley 3/2026 para
la revalorizacion de las pensiones publicas y otras medidas urgentes en materia de Seguridad Social,
en tanto se apruebe la Ley de Presupuestos Generales del Estado para el ano 2026, el contenido
de los titulos IV y VIII y las disposiciones adicionales concordantes de la Ley 31/2022, asi como
sus disposiciones de desarrollo, mantendran su vigencia en 2026, si bien con las modificaciones y
excepciones previstas en los articulos 1, 2 y 3 del mencionado real decreto-ley, que en su articulo 3
actualiza el tope maximo de las bases de cotizacion y las bases minimas de cotizacion en el sistema
de la Seguridad Social.

Por todo ello, prosigue el preambulo, se mantiene la vigencia del articulo 122.nueve de la
prorrogada Ley 31/2022, el cual prevé que, para la determinacion de las bases normalizadas de
cotizacion, por contingencias comunes, en el Régimen Especial de la Seguridad Social para la Mineria
del Carboén, se aplicara el procedimiento descrito en las reglas contenidas en el citado precepto,
facultando al Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones para fijar la cuantia de las
citadas bases de cotizacion.

A esa finalidad responde el contenido de la Orden ISM/727/2026, mediante la cual se
determinan las bases normalizadas de cotizacion, por contingencias comunes, en el Régimen Especial
de la Seguridad Social para la Mineria del Carbon.

2. NOTICIAS SOBRE LA GESTION EN EL AMBITO DE LA AFILIACION, DE LA
COTIZACION Y DE LA RECAUDACION DE LAS CONTRIBUCIONES SOCIALES1

COTIZACION DE LAS CANTIDADES ABONADAS POR LAS EMPRESAS POR
FALTA DE PREAVISO EN LA EXTINCION DE LA RELACION LABORAL POR
CAUSAS OBJETIVAS REGULADAS EN EL ARTICULO 52 DEL ESTATUTO DE LOS
TRABAJADORES

La Subdireccion General de Ordenacion e Impugnaciones de la TGSS considerdé en su
momento que las cantidades abonadas por falta de preaviso tenian caracter indemnizatorio y, por

! 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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tanto, estaban excluidas de cotizacion. No obstante, la citada Subdireccion ha reconsiderado dicho
criterio en aplicacion de la doctrina jurisprudencial existente en la materia, al concluir lo siguiente:

“El art. 53 ET, bajo la rubrica -Forma y efecto de la extincion por causas objetivas-, distingue
entre los efectos de la extincion (apartado b) -Poner a disposicion del trabajador simultaneamente a la
entrega de la comunicacion escrita, la indemnizacion por veinte dias de afo de servicio- y (apartado
¢) -La concesion de un plazo de preaviso de 30 dias-.

Se distingue pues, claramente, lo que es la indemnizacion y lo que es un concepto diferenciado
de preaviso, cuya naturaleza no se define, pero, que en todo caso tendria un caracter mas proximo al
salarial, y prueba de ello es que en caso de revocacion de la sentencia extintiva de la relacion laboral
el trabajador tendria que devolver la indemnizacion, pero no la cantidad que hubiera podido percibir
por el preaviso, segun establece el ad. 123.2 de la Ley de Procedimiento Laboral, al prescribir que
“Cuando se declara improcedente o nula la decision extintiva se condenara al empresario en los
términos previstos para el despido disciplinario, sin que los salarios de tramitacion puedan deducirse
de los correspondientes al periodo de preaviso”.

En consecuencia, las cantidades abonadas por falta de preaviso deben cotizarse en las
correspondientes liquidaciones complementarias, considerandose el cese como el momento de su
devengo. Asimismo, dichas cantidades deben comunicarse como incluidas en la base de cotizacion en
el CRA (conceptos retributivos abonados).

IDENTIFICACION DE LOS PERIODOS EN LOS QUE, POR PARTE DE LA ENTIDAD
GESTORA CORRESPONDIENTE, SE HAYA RECONOCIDO UNA PRESTACION POR
NACIMIENTO Y CUIDADO DEL MENOR A UN TRABAJADOR QUE SE ENCUENTRE
EN LOS TRES PRIMEROS ANOS DE EXCEDENCIA POR CUIDADO DE HIJOS O
FAMILIARES

Para identificar los periodos en los que, por parte de la Entidad Gestora correspondiente, se
haya reconocido una prestacién por nacimiento y cuidado del menor a una persona trabajadora que
se encuentre en los tres primeros afios de excedencia por cuidado de hijos o familiares, a los que se
refiere el articulo 237 de la Ley General de la Seguridad Social, estando el empresario obligado a
tramitar el alta y a ingresar la aportacion empresarial respecto del trabajador, de conformidad con
lo establecido en el articulo 68 del Reglamento General sobre Cotizacion y Liquidacién de otros
derechos de la Seguridad Social, aprobado por el Real Decreto 2064/1995, se utiliza el valor TIPO DE
INACTIVIDAD: “L” - Maternidad/Paternidad en excedencia por cuidado de hijo/familiar.

Los periodos de inactividad “L” se generan de forma automatica al verificar que una persona
trabajadora en situacion de excedencia tiene reconocida simultdneamente una prestacion econdmica
por nacimiento y cuidado del menor, seglin la informacion suministrada por la Entidad Gestora.

A partir de ahora, los periodos de inactividad “L” se generaran también de forma automatica al
verificar el reconocimiento una prestacion econémica por nacimiento y cuidado del menor durante los
supuestos de suspension del contrato de trabajo con reserva del puesto, contemplados en el articulo
48.8 del Estatuto de los Trabajadores, por decision de la trabajadora que se vea obligada a abandonar
su puesto de trabajo como consecuencia de ser victima de violencia de género o de violencia sexual,
identificados mediante una SAA 002 derivada de la suspension del contrato con clave de BAJA 80.
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IMPLANTACION DEL CRITERIO INTERPRETATIVO DE LA DIRECCION GENERAL
DE ORDENACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL PARA LA APLICACION DEL REAL
DECRETO-LEY 11/2024, DE 23 DE DICIEMBRE, EN RELACION CON ELAPARTADO
3 DELARTICULO 215 DE LA LGSS

Respecto a la cotizacion y alta del trabajador jubilado parcialmente en los supuestos de
acumulacion del tiempo de trabajo:

— En el caso de la jubilacion parcial regulada en el articulo 215.1 TRLGSS, cuando las
personas trabajadoras hayan cumplido la edad a que se refiere el articulo 205.1.a) del
TRLGSS, no cabe la posibilidad de acumulacion del tiempo trabajo en tanto que dicha
posibilidad Ginicamente resulta aplicable en los supuestos de acceso a la jubilacion parcial
antes del cumplimiento de la edad legal de jubilacion, segun se prevé en el apartado 3 del
articulo 215 del citado texto refundido.

— Si se trata de la jubilacion parcial regulada en el articulo 215.2 TRLGSS, la cotizacion,
en los supuestos de acumulacion de jornada del articulo 215.3 TRLGSS, se regira por lo
dispuesto en la letra f) del articulo 215.2 TRLGSS y no por las normas previstas en el 65.3
del Real Decreto 2064/1995.

Por ello, no se debe identificar la acumulacion de jornada prevista en el articulo 215.3 TRLGSS
con la causa DIBA 001.

Actuaciones en el ambito de Afiliacién

En consonancia con el citado criterio, el sistema aplicara a partir del dia 04/08/2026 los
siguientes controles.

1. Para aquellas personas trabajadoras con un contrato 540 vinculado al reconocimiento la
pension de jubilacion parcial al amparo del articulo 215 de 1a LGSS por parte del INSS, se impedira la
comunicacion del valor 001 de CAUSA DE BASE ADICIONAL- CONTRATO TIEMPO PARCIAL
CONCENTRADO- que implica la aplicacion de las normas de cotizacion del articulo 65.3 del Real
Decreto 2064/1995.

2. Para aquellas personas trabajadoras que, teniendo un contrato a tiempo parcial con
concentracion de jornada identificado con CAUSA 001, hayan accedido o accedan a un contrato 540
conforme al articulo 215.1 LGSS, dejaran de aplicarse, desde ese momento, las caracteristicas de
cotizacion vinculadas a dicha CAUSA 001.

Actuaciones en el ambito de Cotizaciéon

En consecuencia, en el caso de las personas trabajadoras incluidas en el punto 2. anterior, dejan
de tener base calculada automaticamente por el sistema (a partir de las retribuciones anuales previstas
informadas) y se debe comunicar la base de cotizacion correspondiente en el fichero de bases.

Los periodos de liquidacion ya vencidos (abril de 2025 en adelante), se regularizaran
automaticamente.
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ACLARACION PARA LA COTIZACION DE LAS CANTIDADES ABONADAS POR
LAS EMPRESAS POR FALTA DE PREAVISO EN LA EXTINCION DE LA RELACION
LABORAL POR CAUSAS OBJETIVAS REGULADAS EN EL ARTiCULO 52 DEL
ESTATUTO DE LOS TRABAJADORES

La TGSS aclara que en relacion con la “concesion de un plazo de preaviso de 30 dias”, se
aclara que, conforme a la normativa vigente, el plazo de preaviso aplicable es de 15 dias, de acuerdo
con lo establecido en el articulo 53.1.c) del Real Decreto Legislativo 2/2015, de 23 de octubre, por el
que se aprueba el Estatuto de los Trabajadores.

La mencion a la “concesion de un plazo de preaviso de 30 dias” se incluye como parte del
extracto de la sentencia judicial que sentd la jurisprudencia que ha dado lugar al cambio de criterio,
que versa sobre el cardcter salarial de las cantidades abonadas por las empresas por falta de preaviso,
siendo el plazo de preaviso de 30 dias al que se refiere dicho extracto, el vigente en el momento del
despido de que trataba.

APLICACION DEL REAL DECRETO 643/2026 POR EL QUE SE MODIFICA EL
REGLAMENTO GENERAL SOBRE INSCRIPCION DE EMPRESAS Y AFILIACION,
ALTAS, BAJAS Y VARIACIONES DE DATOS DE TRABAJADORES EN LA SEGURIDAD
SOCIAL, APROBADO POR EL REAL DECRETO 84/1996, DE 26 DE ENERO, Y EL
REGLAMENTO GENERAL DE RECAUDACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL,
APROBADO POR EL REAL DECRETO 1415/2004, DE 11 DE JUNIO

Sobre la ampliacion del plazo de presentacion de bajas y variaciones de datos, el Real Decreto
643/2026 recoge en su articulo primero la modificacion del Reglamento General sobre inscripcion
de empresas y afiliacion, altas, bajas y variaciones de datos de trabajadores en la Seguridad Social,
aprobado por el Real Decreto 84/1996, en el sentido siguiente: las solicitudes de baja y variaciones
de datos de los trabajadores deberan presentarse dentro del plazo de los seis dias naturales siguientes
al del cese en el trabajo o aquel en el que la variacion se produzca.

No sera necesario realizar, segiin precisa la TGSS, ninguna actuaciéon en el ambito de la
afiliacion.

Todas las bajas con fecha real de baja de fecha 1 de agosto de 2026 o posterior, se consideraran
en plazo si son presentadas dentro de los 6 dias naturales siguientes al del cese en el trabajo.

Sobre variaciones de datos también se actualiza el plazo reglamentario a 6 dias, aunque la
TGSS recuerda que ya estaba operativa la posibilidad técnica de solicitar la variacion, a través del
Sistema RED, hasta el momento inmediatamente anterior a la confirmacion de las liquidaciones de
cuotas.

En lo relativo a la comunicacion del codigo de ocupacion laboral de los trabajadores conforme
a la Clasificacion Nacional de Ocupaciones, la Disposicion adicional Gnica del Real Decreto establece
que en el plazo de seis meses desde la entrada en vigor del Real Decreto, todos los empresarios
deberan comunicar a la TGSS el codigo de ocupacion laboral, tinica o principal, a que se refiere el
articulo 30.2.a) del Reglamento General sobre inscripcion de empresas y afiliacion, altas, bajas y
variaciones de datos de trabajadores en la Seguridad Social, de todos los trabajadores por cuenta
ajena que se encuentren en alta en cualquiera de sus codigos de cuenta de cotizacion, conforme a la
Clasificacion Nacional de Ocupaciones vigente, siempre que dicho dato no haya sido ya comunicado
a la Tesoreria General de la Seguridad Social.
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Con el fin de poder dar cumplimiento a la obligacién de comunicar la ocupacion laboral de los
trabajadores por cuenta ajena que se encuentren en situacion de alta, la TGSS informa que, a partir del
1 de agosto de 2026, podra anotarse dicho dato mediante la funcionalidad “cambio de clasificacion
nacional de ocupacion”, tanto en la modalidad online como en la modalidad de remesas.

En relacion con lo anterior, con independencia de la fecha real de alta del trabajador, la fecha
de cambio que debera consignarse sera el 2 de enero de 2023, fecha de entrada en vigor del Real
Decreto 504/2022, por el que se estableci6 la obligatoriedad de comunicar dicho dato respecto de las
nuevas altas de trabajadores.

REDUCCION DE LA CUANTIA DE DEUDA QUE, CON CARACTER GENERAL, SUPONE
EL LIMITE PARA PROCEDER A LA DENEGACION DEL APLAZAMIENTO

El Real Decreto 643/2026 por el que se modifican el Reglamento General sobre inscripcion
de empresas y afiliacion, altas, bajas y variaciones de datos de trabajadores en la Seguridad Social,
dio una nueva redaccion al parrafo c¢) del apartado 6 del articulo 35 del Reglamento General de
Recaudacion de la Seguridad Social con objeto de reducir la cuantia de deuda que, con caracter
general, supone el limite para proceder a la denegacion del aplazamiento, pasando del doble del
salario minimo interprofesional al importe del salario minimo interprofesional.

APLICACION DEL REAL DECRETO-LEY 20/2026 POR EL QUE SE ESTABLECEN
MEDIDAS URGENTES DE PROTECCION LABORAL Y SOCIAL FRENTE A LOS
INCENDIOS FORESTALES

El articulo 7 del RDL 20/2026 sobre exenciones en la cotizacion a la Seguridad Social y
por conceptos de recaudacion conjunta, establece entre otras cuestiones que las empresas que se
encuentran en las zonas afectadas por los incendios podran beneficiarse, respecto de las personas
trabajadoras que tengan sus actividades suspendidas o reducidas, por los periodos y porcentajes
de jornada afectados por la suspension o reduccion, de una exencion del 100% de la aportacion
empresarial a que se refiere el articulo 153 bis de la LGSS, por contingencias comunes, profesionales
y conceptos de recaudacion conjunta, con respecto a las cuotas devengadas en los meses de agosto a
noviembre de 2026.

La disposicion transitoria Gnica, relativa al ambito temporal de las medidas, establece que, sin
perjuicio de lo dispuesto en las disposiciones adicionales segunda a cuarta, las previsiones contenidas
en este Real Decreto-Ley produciran efectos respecto de los hechos causantes que tengan lugar a
partir del 22 de julio de 2026, con independencia de la fecha de entrada en vigor prevista en la
disposicion final tercera.

En cuanto a las actuaciones en el ambito de afiliacion, las empresas, para poder beneficiarse
de las exenciones aplicables durante los expedientes de regulacion temporal de empleo a los que se
refiere el articulo 7 citado, deberan proceder conforme a lo establecido en la DA 44? de 1a LGSS:

1. Presentar ante la TGSS una declaracion responsable que recoja tanto a la existencia
como al mantenimiento de la vigencia de este ERTE y al cumplimiento de los requisitos
establecidos para la aplicacion de estas exoneraciones. La declaracion hara referencia a
haber obtenido, en su caso, la correspondiente resolucion de la autoridad laboral emitida
de forma expresa o por silencio administrativo.
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2. Comunicar a la TGSS la identificacion de las personas trabajadoras y periodo de la
suspension o reduccion de jornada.

APLICACION DEL REAL DECRETO-LEY 22/2026 POR EL QUE SE APRUEBAN
MEDIDAS URGENTES DE CARACTER SOCIAL Y ECONOMICO DE APOYO A LA
CIUDAD DE CEUTA

El articulo 34 del Real Decreto-ley 22/2026 dedico su articulo a regular las suspensiones
totales o parciales de la actividad laboral y las reducciones de jornada por causas de fuerza mayor.
Y su articulo 35 lo dedicé a las exenciones en la cotizacion a la Seguridad Social y por conceptos de
recaudacion conjunta.

En lo que se refiere a actuaciones en el ambito de afiliacion, para poder ser beneficiario de las
exenciones aplicables durante los expedientes de regulacion temporal de empleo a las que se refiere
el articulo 35 del RDL 22/2026, las empresas deberan proceder, conforme a lo establecido en la DA
44* de 1a LGSS, a:

1. Presentar ante la TGSS una declaracion responsable que haga referencia tanto a la existencia
como al mantenimiento de la vigencia del ERTE y al cumplimiento de los requisitos establecidos para
la aplicacion de estas exoneraciones.

La declaracion responsable hara referencia a haber obtenido, en su caso, la correspondiente
resolucion de la autoridad laboral emitida de forma expresa o por silencio administrativo.

2. Comunicar a la TGSS la identificacion de las personas trabajadoras y periodo de la
suspension o reduccién de jornada.

El articulo 37 del RDL 22/2026 modifica el articulo 31 Real Decreto-ley 1/2023 de medidas
urgentes en materia de incentivos a la contratacion laboral y mejora de la proteccion social de las
personas artistas, sobre bonificaciones respecto de personas contratadas en determinados sectores de
actividad y ambitos geograficos. Se prevé que las empresas con actividad en determinados sectores
de las ciudades de Ceuta y Melilla que resulten beneficiarias apliquen una bonificacion del 75%
en sus aportaciones a las cuotas de la Seguridad Social por contingencias comunes, asi como por
los conceptos de recaudacion conjunta de desempleo, formacion profesional y Fondo de Garantia
Salarial, durante la vigencia de los contratos.

La modificacion del articulo 31 a la que se ha hecho referencia afecta a los siguientes aspectos:

— Incremento del porcentaje de bonificacion hasta el 75% para las cuotas devengadas a
partir del 1 de septiembre de 2026

— Ampliacion de las actividades economicas con acceso a la medida, incorporandose la
CNAE 2025: 41xx- Construccion de edificios, que se encontraba excluida conforme a la
redaccion anterior.

El Real Decreto-ley 22/2026, establece asimismo en su articulo 40, un interés reducido para

aplazamientos del pago de la cotizacion a la seguridad social y por conceptos de recaudacion conjunta.
El interés aplicable sera del 0,5% en lugar del previsto en el articulo 23.5 de la LGSS.
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Esta medida se dirige a las empresas titulares de codigos de cuenta de cotizacion con domicilio
de actividad en la Ciudad Autonoma de Ceuta, asi como las personas trabajadoras por cuenta propia
con domicilio de residencia o actividad en dicha Ciudad Auténoma, incluidos en cualquier régimen
de la Seguridad Social, siempre que se encuentren al corriente en sus obligaciones con la Seguridad
Social y no tuvieran otro aplazamiento en vigor.

Los sujetos beneficiarios podran solicitar directamente o a través de sus autorizados para
actuar a través del Sistema de remision electronica de datos (Sistema RED), un aplazamiento en el
pago de las cuotas de la Seguridad Social y por conceptos de recaudacion conjunta cuyo devengo
tenga lugar entre los meses de septiembre a diciembre de 2026, en el caso de empresas y personas
trabajadoras por cuenta propia incluidas en el Régimen Especial de la Seguridad Social para los
Trabajadores del Mar, y entre los meses de octubre de 2026 a enero de 2027 en el caso de personas
trabajadoras autonomas incluidas en otro régimen especial de la Seguridad Social.

El autorizado RED estara habilitado para la presentacion de las solicitudes de aplazamiento
como representante de persona juridica o de persona fisica, utilizando exclusivamente el formulario
del Registro Electronico de la SEDE Electronica de la Seguridad Social (servicio de aplazamiento en
el pago de deudas de la Seguridad Social).
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El presente trabajo analiza cuantitativamente las politicas activas de empleo en Espafia, con especial atencion a las
personas jovenes y a las personas en desempleo de larga duracion. A partir de datos de la EPA, Eurostat, la OCDE y
los servicios publicos de empleo, se estudian la evolucion reciente del mercado de trabajo, el gasto publico destinado a
las politicas activas de empleo y los recursos humanos disponibles en los servicios publicos de empleo. Los resultados
muestran que, pese a la reduccion del desempleo durante la ultima década, Espafia mantiene tasas de paro juvenil y
de larga duracion superiores a la media de la Union Europea. Asimismo, se constata un incremento de la inversion
en politicas activas de empleo, aunque persisten problemas de ejecucion presupuestaria, especialmente en materia de
formacion. Finalmente, se identifican importantes déficits de personal y desequilibrios territoriales en los servicios
publicos de empleo. Se concluye que la mejora de la empleabilidad requiere reforzar los servicios de empleo, aumentar
la ejecucion de las politicas formativas y focalizar las actuaciones en los colectivos mas vulnerables.

Palabras clave

politicas activas de empleo; desempleo juvenil; desempleo de larga duracion; servicios publicos de empleo; formacion
para el empleo; empleabilidad.

Abstract

This article provides a quantitative analysis of active labour market policies in Spain, with particular focus on young
people and the long-term unemployed. Drawing on data from the Spanish Labour Force Survey (EPA), Eurostat, the
OECD and the Spanish Public Employment Services, it examines labour market developments, public expenditure
on active labour market policies and the human resources available within public employment services. The findings
show that, despite a significant reduction in unemployment over the last decade, Spain continues to record youth and
long-term unemployment rates above the European Union average. Public expenditure on active labour market policies
has increased, although important shortcomings remain in the implementation of training programmes. The study
also identifies staffing shortages and territorial disparities within employment services. It concludes that improving
employability requires strengthening public employment services, increasing the implementation of training measures
and targeting the groups most affected by unemployment.

Keywords

active labour market policies; youth unemployment; long-term unemployment; public employment services;
vocational training; employability.
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1. INTRODUCCION

En el marco del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, el Componente 23
«Nuevas politicas publicas para un mercado de trabajo dinamico, resiliente e inclusivo»', encuadrado
en el area politica VIII «Nueva economia de los cuidados y politicas de empleoy, tiene como reto
y objetivo impulsar, en el marco del didlogo social, la reforma del mercado laboral espafiol para
adecuarlo a la realidad y necesidades actuales y de manera que permita corregir las debilidades
estructurales, con la finalidad de reducir el desempleo estructural y el paro juvenil, corregir la
dualidad, mejorar el capital humano, modernizar la negociacion colectiva y aumentar la eficacia y
la eficiencia de las politicas publicas de empleo, dando ademas, un impulso a las politicas activas de
empleo, que se orientaran a la capacitacion de las personas trabajadoras en las areas que demandan
las transformaciones que requiere nuestra economia. Dentro de las reformas e inversiones propuestas
en este componente se incluye la Reforma 5 «Modernizacion de politicas activas de empleo» y una
de las actuaciones contempladas es la modificacion de la Ley de Empleo, finalmente culminada con
la nueva Ley 3/2023, de 28 de febrero, de Empleo.

Asi pues, conforman las politicas activas de empleo el conjunto de decisiones, medidas,
servicios y programas orientados a la contribucién a la mejora de la empleabilidad y reduccion del
desempleo, al pleno desarrollo del derecho al empleo digno, estable y de calidad, a la generacion de
trabajo decente y a la consecucion del objetivo de pleno empleo, de conformidad con lo dispuesto en
los articulos 35 y 40 de la Constitucion y en el marco de la estrategia coordinada para el empleo de la
Unidn Europea (art. 2.2 Ley de Empleo). Se entiende por politicas activas de empleo el conjunto de
servicios y programas de orientacion, intermediacion, empleo, formacion en el trabajo y asesoramiento
para el autoempleo y el emprendimiento dirigidas a impulsar la creacion de empleo y a mejorar las
posibilidades de acceso a un empleo digno, por cuenta ajena o propia, de las personas demandantes
de los servicios de empleo, al mantenimiento y mejora de su empleabilidad y al fomento del espiritu
empresarial y de la economia social (art. 31 Ley de Empleo).

Es interesante mencionar, como precision metodologica, los postulados que sostienen que en
la generacion de empleo el factor econdmico es el principal y, por tanto, no cabe aceptar la nocion
de «activaciony. Se prefiere asi el término «politicas de empleo», en lugar de politicas apellidadas
«activas» 0 «pasivas»?.

En cualquier caso, las politicas activas de empleo constituyen uno de los principales
instrumentos de intervencion publica para corregir los desequilibrios del mercado de trabajo y
favorecer la empleabilidad de las personas trabajadoras. En el contexto espafiol, su relevancia resulta
especialmente significativa debido a la persistencia de elevadas tasas de desempleo estructural, la
existencia de importantes desigualdades territoriales y de género, asi como la especial vulnerabilidad
de determinados colectivos, entre los que destacan las personas jovenes y las desempleadas de larga
duracion. Aunque la evolucion reciente del mercado laboral refleja una notable capacidad de creacion
de empleo y una reduccion progresiva de las cifras de paro, Espafia continua situdndose entre los
paises de la Union Europea con mayores niveles de desempleo, lo que plantea la necesidad de evaluar
no solo la intensidad de los recursos destinados a las politicas activas de empleo, sino también su
efectividad y capacidad para responder a los problemas reales del mercado de trabajo.

! Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, Componente 23 «Nuevas politicas ptblicas para un mercado
de trabajo dinamico, resiliente e inclusivo», 2023. Disponible en: https://planderecuperacion.gob.es/sites/default/
files/2023-10/0310203_adenda_plan_de_recuperacion_componente23.pdf.

2 V. Perez DEL PrADO, D., Derecho, economia y digitalizacion: el impacto de la inteligencia artificial, los algoritmos
v la robdtica sobre el empleo y las condiciones de trabajo, Valencia, Tirant lo Blanch, 2023, pp. 36-45.

243



Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum n°® 48

Partiendo de esta premisa, el presente trabajo tiene como objetivo realizar un analisis cuantitativo
de las politicas activas de empleo en Espafia desde una perspectiva descriptiva y comparada. Para
ello, se examinan, en primer lugar, los principales indicadores del mercado de trabajo espaiiol, con
especial atencion al desempleo juvenil, al desempleo de larga duracion y a las diferencias territoriales
y de género. En segundo lugar, se estudia la evolucion y distribucion del gasto publico destinado a
politicas activas de empleo, asi como su posicion relativa en el contexto europeo. Finalmente, se
analizan los recursos humanos disponibles en el Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE) y en los
servicios publicos de empleo autonémicos, prestando atencion a la distribucion territorial de efectivos
y a las cargas de trabajo existentes. La metodologia empleada se basa en el tratamiento y explotacion
de datos estadisticos procedentes de fuentes oficiales nacionales e internacionales, principalmente el
INE, el Eurostat, la OCDE vy los datos estadisticos del SEPE y los servicios publicos de empleo de
las comunidades autonomas, representados mediante indicadores y graficos que permiten identificar
tendencias, comparaciones y areas prioritarias de actuacion.

2. SITUACION ACTUAL DEL MERCADO DE TRABAJO EN ESPANA: ESPECIAL
REFERENCIA A LAS PERSONAS JOVENES Y A LAS PERSONAS EN DESEMPLEO
DE LARGA DURACION

La principal caracteristica del comportamiento reciente del mercado de trabajo espafiol ha
sido el considerable dinamismo del empleo que ha permitido reducir la elevada tasa de paro que lo
caracteriza’.

Por una parte, en el grafico 1 se aprecia que se mantiene estable una tasa de actividad cercana
al 60% (58,86%), por debajo de la media de la Union Europea (71%?*). Destaca, a su vez, la reducida
tasa de actividad de la poblacion mas joven (54% aquellos entre 20 y 24 afios y 13% aquellos entre
16 y 19 afios).

Grifico 1. Tasa de actividad en Espaiia (2002-2026)
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Elaboracion propia a partir de datos de la EPA (INE).

3 TorrEs, R., FERNANDEZ, M. J., Retos del mercado laboral espariol, Funcas, 2024.
4 Encuesta Europea de Fuerza del Trabajo (LFS), Eurostat, 2025.
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Respecto a los datos del paro, la tendencia desde 2013 (6,2 millones de desempleados y
26,94% de tasa de paro) es de una lenta pero progresiva reduccion (con la excepcion del periodo
COVID-19 ya superado). La ultima EPA publicada (T1, 2026) cifraba el desempleo en Espafia en
2,7 millones de personas y un 10,83% de tasa de paro. A pesar del vigor observado en la creacion de
empleo, la tasa de paro en la economia espaiola sigue siendo excesivamente elevada.

Grifico 2. Tasa de paro en Espaiia (2002-2026)
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Elaboracién propia a partir de datos de la EPA (INE).

En el caso de la poblacion joven (menor de 25 afios), arrastran como problema cronico
duplicar la tasa de paro general. De acuerdo con el grafico 2, el paro juvenil en Espafla se mantiene en
un 24,9% en 2025. Es cierto que la reduccion es importante (mas de la mitad, ya que partiamos de casi
un 57% en 2013), pero sigue siendo una cifra muy alta: casi el doble que la media de la Unién Europea
(15,2%) y de la Zona Euro (14,9%). En el gréafico 3, se aprecia que Espafia lidera las cifras de la UE,
s6lo por debajo de Rumania (26,1%), superando a Suecia (24,3%), Finlandia (21,8%) y Luxemburgo
(21,6%), que también tienen cifras muy elevadas de paro juvenil. Los paises con menor desempleo
juvenil son Alemania (7,1%), Paises Bajos (8,8%) y Malta (9,6%).
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Grifico 3. Tasa de paro general y juvenil en los distintos paises de la Union Europea (2025)
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Elaboracién propia a partir de la Encuesta Europea de Fuerza del Trabajo (LFS), Eurostat.

Por su parte, la distribucion del desempleo en Espafia también es desequilibrada segiin cada
comunidad auténoma, conforme los datos representados en el grafico 4. Mientras Cantabria (7,1%),
Pais Vasco (7,13%) y Baleares (7,41%) tienen una tasa de paro cercana al pleno empleo, Canarias
(13,33%), Andalucia (14,85%) y Extremadura (15,45%) son las comunidades autonomas con mayor
tasa de paro de Espafia. Respecto al paro juvenil, Baleares (13,99%), Madrid (16,85%) y Catalufia
(18,09%) tienen los mejores datos del pais, frente a Canarias (33,55%), Andalucia (34,28%) y
Extremadura (39,06%), que tienen el mayor paro juvenil del Estado. A su vez, Ceuta y Melilla tienen
los datos de paro y de paro juvenil mas altos de Espafia: Melilla un 25,91% de paro y un 55,72% de
paro juvenil; Ceuta un 23,74% de paro y un 61,8% de paro juvenil.
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Grifico 4. Tasa de paro general y juvenil por comunidades auténomas (2025)
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Elaboracion propia a partir de datos de la EPA, T2-2025, INE.

No se puede ignorar la desigual distribucion del empleo, especialmente, por razéon de género,
que se representa en el grafico 5. La brecha de género en el empleo se mantiene también estable
por encima de 10 puntos. Sin embargo, la brecha de género en la tasa de empleo joven, que es mas
reducida (3,8), tiene una preocupante tendencia creciente. Mientras en el sexenio 2013-2018 la brecha
era de un promedio de 1,9 puntos, en el sexenio 2019-2024 el promedio se duplica hasta los 4 puntos.
Es posible que una mejora en los datos de empleo de la poblacion joven haya acercado las cifras de
este colectivo a los del conjunto de la poblacion activa.

Grifico 5. Brecha de género en la tasa de empleo general y joven en Espaiia (2009-2025)
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Elaboracion propia a partir de datos de la EPA (INE).
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En el ambito de la Union Europea, de acuerdo con el grafico 6, la brecha de género en el
empleo en Espafia (8,5) es ligeramente menor a la media de la Union Europea (8,8). La mayor brecha
de género se da en Italia (17,4), Rumania (17) y Grecia (16,2). La menor brecha de género en el
empleo se produce en Lituania (-0,7), Estonia (0,3) y Finlandia (1). Respecto a la brecha de género en
el empleo joven, Espaiia (3,4) también se situa por debajo de la media de la Union Europea (4,2). La
mayor brecha de género en el empleo joven se produce en Croacia (9,6), Eslovaquia (9,2) y Eslovenia
(2). La menor brecha de género en el empleo joven se da en Suecia (-0,5), Estonia (-0,5), Chipre (-0,4)
y Paises Bajos (-0,4).

Grifico 6. Brecha de género en las tasas de empleo general y joven en la UE (2025)
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Elaboracién propia a partir de datos de la Encuesta Europea de Fuerza del Trabajo (LFS), Eurostat.
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Como se aprecia en el grafico 7, la brecha de género en la tasa de desempleo se ha ido
corrigiendo. Mientras que a principios de los afnos 2000 la tasa de paro de las mujeres duplicaba a la
de los hombres (afio 2002: 8,3% para los hombres y 16,3% para las mujeres), en 2025 la diferencia
se reduce a 2,3 puntos (9,2% los hombres y 11,5% las mujeres). En la época mas aguda de la crisis
econdmica (2009-2013), la brecha fue practicamente inexistente, reduciéndose por debajo de 1 punto.
A partir de 2013, volvid a crecer hasta los 4,16 puntos de 2020 (T4), la cifra mas alta de la Gltima
década.

Grifico 7. Tasa de paro segun sexo en Espaiia (2002-2025)

—— HOMBRES === MUJERES
A~

20

%

15

10

2002 2006 2010 2014 2018 2022 2025

Elaboracion propia a partir de datos de la EPA (INE).

En cambio, en el contexto de la tasa de paro juvenil representada en el grafico 8, la brecha
de género en el paro juvenil es mas reducida que en el paro general y en determinados periodos se
invierte. Aunque actualmente el paro juvenil femenino es mas alto (2,7 puntos: 26,01% frente a un
23,30%), a finales de 2023 el paro juvenil masculino era mas elevado (2,29 puntos: 29,55% frente a
27,26% en T4, 2023). Es probable que esto se deba a que en las etapas iniciales de la vida laboral de
las mujeres todavia no se han visto perjudicadas por las tareas de cuidados. Sera mas adelante cuando,
debido al cuidado de hijos o familiares, vean penalizadas sus carreras profesionales.
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Grifico 8. Tasa de paro juvenil segiin sexo en Espaiia (2002-2025)
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Elaboracion propia a partir de datos de la EPA (INE).

Respecto al paro de larga duracion, a partir de los datos del grafico 9 podemos extraer varias
conclusiones. Primero, los datos de Espafia son mucho mas altos que el promedio de la Union
Europea (en la ultima década, el doble). En 2025, la tasa de paro de larga duracion era un 2,8% para
los hombres y un 4% para las mujeres, frente al 1,8% y el 2%, respectivamente, de la Union Europea.
Segundo, el paro de larga duracion ha disminuido de forma importante, alcanzando en 2025 los datos
mas reducidos de la ultima década y media. Tercero, la brecha de género en el paro de larga duracion
es practicamente inexistente en la Union Europea, mientras destaca en Espafia: en la ultima década el
promedio de la brecha de género es 0,2 puntos en la UE, frente al promedio de 1,9 puntos de Espaiia.
Cuarto, aunque Espafia ha reducido la brecha de género, esta se mantiene en 1,2 puntos en 2025,
frente al 0,2 de la UE.

Grifico 9. Tasa de paro de larga duracién segin sexo en Espaiia y en la UE (2025)

14 1 —e— Hombres - Espafia —e-: Hombres - UE
jeres - Espafia  —®- Mujeres - UE

T

2009 2011 2013 2015 2017 2019 2021 2023 2025

Elaboracion propia a partir de los Indicadores de Desarrollo Sostenible, Eurostat.
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El desempleo de larga duracion ha adquirido una dimension especialmente relevante en la
composicion de las personas demandantes de empleo. El 38,8% de las personas desempleadas llevan
en esa situacion un afio o mas (43,3% en el caso de las mujeres)’. Este perfil del desempleo es bastante
distinto al de la ultima fase expansiva comparable, puesto que en 2008 se encontraban en paro de
larga duracion 2 de cada 10 personas desempleadas. El Consejo Econémico y Social advierte que «la
duracion del desempleo influye sobre el deterioro de las competencias, la motivacion y habilidades
para la busqueda de empleo, y representa una merma de potencial productivo. También supone un
riesgo de exclusion social, especialmente en ausencia de proteccion adecuada y, de cronificarse, puede
empujar a las personas demandantes de empleo hacia la inactividad y alejamiento del empleo»®.

En un analisis comparado por paises, representado en el grafico 10, se aprecia que Espaiia es
el segundo pais de la Union Europea con mayor tasa de paro de larga duracion, solo por debajo de
Grecia (5%). La tasa de paro de larga duracion de Espana (3,4%) se acerca al doble que la media de
la Unioén Europea (1,9%). Se situa ligeramente por encima de Eslovaquia (3,4%) e Italia (3,1%). En
cambio, los paises de la UE con menor tasa de paro de larga duracion son Paises Bajos (0,5%), Malta
(0,6%), Polonia (0,8%), Republica Checa (0,8%) y Dinamarca (0,9%).

Grafico 10. Tasa de paro de larga duracién por paises de la UE (2025)
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Elaboracion propia a partir de datos de la Encuesta Europea de Fuerza del Trabajo (LFS), Eurostat.

3 INE, Encuesta de Poblacion Activa (EPA), T2, 2025.
¢ Consejo Economico y Social de Espafia, Economia, trabajo y Sociedad. Memoria sobre la situacion socioecondmica
y laboral de Espaiia, 2024.
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3. LAS POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO EN ESPANA: ANALISIS EN EL MARCO
DE LA UNION EUROPEA

El Sistema Nacional de Empleo se articula en seis ejes que abarcan acciones clave para
mejorar la empleabilidad: la orientacion personalizada, la gestion de ofertas y la relacion con agentes
del mercado laboral (Eje 1); una oferta formativa adaptada a las necesidades del tejido productivo,
con especial atencion a competencias clave, digitales e idiomaticas, y al reconocimiento de la
experiencia laboral (Eje 2); el fomento de oportunidades de empleo para colectivos con dificultades,
en el ambito local y vinculadas a prestaciones (Eje 3); la promocion de la igualdad de acceso al
empleo mediante medidas de conciliacion, apoyo a la movilidad y activacion de mujeres (Eje 4); el
impulso del emprendimiento y del empleo auténomo, incluyendo asesoramiento y colaboracion con
sectores productivos (Eje 5); y la mejora del marco institucional del Sistema Nacional de Empleo a
través de una mejor coordinacion, evaluacion del desempeiio, calidad del servicio e intercambio de
informacion (Eje 6).

En el grafico 11, se muestra la evolucion en los ultimos afios de la distribucion del gasto en
politicas activas de empleo. Se aprecia una tendencia creciente: entre 2018 y 2023 se produce un
incremento del 21%, pasando de 8.500 (millones) a 10.300 (millones) de euros. Es cierto que el afio
con mayor gasto de la serie fue 2020, sin duda debido a los 6.309 (millones) de euros destinados a
los incentivos al empleo disefiados para amortiguar el impacto de la COVID-19. En 2023 el gasto
destinado a los incentivos al empleo se ha reducido de forma importante (1.506 millones de €), pero
se mantiene un 47% mas elevado que en 2018 (1.020 millones de €). A su vez, la formacion se ha
incrementado un 14%, mientras los servicios publicos de empleo y administracion han crecido un
10%, los incentivos para la creacion de empresas un 21% y el empleo protegido un 50%. Por su parte,
la creacion directa de empleo se ha reducido ligeramente un 3%.

Grifico 11. Distribucién del gasto, en millones de euros, en politicas activas de empleo en Espaiia (2018-2023)
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Elaboracion propia a partir de datos de Labour Market Programs, OCDE.

7 Art. 13 Ley 3/2023, de 28 de febrero, de Empleo. Resolucion de 24 de julio de 2025, de la Secretaria de Estado de
Trabajo, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 15 de julio de 2025, por el que se aprueba el
Plan Anual para el Fomento del Empleo Digno 2025.
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Por su parte, el porcentaje del PIB destinado a politicas activas de empleo, representado en el
grafico 12, también ha crecido en la Gltima década. Se observa claramente el impacto de la COVID-19,
que supuso practicamente duplicar el porcentaje del PIB asignado a estas partidas presupuestarias,
debido a la importante caida del PIB y al incremento del gasto en politicas activas de empleo. Sin
embargo, los datos de 2023 se mantienen mas elevados que en el periodo pre-COVID. En 2023, se
invirtié un 0,705% del PIB en politicas activas de empleo, 0,18 puntos mas que el 0,52% del afio
2013. La paulatina reduccion en los dos tltimos afios, una vez superada la época marcada por el
COVID, se explica por la progresiva reduccion del desempleo.

Grifico 12. Porcentaje del PIB destinado a politicas activas de empleo en Espaiia (2013-2023)
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Elaboracién propia a partir de datos de Labour Market Programs, OCDE®.

En el grafico 13 se expresan los datos de ejecucion de las politicas activas de empleo del SEPE,
en miles de euros, correspondientes al ejercicio 2025. Segtn los datos representados, la ejecucion de
la mayoria de las partidas se aproxima al 100% de la cantidad presupuestada, con la excepcion del
presupuesto destinado a la formacion para ocupados. Asi, de los 1.429.062.000 euros presupuestados
en formacion para ocupados se ejecutaron 1.114.469.000 (un 78%). Este bajo nivel de ejecucion
presupuestaria deja un total de 314.593.000 euros sin ejecutar en materia de formacion para ocupados.
Teniendo en cuenta todas las partidas, se alcanza la cifra de 518.586.000 euros sin ejecutar (un 7,3%).

§ Politicas activas de empleo incluye: servicios publicos de empleo y administracion, formacion, incentivos al empleo,
empleo protegido y con apoyo y rehabilitacion, creacion directa de empleo, incentivos para la creacion de empresas.
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Grifico 13. Ejecucién presupuestaria de las politicas activas de empleo del SEPE en miles de euros (2025)
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Elaboracion propia a partir de la liquidacion del presupuesto del Servicio Publico de Empleo Estatal para el
ejercicio 2025.

Es importante mencionar que en el ejercicio anterior (2024), de los 489.049.000 euros
presupuestados en formacion para desempleados se ejecutaron 359.536.000 (un 74%) y de los
1.394.910.000 euros presupuestados en formacion para ocupados se ejecutaron 907.637.000 euros (un
65%). Este bajo nivel de ejecucion presupuestaria dejaba un total de 616.786.000 euros sin ejecutar en
materia de formacion en 2024. Por tanto, si bien en 2025 ha mejorado la ejecucion de las politicas de
formacion para ocupados, las politicas de formacion para desempleados ejecutaron una cifra similar
los dos ejercicios (359.536.000 en 2024 y 358.871.000 en 2025). El porcentaje de ejecucion mejora
simplemente porque se presupuesté mucho menos (119.754.000 euros menos).

Es probable que las dificultades para una dptima ejecucion del presupuesto destinado a la
formacion hayan provocado que sea una partida que se ha incrementado en menor medida que otras
en los ultimos afos, como ya se analizo a partir del grafico 11. Es mas, en 2025, la partida para
formacion para desempleados del SEPE se redujo un 24,5%. Aunque deberiamos avanzar hacia una
mejora de la formacion, los datos apuntan en una direccion opuesta.

La reciente Ley 3/2023, de 28 de febrero, de Empleo incluyé como elemento nuclear apostar,
entre las diversas politicas de empleo, por la formacion, elemento muy acertado teniendo en cuenta
los resultados que arrojan con caracter general los estudios realizados en torno a su eficacia’.

Adicionalmente, las evaluaciones disponibles mas recientes sobre politicas activas de empleo
del SEPE destacaban que los mayores incrementos en las tasas de insercion se producen en las
intervenciones de caracter integral, esto es, la combinacion de servicios, especialmente tutorizacion
individual, formacion e itinerario de insercion, consolidandose como la opcién mas eficaz a la hora

° Ptrez DEL Prapo, D., «La Ley 3/2023 de empleo. Principales novedades», LABOS Revista de Derecho del
Trabajo y Proteccion Social, vol. 4, nimero extraordinario, 2023, p. 88. Disponible en: https://doi.org/10.20318/
labos.2023.7932.
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de fomentar una insercion laboral duradera y estable!’. Esta claro que la formacion es el gran reto
pendiente de las politicas activas de empleo del pais, al menos en términos de ejecucion presupuestaria.
De hecho, la formacion debe ser la principal politica activa para las personas jovenes'!.

En el ambito comparado de la Unidén Europea, Espafia (0,7%) se coloca en la mitad superior
de la clasificacion de paises que mas gasto publico (expresado en porcentaje del PIB) destinan a las
politicas activas de empleo, de acuerdo con el grafico 14. Son lideres en la Union Europea, por encima
de Espafia: Dinamarca (1,54%), Suecia (0,93), Finlandia (0,89%), Francia (0,78%), Austria (0,77%) y
Luxemburgo (0,75%). En cambio, los paises de la Unién Europea que menos gasto publico destinan a
las politicas activas de empleo son Bulgaria (0,13%), Eslovenia (0,12%) y Rumania (0,06%).

Grafico 14. Gasto publico (en % del PIB) destinado a politicas activas de empleo en paises de la UE (2023)
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Elaboracién propia a partir de datos de Labour Market Programs, OCDE'.

10 SEPE, Evaluacién intermedia de la EEAAE 2021-2024, 2024, SEPE, Evaluacién ex post PAPE 2022, 2024.

I BERNAL SANTAMARIA, F., «La formacion como politica activa de empleo para las personas jovenesy, en Fita ORTEGA,
F., REQUENA MoNTEs, O. (Dirs.): La formacion permanente en el ambito laboral: cuestiones de actualidad, Valencia,
Tirant Lo Blanch, 2025, pp. 237-274.

12 Se utilizan los datos mas actualizados disponibles. Para Irlanda se utilizan los datos de 2022, para Grecia y Croacia
de 2021, y para Rumania los de 2020.
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En el grafico 15 se expresa el gasto (en euros) destinado a politicas activas de empleo por cada
desempleado en cada pais de la Uniéon Europea en 2023. Destacan claramente dos paises: Dinamarca
(35.555 €) y Luxemburgo (33.000€). Los dos muy lejos de Alemania (15.995€), Austria (15.257€)
e Irlanda (15.050€), que son los siguientes que mas invierten. Espafia se sitiia en la mitad de la
distribucion con 3.508€ destinado a politicas activas de empleo por cada desempleado. Los paises
que menos invierten son Bulgaria (926€), Letonia (850€), Rumania (656€) y Croacia (455€). Las
diferencias, por tanto, entre los distintos paises europeos son abismales.

Grifico 15. Gasto (en euros) en politicas activas de empleo por desempleado en la UE (2023)

Denmark 35.555
Luxembourg 33.000
Germany
Austria
Ireland
Netherlands
Belgium
Finland
Sweden
France
Italy
Czechia
Poland
Spain
Estonia
Portugal
Hungary
Slovenia
Lithuania
Slovak Republic
Greece
Bulgaria
Latvia
Romania

Croatia

0 5000 10000 15000 20000 25000 30000 35000 40000
Euros por persona desempleada

Elaboracién propia a partir de datos de Labour Market Programs, OCDE, y Eurostat'.

En el grafico 16 se cruza la tasa de paro en los distintos paises de la Union Europea (eje vertical)
y el porcentaje de gasto en el PIB destinado a las politicas activas de empleo (eje horizontal). Dentro
de los paises con un paro alto, por encima de la media de la UE (6%), algunos paises como Suecia

13 Se utilizan los datos mas actualizados disponibles para gasto en politicas activas de empleo. Para Irlanda se utilizan
los datos de 2022, para Grecia y Croacia de 2021, y para Rumania los de 2020. Se expresan los datos en euros (fecha
de conversion de las divisas nacionales distintas al Euro: 8 de julio de 2026).
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(0,93%) o Finlandia (0,89%) destinan una importante financiacion para politica activas de empleo,
mientras Letonia (0,13%) y Lituania (0,16%) son de los paises que menos. En cambio, dentro de los
paises con menor paro, Dinamarca (5,1% de paro) es el pais que mejor dota presupuestariamente a
sus politicas activas de empleo (1,54%) y Republica Checa (2,6% de paro) de los que menos (0,26%).
Como resultado, no se detecta ninguna correlacion ni conclusiones relevantes.

Grifico 16. Relacion entre porcentaje de gasto en el PIB de las politicas activas de empleo y la tasa de paro en
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Elaboracién propia a partir de datos de Labour Market Programs, OCDE, y Eurostat'“.

4. LOS RECURSOS HUMANOS DE LOS SERVICIOS DE EMPLEO: SEPE Y
ORGANISMOS AUTONOMICOS

Existe un elemento clave para la eficacia de las politicas de empleo en un pais mas alla de la
inversion publica: los recursos humanos destinados a su implementacion. Los servicios y programas
de politicas activas de empleo se disefiaran y llevaran a cabo por la Agencia Espafiola de Empleo
(hasta su implementacion efectiva, por el SEPE) y los servicios de empleo de las Comunidades
Auténomas en el ambito de sus respectivas competencias (art. 32.2 Ley de Empleo).

De acuerdo con los datos reflejados en el grafico 17, el Servicio Publico de Empleo Estatal
(SEPE) cuenta con 7.507 empleados publicos en plantilla. Esta cifra es ligeramente inferior a los
aflos anteriores, donde destacan los 8.852 efectivos del afio 2021, probablemente un refuerzo con
funcionarios interinos debido a los efectos de la COVID-19. Sin embargo, la cifra global es positiva
ya que 2025 es el afio con menor nimero de funcionarios interinos de la serie (472 frente a los
2.720 de 2021) y el afio con mas funcionarios de carrera (6.215). Es probable que la reduccion de la
temporalidad y la mejora de la estabilizacion del personal tengan su origen en los efectos positivos
de la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la reduccion de la temporalidad en
el empleo publico.

14 Se utilizan los datos mas actualizados disponibles para gasto en politicas activas de empleo. Para Irlanda se utilizan
los datos de 2022, para Grecia y Croacia de 2021, y para Rumania los de 2020.
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Grifico 17. Personal al servicio del Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE) por tipologia de personal (2020-2025)

Funcionarios de carrera Personal Laboral Funcionario interino
8.000 1.000 3.000
6.000 750 \/‘\.
2.000
4.000 500
1.000
2.000 250
3 0 0 0
=
©
Q2
5]
% Funcionario en practicas Total efectivos SEPE
g y varios 10.000
40
£ A/‘\‘_‘
=]
z 7.500
30 °
s. d.: sin dato en la fuente
5.000 original (2023 y 2024).
20 :
s.d. s.d.
10 2500
.\._.
0 0

T T T T T T
2020 2021 2022 2023 2024 2025

T T T T T T
2020 2021 2022 2023 2024 2025

Afo

Elaboracion propia a partir del Boletin Estadistico del Personal al Servicio de las Administraciones Publicas,
Ministerio para la Transformacion Digital y de la Funcién Publica.

A pesar de la mejora que supone la estabilizacion del personal, el SEPE adolece todavia de
un gran nimero de vacantes. De acuerdo con los datos del grafico 18, casi el 30% de los puestos de
trabajo previstos en la relacién de puestos de trabajo (RPT) del SEPE estan vacantes, destacando la
categoria de personal laboral (42,9% de vacantes). En total, la RPT prevé 11.811 puestos de trabajo,
de los cuales estan cubiertos 8.304 (70,3%) y vacantes 3.507 (29,7%).

Grifico 18. Puestos de trabajo recogidos en la relacion de puestos de trabajo del Servicio Piblico de Empleo
Estatal (SEPE) en funcion de si estan vacantes o no por tipologia de personal (2025)
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Elaboracién propia a partir de la Relaciéon de Puestos de Trabajo del Ministerio de Trabajo y Economia Social a
3 de junio de 2025.
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Sin embargo, en Espafia debemos tener en cuenta el modelo descentralizado de los servicios de
empleo. En los diecisiete servicios publicos de empleo autonomicos estan previstos 14.896 empleados
en las correspondientes relaciones de puestos de trabajo. Debe precisarse que estos datos se basan
en las relaciones de puestos de trabajo (RLT) publicadas por las distintas comunidades autonomas y
la mayoria no indican si los puestos de trabajo estan ocupados o vacantes. Por tanto, hay que tomar
estos datos con cautela ya que los efectivos realmente disponibles seran menores y el volumen de
temporalidad en la administracion es alto (28%, EPA, T1 2025).

Como principal conclusion, en el grafico 19 destaca que hay mas empleados en los servicios
publicos de las comunidades autdnomas con mas poblacion, como Andalucia (2.775) y Cataluiia
(2.150), mientras los servicios publicos de empleo de Cantabria (187) y La Rioja (69) son los que
cuentan con menos personal.

Grafico 19. Personal al servicio de los servicios publicos de empleo de cada comunidad auténoma en 2025
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Elaboracién propia a partir de las relaciones de puestos de trabajo (RPT) de los servicios de empleo
autonoémicos (fecha de consulta 11 de julio de 2025). Se incluye personal laboral y funcionario.

A su vez, la distribucion del desempleo también es desequilibrada. Por ello, en el grafico 20
se indica el nimero de desempleados atendidos por cada empleado publico del servicio publico de
empleo de cada comunidad auténoma. Destacan los buenos datos de Pais Vasco (76), Galicia (102) y
Castilla y Leon (103), frente a la sobrecarga de los servicios publicos de empleo de Andalucia (240),
Canarias (307) y Madrid (316).
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Grifico 20. Nimero de desempleados por cada empleado piblico del servicio piiblico de empleo de cada
comunidad auténoma (2025)
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Elaboracion propia a partir de los datos de la EPA (INE) y de las relaciones de puestos de trabajo (RPT) de
los servicios de empleo autonémicos (fecha de consulta 11 de julio de 2025). Se incluye personal laboral y
funcionario.

En el grafico 21 se expresa la relacion entre la tasa de desempleo estatal y de cada comunidad
autonoma y el nlimero de desempleados por cada empleado del servicio publico de empleo, incluyendo
el SEPE y los servicios publicos de empleo autonomicos.

Grifico 21. Relacién entre la tasa de desempleo estatal y de cada comunidad auténoma y el nimero de
desempleados por cada empleado del servicio publico de empleo (2025)
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Elaboracién propia a partir de los datos de la EPA (INE") y de las relaciones de puestos de trabajo (RPT)

de los servicios de empleo autonémicos (fecha de consulta 11 de julio de 2025). Se incluye personal laboral y
funcionario.

15 Nota metodoldgica: para corregir los efectos de la estacionalidad, que afectan especialmente a las Islas Baleares (el
desempleo del primer trimestre del afio llega a duplicar el del resto del ano), se utiliza el volumen de parados y la
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La primera conclusion clara es que tienen mayor carga de trabajo los servicios de empleo las
comunidades autdnomas con una mayor tasa de paro mientras que las comunidades autébnomas con
menor tasa de paro son las que tienen menos presion sobre sus recursos humanos. Son ejemplo de
presion en el servicio de empleo las comunidades autonomas de Canarias (cada trabajador atiende
a 306 desempleados) y Andalucia (240), mientras Galicia (102) o Castilla y Ledn (103) tienen una
mejor relacion entre efectivos y desempleados.

En general, a mayor desempleo mayor carga de trabajo, con la excepcion de la Comunidad
de Madrid. En este contexto, llama la atenciéon que mientras cada empleado publico del servicio
de empleo del Pais Vasco atiende a 76 desempleados, en la Comunidad de Madrid cada empleado
publico atiende a 315 desempleados. Como ambas regiones tienen una tasa de paro por debajo de
la media espafiola, este fenomeno solo puede explicarse por la falta de planificacion de efectivos
suficientes. De hecho, la Comunidad de Madrid, que es de las inicas comunidades, junto con Murcia,
que publica datos sobre vacantes en la RPT, mantiene vacantes el 52% de los puestos de trabajo de su
servicio publico de empleo (sin perjuicio de que estas plazas estén cubiertas por interinos).

En cambio, es positivo el papel de Extremadura, que a pesar de tener la segunda mayor tasa
de desempleo del pais (méas de un 15%), ha dotado con suficientes efectivos al Servicio Extremefio
de Empleo, hasta el punto de colocarse al nivel de Navarra (cada empleado publico en Extremadura
atiende a 127 parados frente a los 132 de Navarra), que es la comunidad auténoma con menor tasa de
paro (7,5%, EPA, T1, 2025).

En definitiva, si tomamos en cuenta las relaciones de puestos de trabajo de la administracion
general del Estado y de las comunidades auténomas, en Espafia podria haber 26.707 empleados
publicos dedicados a los servicios de empleo. De estos, el 44% estan adscritos al SEPE y el 56% a
los servicios de empleo autondmicos. Salvo Canarias, que practicamente tiene el mismo volumen
de funcionarios que de personal laboral'®, la mayoria de los empleados publicos de los servicios de
empleo son funcionarios.

Sin embargo, la situacion de precariedad, temporalidad y falta de estabilizacion, unido al
problema cronico de vacantes en el empleo publico, reducen notablemente estas cifras. La estimacion
de los recursos humanos realmente disponibles no es sencilla debido a que la mayoria de las
comunidades auténomas, con la excepcion de Madrid y Murcia!’, no la publican.

En general, se advierte que las evaluaciones de las politicas activas de empleo son parciales
e insuficientes a dia de hoy, siendo necesario establecer un sistema de indicadores globales y una
metodologia contrastada para la medicion de la eficacia y eficiencia'®.

5. CONCLUSIONES: LA NECESIDAD DE REFORZAR LOS SERVICIOS PUBLICOS
DE EMPLEO

En primer lugar, los datos apuntan a un importante dinamismo en el mercado de trabajo
espaiiol. Por una parte, la tendencia de la ultima década es de una lenta pero progresiva reduccion
del paro. La ultima EPA publicada cifraba el desempleo en Espaifia en 2,7 millones de personas y un
10,84% de tasa de paro. A pesar del vigor observado en la creacién de empleo, la tasa de paro en la

tasa de paro promedio de las EPA publicadas por el INE a lo largo de un afo (T2, T3 y T4 de 2024 y T1 de 2025).

1 Funcionarios: 263. Personal laboral: 249. Fecha de consulta: julio, 2025.

17 Madrid: 1081 efectivos (566 vacantes y 515 no vacantes). Murcia: 502 efectivos (32 vacantes y 470 no vacantes).
Fecha de consulta: julio, 2025.

'8 Navarro Nieto, F., «Politica de empleo», en Garcia Murcia, J. (Dir.): La influencia de los convenios y
recomendaciones de la OIT en la legislacion social espariola, Madrid, Boletin Oficial del Estado, 2024, p. 151.
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economia espafiola sigue siendo excesivamente elevada, liderando la clasificacion por paises de la
Unién Europea. No obstante, el paro se distribuye de manera desigual. Mientras Cantabria (7,1%),
Pais Vasco (7,13%) y Baleares (7,41%) tienen una tasa de paro cercana al pleno empleo, Canarias
(13,33%), Andalucia (14,85%) y Extremadura (15,45%) son las comunidades autdbnomas con mayor
tasa de paro de Espafia. A su vez, se aprecia una fuerte brecha de género en el mercado de trabajo
espafol, tanto en el empleo como en el paro.

Por otra parte, el paro juvenil en Espafia se mantiene en un 24,9% en 2025. Es cierto que la
reduccion es importante (mas de la mitad, ya que partiamos de casi un 57% en 2013), pero sigue
siendo una cifra muy alta: diez puntos més que la media de la Unién Europea (15,2%). Respecto a la
brecha de género del paro juvenil, es mas reducida que en el paro general y en determinados periodos
se invierte. Es probable que esto se deba a que en las etapas iniciales de la vida laboral de las mujeres
todavia no se han visto perjudicadas por las tareas de cuidados. Sera mas adelante cuando, debido al
cuidado de hijos o familiares, vean penalizadas sus carreras profesionales.

Respecto al desempleo de larga duracion, la tasa de paro de larga duracion de Espaiia es
elevada (3,4%), cerca del doble que la media de la Unién Europea (1,9%), aunque se ha reducido a
una tercera parte de lo que fue en 2013. En 2025, la tasa de paro de larga duracion era un 2,8% para
los hombres y un 4% para las mujeres, frente al 1,8% y el 2%, respectivamente, de la Union Europea.

En segundo lugar, la evolucion en los ultimos afios de la distribucion del gasto en politicas
activas de empleo apunta a una tendencia creciente: entre 2018 y 2023 se produce un incremento del
20%, pasando de 8.500 (millones) a 10.300 (millones) de euros. El porcentaje del PIB destinado a
politicas activas de empleo también ha crecido en la tltima década. En 2023, se invirti6 un 0,705%
del PIB en politicas activas de empleo, 0,18 puntos mas que el 0,52% del aflo 2013. En el ambito
comparado de la Unién Europea, Espaiia se coloca en la mitad superior de la clasificacion de paises
que mas gasto publico destinan a las politicas activas de empleo, aunque el elevado volumen de
desempleados hace que el gasto por parado sea bajo.

Los datos de ejecucion de las politicas activas de empleo del SEPE muestran que la ejecucion
de la mayoria de las partidas se aproxima al 100% de la cantidad presupuestada, con la excepcion
del presupuesto destinado a la formacioén para ocupados (78%), lo que deja 314 millones de euros
sin ejecutar. En total, no se ejecutan 518 millones de euros presupuestados para politicas activas
de empleo (un 7,3%). Esta claro que la formacion es el gran reto pendiente de las politicas activas
de empleo del pais, ya que, combinada con la tutorizacion individual y los itinerarios de insercion,
genera un mayor incremento en las tasas de insercion. De hecho, la formacion debe ser la principal
politica activa para las personas jovenes.

Para una adecuada formacion y orientacion necesitamos unos servicios publicos de empleo
fuertes. En Espafia podria haber 26.707 empleados publicos dedicados a los servicios de empleo. De
estos, el 44% estan adscritos al SEPE y el 56% a los servicios de empleo autonémicos. Sin embargo,
el SEPE adolece todavia de un gran niimero de vacantes: la RPT prevé 11.811 puestos de trabajo,
de los cuales estan cubiertos 8.304 (70,3%) y vacantes 3.507 (29,7%). En los diecisiete servicios
publicos de empleo autonémicos estan previstos 14.896 empleados en las correspondientes relaciones
de puestos de trabajo, pero la mayoria no publican cifras de vacantes.

En cualquier caso, debemos tomar estos datos con cautela porque la situacion de precariedad,

temporalidad y falta de estabilizacion, unido al problema crénico de vacantes en el empleo publico,
reducen notablemente estas cifras.
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Respecto al niimero de desempleados atendidos por cada empleado publico del servicio
publico de empleo de cada comunidad autonoma, destacan los buenos datos de Pais Vasco (76),
Galicia (102) y Castilla y Leon (103), frente a la sobrecarga de los servicios publicos de empleo de
Andalucia (240), Canarias (307) y Madrid (316). La primera conclusion clara es que tienen mayor
carga de trabajo los servicios de empleo las comunidades autonomas con una mayor tasa de paro
mientras que las comunidades autbnomas con menor tasa de paro son las que tienen menos presion
sobre sus recursos humanos. En general, a mayor desempleo mayor carga de trabajo, con la excepcion
de la Comunidad de Madrid, que destaca por su deficiente planificacion de efectivos suficientes.

En este escenario, se formulan las siguientes propuestas relativas a las politicas activas de
empleo en Espafia:

— Focalizar las politicas activas de empleo de los colectivos mas afectados por el desempleo,
como jovenes, mujeres y parados de larga duracion, especialmente en las comunidades
autonomas de Canarias, Andalucia y Extremadura.

— Integrar la perspectiva de género en el diseflo, ejecucion y evaluacion de las politicas
activas de empleo.

— Aumentar la ejecucion presupuestaria de las partidas dedicadas a la formacion de
ocupados y desempleados.

— Promover la combinacion entre la tutorizacion individualizada, los itinerarios de insercion
especificos y la formacion.

— Reforzar el personal de los servicios publicos de empleo, cubriendo las numerosas
vacantes y estabilizando al abundante personal interino.

— Incrementar la dotacion de personal en aquellos servicios publicos de empleo con mayor
presion, prioritariamente en Madrid, Canarias, Andalucia y el propio SEPE.

En definitiva, para reducir los elevados datos de paro en Espafia, debemos focalizar las
politicas activas de empleo de los colectivos mas afectados por el desempleo, como jovenes, mujeres
y parados de larga duracion, especialmente en las comunidades autébnomas de Canarias, Andalucia
y Extremadura. Por lo pronto, hay margen para mejorar la formacion tanto de ocupados como de
desempleados simplemente elevando la ejecucion del presupuesto actual, sin necesidad de disefiar
presupuestos expansivos en esta area. Esto exigird reforzar sus servicios publicos de empleo,
incluyendo al SEPE, que se encuentran excesivamente tensionados debido a numerosas vacantes sin
cubrir y una cronica falta de personal para atender el elevado volumen de personas desempleadas.
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1. BIOGRAFIA INTELECTUAL: VIDA Y OBRA

Juan Ufia Sarthou (1871-1948) estuvo estrechamente comprometido en el proceso de reforma
social en Espafia. Fue uno de los artifices del Proyecto de Instituto del Trabajo (asumio el encargo
de elaborar la “Memoria” sobre los Institutos del Trabajo en el extranjero). Participo activamente -en
colaboracion con Adolfo Posada (del cual era su discipulo), Adolfo Alvarez Buylla y Luis Morote!-
en el Instituto de Reformas Sociales (en adelante, IRS)? e intervino de modo destacado en el Partido
Reformista desde su creacion en 1912 hasta su desaparicion o disolucion; una formacion politica que
se inspiro en el ideario krauso-institucionista. En la historia del pensamiento social y juridico-laboral
quedara como una de las grandes obras pioneras sobre la historia del derecho de asociacion profesional
en nuestro pais, su libro Las asociaciones obreras en Espaiia (1900), en el que realiza un riguroso
estudio sobre los origenes y el desarrollo de las organizaciones de defensa de intereses profesionales
hasta alcanzar a la forma mas perfecta de personificacion de dichos intereses representada por la
asociacion sindical.

Juan Ufia Sarthou nacié en Madrid el 17 de julio de 1871, y fallece en 1948. Era hijo de Juan
Una Gomez (1838-1909), una persona de gran tradicion republicana, que llegaria a ser Director de
Instruccion Publica en el primer gabinete de la Primera Republica. En la tradicion cultural krausista,
Juan ingresaria como alumno en la Institucion Libre de Ensefianza. Fue uno de sus primeros alumnos.
Alli curso los estudios de la ensefianza secundaria. Con posterioridad seria llevado por sus padres
a estudiar a Francia. Pero en su edad adulta estudiaria la carrera de Derecho en la Universidad de
Madrid. Es en esta misma Universidad donde se doctord (con la tesis doctoral sobre La Condicion
de la mujer en el Derecho espaiiol. Exposicion comentada de nuestro Derecho positivo). Se caséd
con Inés (aunque llamada por todos Ascension) Diaz Pedregal y Sanchez-Calvo, y los cuatro hijos
del matrimonio cursaron estudios en la Institucion Libre de Ensefianza. El padre, Juan Ufia Gémez,
fue uno de los krausistas fundamentales, discipulo de Sanz del Rio. Pertenecia a la que se ha dado
en llamar “segunda hornada” de los discipulos de Sanz del Rio, siendo uno de los principales
continuadores de su obra. Fue fundador de la “Revista de Instruccion Publica” (1868). Con la Primera
Republica desempeiiaria el cargo de Director General de Instruccion Publica en dos ocasiones (de 9
de mayo a 11 de junio de 1873, Ministro de Chao; y de 23 de julio a 8 de enero de 1874, Ministerios
de José Fernando Gomez y de Joaquin Gil Berges). Utia Gomez (1838-1909), el Padre de nuestro
Juan Ufia Sarthou, curso Derecho y Filosofia y Letras en la Universidad Central, asistiendo a las
clases de Sanz del Rio, desde el afio 1862. No dejaria de considerarse nunca como discipulo de él.
Seria en el afio 1873 cuando obtendria el puesto oficial cuarto de Hacienda, recibiendo el encargo de
ordenar el archivo de dicho Ministerio. Fundoé la revista quincenal “La Ensefianza, Revista general
de Instruccion Publica y Particular de Archivos y Bibliotecas” (el primer niimero se publico el 10 de
octubre de 1865), que se transformaria en “Revista de Instruccion Publica”. Colaboré activamente
con Fernando de Castro y Giner de los Rios en la reforma de la ensefianza superior. Su ideario puede
considerarse como liberal-social y democratico. Para €l la regeneracion no es solo politica, es también
social; por tanto, en la nueva organizacioén politica de la repiblica democratica se debe tender a
consolidar la de las otras esferas de la vida, como la del derecho, la del trabajo, la de publica moral,
la familia, y la educacion en todos los niveles (Revista de Instruccion Publica, primer niimero, de
11 de octubre de 1868).Tras su paso como oficial del Ministerio de Fomento, y con la proclamacion
de la Primera Republica, Uila Goémez, ocupa la Direccion General de Instruccion Publica (1873-

! Lainfluencia de Schiffle es manifiesto en Morote (el “gran socialista de catedra” segun él), lo que puede comprobarse
en MoRroTE, L.: La moral de la derrota, Madrid, Impr. G. Juste, 1900, donde apuesta por una regeneracion basada
en la implantacion de un régimen democratico con contenido social. Habla, al efecto, de la instauracion de una
“Republica de contenido social” (Ibid., pag.589).

2 Posapa, A.: “Recordando al Instituto de Reformas Sociales”, Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales,
1 (2003), pp. 17-25. [Publicado originariamente en la Revista Internacional del Trabajo, «Informaciones Socialesy,
11, 2, 1930.]
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1874). Durante el ejercicio de este cargo se aprobo la Ley de primera Ensefianza y el Reglamento
Provisional para el ingreso en el profesorado, traslacion, ascensos y jubilaciones de catedraticos; y
se fundo las bibliotecas populares en los municipios y la de del Museo Pedagdgico de Madrid. Se
ocup6 de reorganizar los estudios de segunda ensefianza y de las Facultades de Filosofia y Letras y de
Ciencias, con la estrecha colaboracion de Giner y de Castro. Aparte de ello es de hacer notar que Ufia
Gomez ocuparia un escafio del Congreso, en sucesivas legislaturas, desde marzo de 1872. También
fue elegido miembro numerario de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion, en 1882. En ese
mismo afio es nombrado Consejero de Instruccion Publica, durante el Ministerio Sagasta. Aparte de
sus muchas cronicas (“Cronica general”, en Boletin-Revista de la Universidad de Madrid, t. 2, 1869-
1870), articulos, y cartas a los claustros de institutos (publicadas entre 15 de mayo de 1872 y 27 de
abril de 1873), y dictamenes forenses, es de sefialar que tradujo la obra de Kant, Metafisica, editada en
la “Nueva Biblioteca Filosofica” en 1877. Muri6 en Madrid el 16 de septiembre de 1909, a la edad de
setenta afios. Este es el ambito familiar, liberal, republicano y democratico, en que se inserta su hijo,
Juan Una Sarthou, y que le marco profundamente, pues, en gran medida, se puede decir que siguid
la estela de su padre, con las singularidades que marcaba el tiempo historico que le toco vivir y las
derivadas de su propia personalidad.

Juan Ufia Sarthou seria uno de los primeros traductores de Keynes en Espafia®. Juan Ufia se
habia ofrecido de modo entusiasta a realizar la traduccion y Keynes lo acept6 (influy6 en su favor
las referencias indirectas de Castillejo y Madariaga). Ufa se mostr6 muy proximo a las posiciones
mantenidas por Keynes, calificando a dicho obra como “excepcional”™; mostrando una lucidez que
en esa época brillaba al estar fuera del criterio un importante sector doctrinal que se mantenia en el
pensamiento comin mas tradicional.

Juan Ufia Sarthou en la tradicion del krausismo institucionista de orientacion republicana,
recibiria ensefianza a través del magisterio de los historicos del krausismo y del institucionismo (su
propio Padre; Francisco Giner de los Rios), y siempre estaria vinculado a quien fuera su maestro mas
directo y “mentor”, Adolfo Posada, una de las figuras mas significativas e importantes del krauso-
institucionismo y del Derecho Publico europeo de entreguerras’®. En toda la trayectoria intelectual y

3 KEYNES, J.M.: Las consecuencias econdmicas de la paz, traduccion directa del inglés de Juan Ufia Sarthou, Barcelona-
Madrid, Calpe, 1920, reeditada en Barcelona, Critica, traduccion directa del inglés de Juan Ufa Sarthou, revisada
por Lluis Argemi, 2002. Para el impacto de esta obra en el conjunto del pensamiento de Keynes, puede consultarse,
SKIDELSKY, R.: John Maynard Keynes, trad. J. San Julian y A. Solé, Barcelona, RBA Libros, 2013, pp. 365 y ss., y
913 y ss.; Ibid., El regreso de Keynes (2009), Barcelona, Critica, 2009, “Introduccion”, pp. 18 y ss., y Tercera Parte
(“El regreso de Keynes”), pp.159 y ss. Para su determinante repercusion —se diria que decisiva, sin exageracion- en
la planificacion economica y social integradora, y en el nuevo orden en evolucion diacronica que vino después, véase
Monereo PEREZ, J.L.: “John Maynard Keynes (1883-1946): La politica econdmica como Elemento de Sostenibilidad
del Estado del Bienestar”. (2024). Revista De Derecho De La Seguridad Social, Laborum, 39, pp. 309-394. https://
revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/986

Véase la amplia recension a dicha obra, UNA SarTHOU, J.: “Las consecuencias econdmicas de la paz. Opinion de un
economista inglés. Exposicion de un libro excepcional”, en La Lectura, Revista de Ciencias y Artes, XX (235).

Su condicion de discipulo es explicitada por el mismo Posapa, A.: Fragmentos de mis Memorias, Oviedo, Universidad
de Oviedo, 1983, p.347; MonErREO PEREZ, J.L.: La reforma social en Espaiia: Adolfo Posada, Madrid, Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales, 2003. Sin perjuicio de ello, en la tradicion del krausismo espafiol siempre habia un
reconocimiento de magisterio hacia Francisco Giner de los Rios. Lo expresa a propdsito de su nota necroldgica de
Manuel Cosio: UNa, J.: El seiior Cossio, en Boletin de la Institucién Libre de Ensefianza (Madrid). ANO LIX (905):
193-196 (Firmado, el 30 de septiembre de 1935), donde afirma: “He visto correr la vida del Sr. Cossio al lado de la
del hombre mas grande, con mucha distancia sobre los demas hombres grandes que yo he conocido, que no han sido
pocos, al lado de la vida de D. Francisco Giner, que, por su vigor intelectual, su energia moral, su voluntad, hasta
por su gracia, ha sido un hombre genial. Y, no obstante, el Sr. Cossio, por su serena bondad, por la nobleza generosa,
la abnegacion, la delicadeza espiritual, el fuego de su amor, no desmerecia en nada a su lado. Don Francisco era
un genio, algo grandioso, pero el Sr. Cossio era el hombre ideal [...]”. https:/prensahistorica.mcu.es/es/catalogo

imagenes/grupo.do?path=2000496518
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profesional de Ufia es nitidamente apreciable una particular dedicacion a todo lo relacionado por los
problemas sociales (la cuestion social y educativa, y la igualdad de la mujer) y politico-democraticos
(el reformismo republicano de la vida politica por contraposicion al régimen autoritario de la
Restauracion). En este sentido se puede hablar de él como de un “intelectual organico™. No se puede
negar la decisiva influencia que la reforma social han ejercido y ejercen los hombres de ciencia, los
intelectuales. No bastan el sentido comun, ni el puro conocer vulgar, para producir el estado de conciencia
certero y seguro que conduce, mediante una voluntad firme de introducir cambios, normalizandolos,
garantizando el orden, la armonia, la solidaridad, sin temor a rectificaciones que supongan retroceso
o adelantos incontrolados, tan perjudiciales para el desarrollo de la Humanidad’. Ambas dimensiones
del problema de su tiempo estaban para ¢l fuertemente entrelazadas. Es significativo, como se ha
seflalado antes, el hecho de que su tesis doctoral versara sobre la condicion de la mujer como aspecto
relevante del problema social de su tiempo. Su enfoque se insertaba dentro del emergente “nuevo
liberalismo” o “liberalismo social”. El republicanismo social krauso-institucionista pretendia una
reconfiguracion de la funcion del Estado en la ordenacion de las relaciones sociales y en la garantia de
los derechos “sociales” fundamentales, sobreafiadidos a los tradicionales derechos civiles y politicos.
Queria situarse a modo de una tercera via entre el liberalismo individualista y el socialismo en sus
distintas manifestaciones. Lo que conducia en coherencia a una forma de “Estado Social” propia de la
corriente del constitucionalismo democratico social con Estado Social de Derecho®.

Una caracteristica biografica, pero también intelectual, de Ufia fue la vision cosmopolita y, en
relacion a ella, la importancia otorgada a las experiencias comparadas y al Derecho comparado (muy
especialmente por lo que atiende a las cuestiones sociales). Esta inquietud era compartida por otros
krausistas republicanos -como Adolfo Posada, Adolfo Buylla, Leopoldo Palacios Morini, etcétera-,

6 En el sentido de Gramscl, A.: La formacién de los intelectuales, trad. A. Gonzéalez Vega, edicion, revision y estudio
preliminar, “El sistema educativo y la funcion de los intelectuales en una nueva sociedad regulada” (pp. VII-LIV),
a cargo de J.L. Monereo Pérez, Granada, Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2020. MoNEreo PERrez, J.L.:
“La construccion de la hegemonia en Gramsci: la politica como lucha por la hegemonia”, estudio preliminar a
GRAMSCI, A.: Materialismo, filosofia y politica moderna, edicion y estudio preliminar a cargo de J.L. Monereo
Pérez, Granada, Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2017, pp. IX-CL.

BuvLLa Y GONZALEZ ALEGRE, A.: “La intelectualidad y la reforma social”, en La reforma social en Espaiia, Discursos
leidos ante la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas”, Madrid, Imprenta Clasica Espafiola, 1917, p.15.
Sobre su pensamiento econdmico y social, que va mucho mas alla de los postulados del denominado “socialismo
de cétedra”, véase MONEREO PEREz, J.L.: “Adolfo Alvarez Buylla y Gonzalez Alegre (1850-1927): La reforma juri-
dico-social y el aseguramiento publico en Espafia desde el republicanismo social y el “socialismo de la catedra”.
(2020). Revista De Derecho De La Seguridad Social, Laborum, 24, 295-330. https://revista.laborum.es/index.php/
revsegsoc/article/view/427

Cuyo paradigma lo entramos en la construccion del nuevo Estado Constitucional calificado por Hermann Heller
como “Estado Social de Derecho”, y que se plasmaria, entre las dos guerras mundiales, en la Constitucion de
Weimar de 1919, y poco después en la Constitucion de la Replica Austriaca de 1920 (Hans Kelsen, también nacio
en Austria, tuvo un papel fundamental en su elaboracion) y en la Constitucion de la Segunda Republica Espafiola
de 1931 de entreguerras. Véase MoNEREO PEREZ, J.L.: La defensa del Estado Social de Derecho. La teoria politica
de Hermann Heller, Barcelona, Ediciones de Intervencion Cultural/EL Viejo Topo, 2009, Capitulo 1 (“La teoria
politico-juridica de Hermann Heller”), pags. 9 y sigs.; Capitulo 2.4 (“Teoria juridico-social: Homogeneidad social
y Estado Social de Derecho”), pp.67-79; y Capitulo 2. (“La ‘constitucion politica’ de la sociedad en el pensamiento
de Hermann Heller”), pp.80-112. Para un estudio completo, véase MoNErEO PEREz, J.L.: La teoria critica de
la politica y del Derecho en la Republica de Weimar: Otto Kirchheimer, Barcelona, Ediciones de Intervencion
Cultural/El Viejo Topo, 2025, Capitulo 1.4 (“Teoria de la democracia (II): Estado Social y Constitucion juridica
democratica del trabajo. La “constitucion del trabajo”), pp. 346 y ss., Capitulo I1.5 (“Teoria de la democracia (III):
Constitucionalismo de Derecho Privado y Social del Trabajo y vigencia de los derechos en la empresa y frente a los
poderes empresariales™), pp. 454 y ss., Capitulo IV (“El significado del intervencionismo del Estado constitucional
contemporaneo en una época de transformaciones estructurales”), pp. 569 y ss., y Capitulo VII (“La teoria y la praxis
politica y juridica entre las dos guerra mundiales: Otto Bauer y a democracia social y economica de la Republica
de Weimar™), pp. 867 y ss., y la bibliografia alli citada; Asimismo, Ibid., “Estado y democracia constitucional en
el pensamiento critico de Otto Kirchheimer. Lex Social, Revista De Derechos Sociales, 16 (1), (2026) 1-114, y la
bibliografia alli citada. https://doi.org/10.46661/lexsocial.12847
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y estaba instrumentada a aportar las lineas maestras de politica del Derecho Social a llevar a cabo en
nuestro pais. En tal sentido viajaria a Inglaterra y a Francia, donde extraeria importantes elementos
de comprension del problema social; que luego reflejaria en diversos articulos. Debe destacarse
la vinculacion de Ufia —al igual que Posada, Leopoldo Palacios y otras figuras representativas
del reformismo social espafiol- con la “Asociacion Internacional para la Proteccion legal de los
trabajadores”, creada por iniciativa del “Congreso de Economistas celebrado en Bruselas” en 1897°.
Dicha Asociacion se constituye de modo efectivo en el Congreso celebrado en Paris en julio de 1900.
Es de significar que en nuestro pais se produce la incorporacion a la referida Asociacion Internacional
constituyendo la Seccion Espafiola el 22 de junio de 1906 en el marco de una reunion extraordinaria
especifica convocada por el IRS. El IRS como tal pertenecié institucionalmente a dicha Asociacion
de origen privado, pero en proceso de publicacion u oficializacion, como este mismo dato historico
pone de relieve. El Instituto de Reformas Sociales foment6 e impulsé internamente la pertenencia a
la misma. Es manifiesto que el Jefe de la Seccion Primera, Adolfo Posada, tenia que estar detras de
ese proceso de internacionalizacion del estudio del problema social y de la labor legislativa del IRS
(ndtese que la asociacion tiene una dimension finalista: la “proteccion legal” de los trabajadores). El
Instituto de Reformas Sociales participa como tal en las reuniones de la Asociacion Internacional.
Hasta tal punto la vinculacion es intensa que en la composicion pluralista del Consejo Directivo de
la Seccion Espafiola estan presentes personas relevantes del reformismo social institucional, como
Gumersindo de Azcarate (Presidente de IRS hasta su muerte en 1917), Eduardo Dato (Dato pertenecia
a las filas conservadoras y podria ser encuadro en el catolicismo social. A ¢l se debe el primer seguro
social, la Ley de Accidentes de Trabajo de 1900, y veinte afios después la creacion del Ministerio
de Trabajo, en el marco de una reforma institucional que encuadraria al IRS dentro del la estructura
administrativa interna de dicho Ministerio) y Canalejas'® (cfr. “Cronica Social”, del Boletin del IRS,

° Una perspectiva de conjunto, VaLLEs Murio, D.: “La Seccion espafiola de la Asociacion Internacional para la
Proteccion Legal de los Trabajadores. Sus publicaciones y su influencia”, en Sociologia del Trabajo, nim. 98,
2021, pp. 59-71; Ibid., “Espafia Social”: la revista de la Seccion Espafiola de la Asociacion Internacional para la
Proteccion Legal de los Trabajadores”, Historia, Trabajo y Sociedad, n° 11, 2020, pp. 89-119. Es imprescindible
estudiar la creacion de esa Asociacion Internacional en el contexto de la mundializacion econdmica y se ocupa de
la seccion espafola de dicha Asociacion. La Asociacion Internacional actio como una institucion de intercambio
de informacion juridico-social entre las demas secciones nacionales y la central de Berna, para conseguir una cierta
unificacion normativa entre los paises participantes en la misma. Este intercambio informativo se producia en dos
direcciones: se concretaba en la remisién de informacion desde la Asociacion Internacional sobre las novedades
legislativas de los demas paises con seccion nacional, pero también por la informacion que remitia la seccion espafiola
a sus asociados sobre las politicas sociales del pais. Ahora bien, se constata que la informacion que era remitida por
la seccion espafiola iba mas alla de la simple recopilacion legislativa e incluia aspectos sociales relevantes; por una
parte, a partir se puede intuir que la influencia que la informacion remitida desde la central de Berna (sede oficial
de la Asociacion Internacional) pudo tener en el desarrollo del reformismo espafiol, como también en otros paises
miembros. Sobre el contexto epocal de la emergencia de las normas sociales de trabajo y del Derecho Internacional
del Trabajo y, asimismo, de la construccion efectiva de la reforma social en Espafia, consultese, MONEREO PEREZ, J.L.:
La reforma social en Espaiia. Adolfo Posada, Prologo de Fernando Valdés Dal-Ré, Madrid, Ministerio de Trabajo
y Asuntos Sociales, 2003, especialmente pp. 231 y ss., 321 y ss., y 477 y ss.; MonErEO PEREZ, J.L.: La reforma
social en Espaiia. Adolfo Posada, Prologo de Fernando Valdés Dal-Ré, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales, 2003, especialmente pp. 231 y ss., 321 y ss., y 477 y ss.; Ibid., Fundamentos doctrinales del Derecho
Social en Espaiia, Madrid, Trotta, 1999, especialmente pp. 87 y ss., 100 y ss., 134 y ss., y Capitulo 4 (“Derecho
Social, socialismo democratico y constitucion juridica de la clase trabajadora”, “Reforma social y “constitucion del
trabajo™), pp. 191 y ss.; MoNEREO PEREZ, J.L.: Los origenes de la Seguridad Social en Esparia. José Maluquer y
Salvador, Granada, Comares, 2007, Capitulo II.1 (“Ideologia y seguros sociales”), y Capitulo I1.2 (“El significado
politico-juridico de la solidaridad social en el contexto del reformismo europeo y espaifiol”), pp. 21 y ss., y 143 y ss.,
respectivamente, passim, y bibliografias alli citadas.

MOonNEREO PEREZ, J.L.: “José Canalejas y Méndez (1854-1912): los origenes de la Reforma Social desde el Liberalismo
Social Moderado. (2022). Revista De Derecho De La Seguridad Social, Laborum, 30, 295-324. https://revista.

laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/570

>

271


https://revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/570
https://revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/570

Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum n°® 48

nim.25, de julio de 1906. Se edita una revista llamada, significativamente, Proteccion Legal de los
Trabajadores (1909), cambiando su denominacion por Espaiia Social, a partir de 1900)!!.

En el afio 1910 se crea la “Sociedad para el estudio del paro forzoso”, en calidad de institucion
delegada de la llamada Asociacion Internacional para la lucha contra el paro, y asimismo el “Comité
espaiol de los Congreso Internacionales de Seguros Sociales 1910), formado en el “Comité
Permanente Internacional de Seguros Sociales” (1889). Estas organizaciones se unen con la anterior
Asociacion Internacional para la Proteccion Legal de los Trabajadores (1900) formando la Asociacion
Internacional para el Progreso Social (1925)"2. En nuestro pais se crea inmediatamente la filial de
la nueva Asociacion integrador de los esfuerzos reformistas en lo social, con el nombre “Sociedad
para el Progreso Social, en la que se integran las tres secciones de las organizaciones internacionales
preexistentes. Adolfo Posada®® formaba parte del Comité de Honor. El Vizconde de Eza'* sera el
primer presidente de la Sociedad para el Progreso Social, incluyéndose en ella numerosos miembros
del ya disuelto IRS. La Asociacion Internacional para el Progreso Social (Grupo Nacional Espaiiol)
estaba integrada por las antiguas entidades Seccion Espafiola de la Asociacion Internacional para la
Proteccion Legal de los Trabajadores (creada el 22 de junio de 1906), Sociedad para el estudio del
problema del paro forzoso (fundada el 30 de marzo de 1910) y el Comité Espafiol de los Congresos
Internacionales de Seguros Sociales (constituido el 2 de mayo de 1910). Su Comité de Honor (en
la fecha de 1929) estaba formado por Dato, Azcarate, Canalejas, Moret (“In Memoriam”), Adolfo
Posada'®, José Marva y Mayer'®, José Maluquer y Salvador'” y Conde de Lizarraga. El Consejo
Directivo de la Sociedad estaba integrado del siguiente modo: Presidente: Vizconde de Eza.-
Vicepresidente: José Gascon y Marin.-Secretario: Pedro Sangro y Ros de Olano's.- Vicesecretario:
José M.de Bayo y G.Elipe.- Tesorero: Ricardo Oyuelos.-Vocales: Conde de Altea, Luis Rodriguez de

' Ampliamente, MoNErEO PEREZ, J.L.: La reforma social en Espaiia. Adolfo Posada, Prologo de Fernando Valdés
Dal-Ré, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2003, especialmente pp. 231 y ss., 321 y ss., y 477 y
ss.; Ibid., Fundamentos doctrinales del Derecho Social en Espaia, Madrid, Trotta, 1999, especialmente pp. 87 y
ss., 100 y ss., 134 y ss., y Capitulo 4 (“Derecho Social, socialismo democratico y constitucion juridica de la clase
trabajadora”, “Reforma social y “constitucion del trabajo™”), pp. 191 y ss.

12 puede consultarse, ASOCIACION INTERNACIONAL PARA EL PROGRESO SOCIAL: Contestacion seccion

espafola a la encuesta de la Asociacion Internacional para el Progreso Social, sobre “Los seguros sociales y la

institucion de la familia”, Madrid, 1929. https://biblioteca-ingesa.sanidad.gob.es/handle/123456789/40123

ASOCIACION INTERNACIONAL PARA EL PROGRESO SOCIAL: L’ Avenir du travail : bulletin de I’ Association

Internationale pour la Protection 1égale des Travailleurs, Paris, 1922-[1933]. https:/biblioteca-ingesa.sanidad.gob.

es/handle/123456789/5855

ASOCIACION INTERNACIONAL PARA ELPROGRESO SOCIAL: LalV Asamblea de la Asociacion Internacional

de Progreso Social, Paris, Octubre, 1931[1932] https://biblioteca-ingesa.sanidad.gob.es/handle/123456789/64714

Monereo PerRez, J.L.: La reforma social en Espaiia. Adolfo Posada, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos

Sociales, 2003; Ibid., “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://doi.org/10.46661/

lexsocial.6330

14 Véase Vizconne DE Eza: La pasividad de Espaiia ante las futuras luchas econémicas. Hechos e ideas 1914-1918,
Madrid, edit. Reus, 1919.

15 Monereo PErez, J.L.: La reforma Social en Espaiia. Adolfo Posada, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales, 2003; Ibid.,”Adolfo Posada (1860-1944)”, en Revista de Derecho de la Seguridad Social Laborum, niim.
2 (2015), pags. 291-301. https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=4988648

1® MoNEREO PEREZ, J.L.: “La organizacion institucional del intervencionismo publico en materia laboral y de proteccion
social: José Marva y Mayer (1846-1937). (2026). Revista De Derecho De La Seguridad Social, Laborum, 46,
205-81. https://revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/1281

17 MoNEereo PErEZ, J.L.: Los origenes de la Seguridad Social en Espaiia. José Maluquer y Salvador, Granada, Comares,
2007; Ibid., “José Maluquer y Salvador” (1863-1931). (2014). Revista De Derecho De La Seguridad Social,
Laborum, 1. https://revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/18

18 MoNEREO PEREZ, J.L.: “La reforma social desde la Democracia Cristiana: Pedro Sangro y Ros de Olano (1878-1959)”,
en Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum, nam. 47, 2026, pp. 335-356.

)
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Viguri, Praxedes Zancada y Ruata'®, Tomas Elorriaga y Artaza. Secciones Permanentes: Legislacion
del Trabajo: Presidente: Leopoldo Palacios Morini®.- Secretario: Le6n M.Granizo.-Vocales: Jan
F.Moran, Joaquin Chapaprieta, Juan Relinque. Problema del Paro Forzoso: Presidente: Felipe Gomez
Cano.-Secretario: M.Gonzalez Rothvoss.- Vocales: Baldomero Aregente, Isidro de Villota y Presilla,
Salvador Crespo y L.de Arce. Seguros Sociales: Presidente: Severino Aznar y Embid*'.-Secretario:
Carlos G.Posada®.-Vocales: Alvaro Lopez Nufiez?, Ricardo de tranzo Goizueta, Juan Ufia y Sarthou.
La Sociedad explicitada su objeto: La Sociedad tiene por objeto cooperar a la obra de la Asociacion
Internacional de su mismo nombre, y, especialmente, facilitar los progresos y la aplicacion de la
legislacion del trabajo en la esfera internacional y en Espafia.

Esto confirma que el proceso de reforma social en Espafia no era un proceso aislado sino
confluyente desde sus mismos inicios con el que se estaba llevando a cabo en la mayoria de los
paises desarrollados. Esta conexion internacional le permitié al IRS, y a sus hombres, conocer el
caracter internacional de la cuestion social y las propuestas mas avanzadas para afrontar su solucion
en el marco del orden “revisado” del capitalismo liberal individualista. Pues bien: Adolfo Posada esta
presente en todo ese proceso de internacionalizacion de la cuestion social y de relativa generalizacion
de las respuestas politico-juridicas dadas a la misma. Posada ya habia viajado institucionalmente - y
como catedratico de la Universidad de Oviedo y miembro de la Junta para la Ampliacion de Estudios-
a Sudamérica (1910), lo que le permitié difundir alli su ideario de reforma social y las actividades
reformistas realizadas por el IRS?. Posada forma parte de la Delegacion espafiola que asiste a la
primera Conferencia del Trabajo, que se celebré en Washington en octubre de 1919, al mismo tiempo
que desempefia cargos de direccion importantes en los distintos organismos vinculados al Instituto.

Pero, ademas, formando parte de asociaciones internacionales que promovian la creacion
de una legislacion internacional del trabajo. Se realza la importancia de la creacion en Suiza de la
“Sociedad democratica y socialista “Grutli””, presidida por Scherrer y el partido catolico, regido
por Decurtins, y debido a la iniciativa privada, reuniéndose los Congresos de Zurich y de Bruselas
y el de la Exposicion de Paris de 1890, y nacio la Asociacion internacional para la proteccion legal
de los trabajadores de Basilea, y debido a su impulso, y a sus gestiones, y a su decidida y hermosa
influencia se concert6 el primer Tratado internacional obrero entre Francia e Italia, como a su estela
se aprobarian otros tratados internacionales, emergiendo una necesaria legislacion universal y comtin
del trabajo, que seria digno coronamiento de la Comunidad internacional, asi constituida sobre bases
eminentemente juridico-politicas?. Decia B. Raynaud, con palabras ciertamente premonitorias cuando
el Derecho internacional obrero, que €ste se hallaba atin en estado de formacion, que el siglo veinte
sera, a no dudarlo, el siglo del Derecho internacional obrero, y su divisa: “la justicia social por medio

19 MoNEREO PRz, J.L.: “PRAXEDES ZANCADA Y RUATA (1880-1936): La defensa de los seguros sociales
obligatorios desde el reformismo politico y juridico y en la deriva del partido reformista”. Revista de Derecho de la
Seguridad Social, Laborum. 26 (2021): 283-315. https:/revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/456

20 Monereo PErez, J.L.: “Critica social republicana y reformismo politico-juridico: Leopoldo Palacios Morini
(1876-1952)”, en Revista espaiiola de Derecho del Trabajo. Civitas, naim.134 (2007).

2 MonEereo Perez, J.L.: “Severino Aznar y Embid (1870-1959): Politica y Seguridad Social desde el Catolicismo
Social”, en Revista de Derecho de la Seguridad Social Laborum, nim. 5 (2015), pp. 261-283. https://vlex.es/vid/
severino-aznar-embid-1870-935957092

22 Monereo PErez, J.L.: “Carlos Gonzélez Posada (1890-1948): La teoria del seguro social y su institucionalizacion en
Espana”, en Revista de Derecho de la Seguridad Social Laborum, nim. 13 (2017). https://dialnet.unirioja.es/servlet/
articulo?codigo=6211286

2 MoNEREO PEREZ, J.L.: “Catolicismo Social y Prevision Social: Alvaro Lépez Nufiez”, en Civitas. Revista espaiiola
de derecho del trabajo, N°. 152, 2011, pp. 907-944, Ibid., “Alvaro Lopez Nuilez”, en Revista de Derecho de la
Seguridad Social Laborum, nim. 3 (2015), pp. 253-280. https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=5084444

24 Cfr. Resumen del acta de la sesion en Boletin del IRS, nim.79, enero de 1911. Véase su ensayo “De la Argentina.
Organizacion obrera y reforma social”, en Esparia Social, nim.13, afio 111, t. III, pp.110 a 119.

2 BuvLLA, A.: “Prologo” (Madrid, marzo de 1907) a la obra de Raynaub, B.: Derecho Internacional obrero, trad., y
Prologo de Adolfo A.Buylla, Madrid, Imprenta de la Revista de Legislacion, 1907, p.17.
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de la paz y del Derecho”; y entendiendo por Derecho internacional obrero, aquella parte del Derecho
internacional que regula la situacion juridica de los obreros extranjeros, desde el punto de vista de las
cuestiones de trabajo, destacando, por otra parte, que en su origen influyen tres causas fundamentales:
la accion de los propios interesados (la Asociacion Internacional de los Trabajadores; la accion comiin
de los diferentes proletariados de todos los paises es, por 1o menos, una de las primeras condiciones
de su emancipacion), la de los Estado y de la legislacion obrera, y, por ltimo (y por ese orden), los
progresos del Derecho internacional privado®.

Es necesario tener en cuenta que una diversidad de pensadores, entre los que se encontraban
Adolfo Alvarez Buylla y Adolfo Posada, lo cuales estaban integrados en el Consejo Directivo de la
“Seccion Espafiola de la Sociedad espafiola de la Asociacion Internacional para la Proteccion legal
de los Trabajadores”. Esta Sociedad se proponia cooperar con la “Asociacion Internacional para la
Proteccion legal de los Trabajadores” y con el “Organismo Permanente Internacional del Trabajo”,
y particularmente tenia por objeto facilitar los progresos y la aplicacion de la legislacion del trabajo
en la esfera internacional y en Espafa. El presidente fundador fue Eduardo Dato e Iradier”, en el
cumplimiento de sus deberes de Gobierno el 8 de marzo de 1921. Presidente posterior, Vizconde de
Eza. Secretario: Pedro Sangro y Ros de Olano®. Vicesecretario: José M. de Bayo, y Tesorero, Ricardo
Oyuelos. El Consejo Directivo, en el afio 1924 estaba formado por: Conde de Altea, José¢ M.de Bayo,
Adolfo Posada, Salvador Crespo, Vizconde de Eza, José Gascon y Marin, Alvaro Lopez Nuiiez, José
Maluquer, José Marva y Mayer, J. Francisco Moran, Ricardo Oyuelos, Leopoldo Palacios, Adolfo
Posada, Pedro Sangro y Ros de Olano y Juan Ujia y Sarthou. Es decir, la plana mayor del reformismo
social en sus diversas corrientes integradoras, y no rupturistas. Esta Asociacion patrocind una linea de
publicaciones que conectaban con la situacion internacional y las exigencias de regulacion juridica a
dicho nivel.

Juan Ufa y Sarthou estaria siempre vinculado al krausismo-institucionista. Estudio en la
Institucion Libre de Ensefanza, y en 1892 se funda la Corporacion de Antiguos Alumnos de la ILE,
siendo elegido Presidente Julidan Besteiro y Secretario Juan Ufia Sarthou. Juan Ufa fue también
Secretario y Vicesecretario de la Junta para Ampliacion de Estudios (véase Junta para la Ampliacion
de Estudios e Investigaciones Cientificas: Memorias bianuales de 1915 a 1934, Madrid, a partir de
1916). Prepard oposiciones a la Secretaria del Senado y las ganaria. Ese importante puesto le permitio
realizar una actividad muy relevante de las tareas legislativas asignadas a las comisiones de la Alta
Camara. Su actividad intelectual se vio facilitada por el hecho de que fue adscrito a la Biblioteca de
la misma en 1924. Se le lleg6 a ofrecer en 1922 el cargo de Director General de Estadistica, pero
lo rechazd, pues considerd que no se trataba de una materia de su especialidad. Sin embargo, la
funcion sociopolitica mas importante que llevaria a cabo Ufa seria su intervencion decisiva en la
gestacion y en el desarrollo de la institucionalizacion de la reforma social en Espafia. El “liberal
social” José Canalejas lo habia incorporado al equipo de trabajo que proyectaria la creacion del
Instituto de Trabajo, junto con Adolfo Posada, Adolfo Alvarez Buylla y Luis Morote. Aunque ese
proyecto fracasé su experiencia se recogié en uno de los libros mas importantes que se publicaron
sobre la institucionalizacion de la reforma social en nuestro pais, El Instituto del Trabajo (1902). En el
fondo, aunque no se tratara del mismo modelo, sobre la base de este Proyecto se crearia poco después

26 RAYNAUD, B.: Derecho Internacional obrero, trad., y Prologo de Adolfo A. Buylla, Madrid, Imprenta de la Revista
de Legislacion, 1907, pp.20 y ss., y subrayando que el hecho econoémico que da lugar al nacimiento del Derecho
internacional obrero es la movilizacion creciente de la mano de obra en nuestra época (Ibid., p.61). En esta obra se
recogen todos los Tratados y acuerdos internacionales celebrados hasta el momento de su cierre -1906.

2 Monereo PErez, J.L.; “Eduardo Dato Iradier (1856-1921): Reformismo conservador y nacimiento de los seguros
sociales en Espafa. (2022). Revista De Derecho De La Seguridad Social, Laborum, 29, 311-350. https://revista.
laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/543

28 MoNEReo PEREz, J.L.: “La reforma social desde la Democracia Cristiana: Pedro Sangro y Ros de Olano (1878-1959)”,
en Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum, nam. 47, 2026, pp. 335-356.
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el Instituto de Reformas Sociales (1903). Dentro de su participacion activa en el Proyecto de Instituto
del Trabajo se ocup6 de elaborar una “Memoria acerca de los Institutos del Trabajo en el extranjero”,
donde se recoge la experiencia europea (Paris, Bruselas y Zurich, Alemania, Austria, Italia y Estados
Unidos) y norteamericana sobre organismos publicos encaminados a atender a la cuestion social y a
establecer un programa de reformas y accion social. El Instituto de Reformas Sociales (Real Decreto
de creacion, 23 de abril de 1903, y en 15 de agosto del mismo afio, también por Real Decreto, se dictd
su Reglamento). La Seccion Primera (“Bibliografia y Legislacion”) tenia como Jefe de Seccion a
Adolfo Posada, y auxiliares a Juan Ufia Sarthou, Julian Juderias y José Maria Navarro de Palencia.

En ese campo de lo social publicaria la que puede considerarse como su obra mas importante,
Las Asociaciones Obreras en Esparia (1900); obra que obtuvo el premio “Charro Hidalgo”, del Ateneo
de Madrid y que supuso una gran aportacion para la historia del derecho de asociacion en Espaia.
Junto con Historia de EI movimiento obrero espaiiol de Manuel Nufiez de Arenas (publicada como
“Apéndice” al libro de Renard, G., Sindicatos Trade-unions y Corporaciones, Madrid, Daniel Jorro,
Editor, 1916)%, y la anterior de Fernando Garrido (1821-1883), Historia de las clases trabajadoras
(1870, reeditada en Madrid, Ed. Zero-Zyx, 1970), se pueden considerar como las grandes obras
contemporaneas pioneras en la exposicion de la historia del movimiento obrero y del derecho de
asociacion en Espaiia.

Ya durante la II* Republica seria nombrado miembro del Consejo Nacional de Cultura, octubre
de 1933, realizando una gran labor en la extension cultural y educativa. Participd activamente en las
“Misiones Pedagogicas” (1931-1936), donde también Juan Ufla Sarthou era vocal del Patronato e
intervino directamente en ellas (6 de junio de 1931). Las Misiones Pedagogicas fueron un proyecto
de educacion popular y solidaridad cultural impulsado por el Gobierno de la Segunda Republica
Espaiola en 1931 para llevar la cultura, el progreso y la educacion a las zonas rurales mas aisladas y
desfavorecidas del pais. Como ha sido sefialado En la legislacion de principios de siglo, ya se hace
referencia a las Misiones pedagogicas que se consideran como uno de los medios para sacar al pueblo
de la ignorancia, que es una de las principales lacras sociales. Se pretende informar a los padres sobre
los beneficios de la ensefianza, para que colaboren en la dificil tarea de educar y envien a sus hijos
a la escuela evitando, asi, el absentismo y el elevado analfabetismo. La creacion del Ministerio de
Instruccion Pablica y Bellas Artes, por Real decreto de 18 de abril de 1900 (Gaceta del 19), supone
uno de los hechos mas memorables de la educacion espaiiola. El Real decreto de 10 de enero de
1907 (Gaceta del 14) crea la Junta para el fomento de la educacion nacional que es la responsable,
entre otros servicios, de organizar y dirigir las instituciones complementarias de la escuela, las
clases de adultos, las misiones y conferencias pedagogicas, las bibliotecas populares y circulantes,
colonias y cantinas escolares. Componen dicha Junta los siguientes vocales: Jos¢ Canalejas, Eduardo
Dato, Carlos Maria Cortezo, Rafael Maria de Labra. Julian Sanchez, Eduardo Hinojosa, Juan Uria,
Melquiades Alvarez, Agustin Sarda, Alejandro Rosell, Juan Véazquez de Mella, Miguel Asin, Adolfo
Posada y Manuel Carrascosa. En la creacion de la Junta influyeron la Institucion Libre de Ensefianza y
el Museo Pedagogico Nacional y se debi0 al liberal Amalio Jimeno, entonces Ministro de Instruccion
Publica. Sus proyectos no pudieron cumplirse, pues el nuevo Ministro de Instruccion Publica, el
conservador Faustino Rodriguez San Pedro, por Real decreto de 18 de noviembre de 1907 (Gaceta el
25) suprime dicha Junta (articulo 18) y crea, en su lugar, la Junta Central de Primera ensefianza que
recoge las funciones de la anterior®. En su ideario influyenten distintas corrientes de pensamiento

» Reeditada, RENARD, G.: Sindicatos, Trade-Unions y Corporaciones (1916), Traduccion aumentada con un Prélogo,
un Apéndice y un indice bibliografico sobre “El Movimiento Obrero Espariol” por Manuel Nuifiez de Arenas (Doctor
en Filosofia y Letras. Presidente de la Escuela Nueva de Madrid), Revision, edicion y estudio preliminar, “El
sindicalismo y el orden democratico” (pp. VII-CVII), a cargo de J.L. Monereo Pérez, Granada, Comares (Coleccion
Critica del Derecho), 2014).

30 Cfr. Canes GArripo, F.: “Las misiones pedagogicas: educacion y tiempo libre en la Segunda Repiblica”, en
Revista Complutense de Educacion, Vol. 4(1) - 147-168. Ed. Universidad Complutense. Madrid, 1993, pp. 147-148.
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como el solidarismo, el regeneracionismo y del krausismo y de entidades como la Institucion Libre
de Ensernianza, cuya impronta determina la llamada Edad de Plata de la cultura y la ciencia espafiolas.
Pero, sin duda, el entronque mas determinante es el krausismo-institucionista. Las Misiones
Pedagodgicas son la materializacion practica del proyecto educativo y ético de Francisco Giner de
los Rios y Manuel Bartolomé Cossio. Este movimiento represent6 un esfuerzo por superar la brecha
cultural entre el mundo urbano y el rural de nuestro pais. Decia Francisco Giner de los Rios que “lo
que Espafia necesita y debe pedir a la escuela no es precisamente hombres que sepan leer y escribir;
lo que necesita son “hombres”, y el formarlos requiere educar el cuerpo tanto como el espiritu, y tanto
o mas que el entendimiento, la voluntad™'. Para Giner de los Rios la reforma educativa (pedagdgica)
constituia un proyecto politico de transformacion del modelo de modernizacién liberal restringida
que deberia ser desplazado por una modernizacion liberal social integrado a toda la ciudadania. En
el ideario reformador del krauso-institucionismo presidia esa de la reorganizacion de la sociedad por
la ensefianza. En Giner de los Rios, como en otros autores liberales progresistas (liberalismo social)
como es el caso de J. Dewey*? y L.T. Hobhouse®, y dentro de la misma corriente krausista liberal
social espafiola Adolfo Posada, la educacion es uno de los pilares de la democracia, pues de lo que

31 GINER DE Los Rios, F.: “El problema de la educacion nacional y las clases productoras” (1900), en Obras Completas
de Francisco Giner de los Rios, t. XII, Madrid, Espasa-Calpe, 1933, pp.237 a 295, en particular p.243. Esa
preocupacion por la educacion de las clases trabajadores le llevo a impulsar las “misiones pedagogicas™, realizando
cursos ambulantes y de perfeccionamiento para garantizar su accesibilidad real (/bid., pag. 134). Esa preocupacion
se refleja igualmente en ALTAMIRA, R.: Exigencias de la propaganda pedagégica, Madrid, Tipografia La Italica, 1913,
p. 18; SELA, A.: La educacién nacional. Hechos é Ideas, Madrid, Libreria General de Victoriano Suarez, 1910, pp. 13
y ss., y 71 y ss. Es un libro recopilatorio de trabajos e intervenciones previas, en algunos casos realizadas en centros
obreros; y con una preocupacion patente en lo relativo a la “extension universitaria”. Aniceto Sela deja constancia
expresa en este libro de su condicion de Profesor de la Institucion Libre de Ensefianza y de la Universidad de Oviedo.
Por otra parte, este libro viene dedicado “A D. Francisco Giner de los Rios”. Sobre las “Misiones pedagogicas”,
puede consultarse OTERO URTAZA E M. (ED) Las Mtszones pedagogtcas 1931-1936, Madrid, Soc1edad Estatal de
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Sedomen bapesP4. Ibafiez Fanés. Llorens Lastra hace notar que las Misiones Pedagogicas de la Segunda Republica
Bypaiiv]al (1 951 eté36 prubrgogionc Bidaos ohiresn b otada el 6 fic lb sbciBlrwvpart it d Olenditusidia gu Harrelidirigi (oA )
tilaldad prenebldsuzurlesa L 6% edieidetyMesdyidrtistisigne padviariar200dlul thienetittaductofotraendn y realizagady
sl gonyectes peshigagusapate da dgpacno licgseeNondwie Ristitycldn.: [Abpedeabigefanzriyptsticeas pielddagiel
Batolomisootsines eltrddnjron dancel orpericakier, 20832 ppitago dic2, yppolitidayqgsse, coppmdbeulas sabrtacldpdpid
Impurdentd dadl espegiohal ah Répoblicatd eluaeeaollaizotivngeioppdd 42rbddias culturales de distintas temporalidades
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Elerowhiolp 200010V ease IMorargaaRtirszy lal crétcomnfdadmmgntosi dpbdaibegatsdidusocaalCopfinsraiontesial paliticd
JetiaistapotnbhoteeidsRetives aspao!axdealezante’ del Trabajo. Tromson-Civitas, nim.136 (2007).
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se trata es de formar hombres (“personas” diriamos en el mas adecuado lenguaje inclusivo de hoy)
con capacidad de decision; es decir, de formar ciudadanos libres y capaces de pensamiento critico®.

2. PENSAMIENTO POLITICO-SOCIAL Y PROYECCION POLITICA Y JURIDICA

Su vinculacion con el krausismo fue persistente durante toda su vida, siguiendo la tradicion
de su padre. En realidad, Ufia fue una de las personalidades (las otras son basicamente, Adolfo
Posada, Adolfo Alvarez Buylla, Luis Morote y Leopoldo Palacios Morini) de la Institucion Libre
de Ensefianza que permitieron la conexion e influencia de ésta en el Instituto de Reformas Sociales.
Con el antecedente de la Comision de Reformas Sociales y del Proyecto de Instituto del Trabajo, el
IRS se cred por Real Decreto de 23 de abril de 1903, y el 15 de agosto del mismo afio se aprobaria
su Reglamento, el cual seria modificado en Reales decretos sucesivos, el 3 de febrero de 1911 y 18
de marzo de 1920. De este modo el reformismo republicano institucionista asumi6 los postulados
de nuevo liberalismo social ayudando a construir politicas sociales integradoras y armonicistas de
la llamada “cuestion social”. Después de una intensa trayectoria seria suprimido por la Dictadura
de Primo de Rivera, insertando sus estructuras y medios en el Ministerio de Trabajo (2 de junio de
1924). Es harto significativo del mantenimiento de su adscripcion krauso-institucionista, el que fuera
el encargado de realizar la “Nota preliminar” al Volumen XX de las Obras Completas de Francisco
Giner de los Rios, Arqueologia artistica de la Peninsula, Madrid, Espasa-Calpe, 1936.

Ufia estuvo vinculado a la actividad politica de orientacion republicano reformista. En esto
continuaba la tradicion paterna (y a la cual seguirian otros miembros de la familia). En este aspecto
el hecho mas sobresaliente fue su pertenencia, desde su momento fundacional, al Partido Reformista
liderado por Melquiadez Alvarez (a su vez intimamente vinculado al Grupo de Oviedo, y muy
especialmente a Gumersindo de Azcarate y a Adolfo Posada)®. Al Partido Reformista pertenecia una
parte relevante de la intelectualidad del krauso-institucionismo de tradicion republicana (aparte de
Azcérate, Posada, Manuel Diaz Pedregal —cuiiado de Una-, Hermenegildo Giner de los Rios, Fernando
de los Rios, Leopoldo Palacios Morini, etc.). En esta condicion fue candidato, siendo diputado por
el distrito de Llerena (Badajoz) en diversas legislaturas, a contar desde las celebradas el 28 de marzo
de 1914. Desde este cargo politico pudo contribuir a mejor la condicion social, cultural y econdmica
de Extremadura. Juan Ufia mantenia una estrecha amistad con el Melquiades Alvarez; actividad
que no se rompid en las etapas criticas de la actividad del reformismo politico y gubernamental.
Reflejando su compromiso politico con el régimen democratico en el afio 1917, se adhirié a la
“Liga Antigermandfila” (de la que fueron presidentes honorarios Benito Pérez Galdoés, efectivo Luis
Simarro, y vocales hombres de la talla de Miguel de Unamuno, Luis de Hoyos Sainz, Amadeo Vives,
Nicolas Achucarro, Jacinto Octavio Picon y Amadeo Hurtado). No fue la tnica personalidad, pues se
habian adherido, entre otros, Gumersindo de Azcarate, Melquiades Alvarez, Manuel Garcia Morente,
Indalecio Prieto, Gregorio Marafion, Miguel Morayta, Ignacio Zuloaga, Américo Castro, José Deleito
y Pifluela, Joaquin Maurin, Gustavo Pittaluga, Manuel Azafa, Rafael Cansinos Asséns, Antonio Rovira
y Virgili, Antonio y Manuel Machado, Gregorio Martinez Sierra, etcétera. En la importante Asamblea
del Partido Reformista, celebrada el 30 de noviembre de 1918, fue uno de los Ponentes (junto con
Manuel Garcia Morente, Luis de Hoyos Sainz, Enrique de Mesa, Leopoldo Palacios Morini, Adolfo
Posada, José de Zulueta, Francisco Rivera Pastor, Filiberto Villalabos, Ramoén Pérez de Ayala, José
Manuel Pedregal, Ramoén Alvarez Valdés, el marqués de Palomares, Manuel Azafia, Vicente Alvarez
Villamil, Pablo de Azcarate, Gustavo Pittalunga, Luis de Zulueta Escolano, etcétera. Se alcanzd a
promover una reforma constitucional, que incorporaba una politica social integral, un programa

3 MoNERreo PERez, J.L.: El pensamiento sociopolitico y pedagdgico de Francisco Giner de los Rios, Barcelona, Atelier,
2023, Capitulo 11.2, pp. 104 y ss.

35 Véase GARrcia VENERO, M.: Melquiades Alvarez. Historia de un liberal, 2* ed., ampliada, Prologo de Azorin, Madrid,
Tebas, 1974, p.147, passim
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de educacion nacional, de reforma fiscal, de la agricultura, del ejército, etcétera. En las Elecciones
generales de 1923, Juan Ufia seria elegido como uno de los seis senadores por el Partido Reformista,
por Badajoz; por Alicante, Vicente Alvarez Villamil; por Santander, Luis de Hoyos Sainz; por Lérida,
José Llari; por Asturias, Indalecio Corujedo y Adolfo Posada. Diputados en el Congreso fueron, por
Asturias, Alvarez Pedregal, Palacios Morini, Francisco de Orueta, Amadeo Alvarez Garcia, Ramén
Alvarez Valdés y Alfredo Martinez y Garcia Argiielles. Tras dichas elecciones generales, Melquiades
Alvarez fue elegido Presidente del Congreso. El 13 de septiembre de 1923 se produciria el Golpe
militar del General Primo de Rivera.

El Partido Reformista espaiiol recibi6 una gran influencia del liberalismo radical francés (no
se olvide su conexidn intrinseca con la corriente del solidarismo social y juridico; sefialadamente, el
“Partido Radical y Radical-Socialista”, de Léon Bourgeois). Existian desde luego muchas diferencias
en el contexto politico entre Espafia y el pais vecino, comenzando por la existencia en Espafia del
régimen autoritario de la Restauracion que no ofrecia las garantias de un sistema democratico.
Pero las soluciones aportadas por el reformismo eran en muchos aspectos confluyentes. El Partido
Reformista (fundado en 1912, tras la experiencia de la Conjuncion republicano-socialista formada en
1909, cuyo objetivo explicito consistia en la instauracion de un Estado republicano y democratico-
social) era la expresion politica del krauso-institucionismo y, en gran medida, asumia en su programa
de reformas politicas y sociales el ideario del republicanismo social de los intelectuales implicados
—y comprometidos- en la Institucion Libre de Ensefianza (Francisco Giner de los Rios, Gumersindo
de Azcarate, Adolfo Posada, Adolfo Alvarez Buylla, Leopoldo Palacios Morini, etcétera). Se trataba
de superar el viejo —y fracaso- liberalismo individualista y su reformulacion como liberalismo social,
como republicanismo institucionista. Adolfo Posada, implicado —y comprometido- al igual que Juan
Una en todo este proceso de revision del liberalismo clésico, afirmando que el liberalismo social
o “superliberalismo” suponia la plasmacion politica del “anhelo de convertir en realidad el ideal
(que después de todo perseguia ya el viejo liberalismo) de una sociedad libre y feliz, haciendo de la
democracia politica una democracia social”. Mas adelante se hace notar que la nueva politica social
de transformacion o de reforma social, “no es caracteristica exclusiva del nuevo liberalismo; éste
surge porque acierta a mostrar como un desarrollo 16gico de la idea liberal, una politica social. En
cuanto a ésta, puede afirmarse que se produce como un momento del proceso natural del Estado, y
como consecuencia de la transformacion en sentido intervencionista de las escuelas econdmicas, de
la tendencia solidaria dominante en las escuelas socioldgicas y, por fin, de las aspiraciones éticas que
se advierten en las escuelas juridicas™®. Su reforma social perseguia instaurar la paz y la armonia
sociales sobre la base de la justicia social. Con sinceridad admirable se decian representantes de la
burguesia moderna e ilustrada: “Representamos la politica de la burguesia, pero de una burguesia que
no es misoneista, sino liberal, que desea realizar esa transformacion sin convulsiones, sin sangre”
(Melquiades Alvarez, “Debate parlamentario sobre la cuestion social”, en EI Noroeste, 28-1-1920).
El Partido Reformista asumiria las propuestas de reforma social del nuevo liberalismo en el marco
de un proceso de democratizacion de la sociedad industrial de mas largo alcance, tal como se habia
defendido en algunas obras fundamentales del krauso-institucionalismo®’. Frente a la revolucion
proponian el “remedio” de una politica de reformas progresivas y consecuentes, que profundizaran en
la democracia parlamentaria en un sentido de mayor participacion y de armonia social. El programa
social y politico del Partido Reformista pretendia llevar a la practica politica ese programa incrustado
en el ideario del krauso-institucionismo de proyeccion republicana. Dentro de un explicito reformismo
pragmatico, pretendia establecer una nueva “constitucion social mas justa, equitativa y racional

3 Posapa, A.: “Liberalismo y politica social”, en La Lectura, t.1 (1913), pp.371 y 378, respectivamente.

37 Vgr., GINER DE LoOs Rios, F.: “La politica antigua y la politica nueva”, en Estudios juridicos y politicos, Madrid, 1875,
pp.63-199; AzcARATE, G.DE.: El régimen parlamentario en la practica (1885); Posapa, A.: Estudios sobre el régimen
parlamentario en Esparia (1891), Tratado de Derecho Politico (1893, en adelante, con varias ediciones actualizadas
posteriores del propio autor), El régimen constitucional (1930), La reforma constitucional (1931), etcétera.
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que la presente”, organizando en este sentido el capitalismo, pero sin suprimir sus instituciones
fundamentales (propiedad, régimen asalariado, libertad de contratacion, etc.). Se trataba de dotar a
la democracia de un contenido social. La ideologia reformista delimita el campo de actuacion social
en el marco de ese proceso de democratizacion del orden liberal preexistente. El Partido Reformista
reflejaba el ideal krauso-institucionista —que lo era también ‘“krauso-positivista”- de armonizar las
tendencias antagonistas de la sociedad moderna, entre los intereses del capital y del trabajo como
fuerzas productivas, y asimismo la aspiracion de alcanzar un equilibrio entre la necesaria intervencion
publica garantistas de los derechos fundamentales y la existencia de un espacio de autonomia
reconocida a los individuos y grupos de intereses organizados. Es la formula del Self Government, o
autogobierno®, reflejado en la autonomia de las organizaciones profesionales (y el reconocimiento
de funcion reguladora y de composicion de los conflictos a través de los convenios colectivos y de
los procesos autonomos de solucion) (de esa faceta se ocuparia otro reformista social, y una de las
figuras mas significativas del Partido Reformista, Palacios Morini, L., La regulacion convencional de
las condiciones de trabajo. Libertad sindical y Sindicacion obligatoria, Madrid, Sobrinos de la Suc.
De M.Minuesa de los Rios-Instituto de Reformas Sociales, 1922; una primera version fue publicada
en 1912) y en la defensa de un federalismo moderado (a diferencia del federalismo radical “fuerte”
de un Pi y Margall), esto es, de una descentralizacion territorial, regional y regional dentro de un
pluralismo de las comunidades territoriales de base (Esa defensa fue construida por Giner de los Rios,
Azcarate, Posada, y defendida en el plano politico por Nicolas Salmeron Alonso, y mas difusamente
por Melquiades Alvarez)®. En ambas vertientes (la de la autonomia juridica de las asociaciones
profesionales y la de la coexistencia de un Estado descentralizado territorialmente en comunidades
menores relativamente auténomas, y por consiguiente, plurilegislativo) se plasmaba el ideario
armonicista del krauso-institucionismo, segun el cual la existencia de intereses parciales es posible
conciliarla a través de la identificacion de un interés general superior, que serviria de aglutinante, a
modo de una unidad en la diversidad de partida inherente a la fisonomia de las sociedades humanas.
Dentro de su ambicioso programa de reformas adquiria un lugar central las “Reformas Sociales”,
comenzando por una declaracion de objetivos generales: “Mantenimiento del principio de la propiedad
individual, pero supeditandola a las exigencias de la sociedad, al servicio de la cual se la considerara
en todo caso. Abolicion, por lo tanto, de todos sus abusos y privilegios. Garantia a cada cual de
todas las posibilidades de vida y del producto de su trabajo. Medidas que impidan la formacion de
una feudalidad capitalista que tenga sometidos a sus tiranias, tanto a los demas productores como a
los consumidores y a los obreros. Derecho ilimitado del Estado para regular estas oportunidades e
intervenir en las relaciones del capital y del trabajo, a fin de establecer las condiciones necesarias de la
justicia social en la reparticion de los rendimientos de la empresa. Extension de la propiedad colectiva
de las cosas que por su caracter deban estar en poder de la comunidad”. Aparte de ello, es establecia
un programa concreto de reformas sociales que incluia el catalogo de los derechos sociales basicos
de los trabajadores y los principios de intervencionismo publico en las relaciones sociolaborales y en
la organizacion del mercado de trabajo (“Carta Programatica del Partido Reformista”, Madrid, 1 de
diciembre de 1918)

El Proyecto de Instituto del Trabajo y la creacion del IRS, refleja el ideario de krauso-
institucionista respecto a la solucion politica del problema social, al poner de relieve que el Estado tiene
el debe ético de intervenir para regular y resolver la cuestion social, a través de una obra pacificadora

3% Véase AzcArATE, G.DE.: El Self-government y la monarquia doctrinaria, Madrid, Libreria de A. De San Martin,
1877.

3 Cfr. Monereo Perez, J.L.: “El republicanismo espafiol: los supuestos del pensamiento politico y social de Nicolas
Salmerén” (pp. VII-XLVI), Estudio Preliminar a SALMERON Y ALONsO, N.: Trabajos filosdficos, politicos y discursos
parlamentarios, Granada, Comares (Coleccion Critica del Derecho, 2007. Véase MoNEREO PEREZ, J.L.: “Nicolas
Salmerén y Alonso (1837-1908): Reformas juridico-sociales, culturales y politicas en el republicanismo social
moderado”, en Revista de derecho de la seguridad social. Laborum, N°. 38, 2024, pp. 389-452. https://revista.

laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/963
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realizada en nombre de la justicia y de la estabilidad del orden social. Todo ello esta en la base del
Proyecto de creacion del proyectado Instituto del Trabajo*. Finalmente, el gobierno Silvela crea por
Real Decreto de 23 de abril de 1903 el Instituto de Reformas Sociales, que ahora se establece como
organismo independiente del Ministerio de Gobernacion. Ello reflejaba todavia el peso del enfoque
conservador que veia en el problema social ante todo una cuestion de orden publico. Sin embargo,
los democraticas institucionistas, como Ufia, defendian la inclusion transitoria dentro del Ministerio
de Agricultura (es harto significativo que en 1902 el Ministro de Agricultura era precisamente José
Canalejas, el verdadero impulsor de la idea politica de crear el Instituto), con la finalidad de progresar
rapidamente hacia la creacion de un Ministerio de Trabajo, propio y especifico en la gestion publica
de “lo social”, donde se encuadraria el IRS. Para los republicanos institucionistas se ha de mantener
el sistema social establecido, pero mejorando sistematicamente las condiciones de vida y de trabajo
de las clases trabajadores. La misma creacion del Instituto del Trabajo reformulado después como
Instituto de Reformas Sociales obedecia al entendimiento de que las cuestiones sociales no eran tan
solo cuestiones de orden publico, sino un problema de integracion juridico-politica y realizacion del
principio de justicia social. El libro EI Instituto del Trabajo, pretendia fundamentar la conveniencia
politico-juridica de su creacién como organismos ptiblico administrativo autbnomo para la persecucion
de sus fines. En el mismo Juan Ufia incorpord una “Memoria” sobre las experiencias de organismos
analogos existentes en distintos paises desarrollados. Las experiencias que con mas detalle se analizan
son las de Suiza, Francia y Bélgica, siendo de sefialar que la experiencia belga es la que influyé mas
en el Instituto del Trabajo proyectado para nuestro pais (el modelo en que se inspira es, en efecto, el
de la Oficina del Trabajo de Bélgica*'). Eduardo Dato hizo referencia elogiosa a la “Memoria” de Utia,
indicando que “Léase despacio el apéndice octavo, que es él solo un verdadero libro, y se apreciara
cuan provechoso ha sido al Estado el viaje del sefior Ufia y Sarthou a las principales capitales del
extranjero donde se hallan establecidos ha tiempo los Institutos del Trabajo **. La pretension de José
Canalejas (liberal avanzado con un programa de reforma social*’) con la “aventura” del Instituto del
Trabajo (como lo llamé Posada, A., Fragmentos de mis memorias, Oviedo, Universidad de Oviedo,
1983, p.292) era comenzar inmediatamente una politica social integral y coherente encaminada a
modernizar el opaco y trasnochado liberalismo sagastiano. Era transitar del liberalismo individualista
al republicanismo social o liberalismo social. Esa “aventura” transform¢é a todos las personas que
intervinieron directamente: al propio Canalejas, a los “dos Adolfos” (Adolfo Buylla y Adolfo Posada),
a Luis Morote y al propio Juan Ufia que redacté la “Memoria” sobre los institutos del trabajo en el
extranjero. Se trataba de darle al liberalismo la sustancia social de que carecia en sus origenes®.
A partir de ahi, y practicamente hasta el final de sus vidas, nunca dejaron de preocuparse por los
problemas sociales (que ya existia antes en ellos) y por la institucionalizacion y racionalizacion
publica de las soluciones a los mismos. Todos ellos proseguirian su actividad de reformismo social
en el Instituto de Reformas Sociales. De nuevo Posada, que lo tenia como uno de sus “verdaderos
discipulos” y ayudantes (aparte por supuesto de Nicolas Pérez Serrano, su “sucesor”, incluye a
Ursiciano Alvarez, Francisco Ayala, Niceto Alcald Zamora —hijo-, Segismundo Royo Villanueva,
Suiier, Ignacio Herrero, Alberto Martin Artajo, Juan Ufia, Manuel Pedragal, Gaspar Bayon Chacon,
Leiva, Juan Lladd, Luis Usera, etcétera) , incorpor6 a Juan Ufa entre sus auxiliares en las laborales del

40 BuyLLa, A., PosaDa, A., y MorotE, L.: El Instituto del Trabajo. Datos para la Historia de la Reforma Social en
Espaiia, Madrid, Tip. R. Fe, 1902.

4 BuyLLa, A., PosaDa, A., y MorotE, L.: El Instituto del Trabajo. Datos para la Historia de la Reforma Social en
Esparia, Madrid, Tip. R. Fe, 1902, p.48. Puede consultarse, MONEREO PEREZ, J.L.: La reforma social en Espaiia.
Adolfo Posada, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2003, pp. 282 y ss. (sobre el Proyecto del Instituto
del Trabajo y el Instituto de Reformas Sociales).

4 Daro, E.: “El Instituto del Trabajo”, en EI Heraldo de Madrid, 1-X11-1912, p.1.

4 PosaDA, A.: Fragmentos de mis memorias, cit., p.347.

4 PosaDA, A.: Fragmentos de mis memorias, cit., p.293; véase, ampliamente, MONEREO PEREZ, J.L.: La reforma social
en Esparia: Adolfo Posada, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2003, pp. 133 y ss., 231 y ss., y 477
y ss.
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IRS. El Consejo del IRS acordd que cada seccion tuviera, por lo pronto, tres auxiliares y que los jefes
de seccion formulasen las propuestas razonadas de los mismos. Entre ellos los “auxiliares”, Adolfo
Posada propuso a Juan Ufa, que habia demostrado su competencia y eficiencia en la “Memoria”
que redactara sobre los institutos del trabajo. Otros miembros que se ingresarian, como auxiliares
0 como “meritorios” segiin Reglamento y casos (y muchos de ellos, conforme se iban ampliando
los cometidos de la Seccion dirigida por Adolfo Posada), fueron Julian Juderias, Leopoldo Palacios
Morini, Pedro Sangro y Ros de Olano (Ministro de Trabajo con Berenger en 1930)*, Felipe Clemente
de Diego*, Ricardo Oyuelos y Fabra Rivas.

En el libro de hace una defensa de la necesaria intervencion permanente y directa del Estado
en la solucion del problema social. Encuentra en el Instituto la ideal solucién “organica”, que desde el
punto de vista juridico-institucional creara las condiciones aptas para una composicion pacifica de los
conflictos sociales, superando los mecanismos predispuestos por el individualismo liberal inorganico.
De ahi la critica al principio de no intervencion defendidos por los liberales tradicionales. Lo que se
pretende crear es una oficina técnica, de caracter neutral en relacion a las ideologias y a la tomada
de partido por alguno de los antagonistas sociales. Es, en suma, la defensa del “intervencionismo
cientifico”. El Instituto se apoy6 sobre las premisas del positivismo asumido ya por los krauso-
institucionistas, pues se deberia guiar por un método cientifico de recogida y analisis objetivos de
los datos extraidos: una institucion encargada de examinar de cerca y al cuidadoso pormenor las
condiciones del movimiento del trabajo y de la industria, de inquirir las causas de su malestar y de
procurar los remedios, de inquirir las causas de su malestar y de procurar los remedios, de aplicar
estos y de observar los resultados” (E! Instituto del Trabajo, cit.,p.41). Conforme al Proyecto de Ley
de creacion el Instituto del Trabajo —que fuera aprobado por el Congreso, y que después quedaria
estancado en el Senado- asumiria tres funciones: 1*. Recoger y clasificar para su conveniente estudio
y publicacion los datos y noticias referentes al trabajo en Espaiia y en el extranjero, particularmente
en cuanto concierne a sus relaciones con el capital. 2*. Organizar la estadistica y la inspeccion de
trabajo, y 3% Preparar los proyectos de ley y emitir las consultas que el Gobierno le someta (art.1%). La
vinculacion con el proceso de democratizacion del sistema establecido es patente tal y como se refleja
en la Exposicion de Motivos del Proyecto de Ley de creacion del Instituto del Trabajo presentado a
las Cortes: “No valdria la pena de vivir la vida de la democracia, consagrada al fin como condicion y
forma definitivas del Estado en las nacionalidades actuales, sin no tuviesen un contenido social, que
poco a poco, introdujera en las leyes y en las costumbres, la paz el amor y la justicia que acabaran de
desterrar los muchos vestigios de guerra, que atin rigen las relaciones entre el capital y el trabajo”. En
relacion a ello el Instituto del Trabajo tendria como mision principal la “concordia” entre las fuerzas
que hoy combaten sin freno moral o juridico, siendo un campo abierto a la luz y al bien de todos (E/
Instituto del Trabajo, Apéndice Primero). Por su parte, el Instituto de Reformas Sociales, “estara
encargado de preparar la legislacion del trabajo en su mas amplio sentido, cuidar de su ejercicio,
organizado para ello los necesarios servicios de inspeccion y estadistica, y favorecer la accion social
y gubernativa en beneficio de la mejora o bienestar de las clases obreras” (art.1° del Real Decreto de
constitucion del Instituto de Reformas Sociales, Gaceta de Madrid, 30-1V-1903, pp.371-2). Se parte
también de la idea de que el Derecho que condiciona las relaciones econémicas no puede carecer del

4 Monereo Perez, J.L.: “La reforma social desde la Democracia Cristiana: Pedro Sangro y Ros de Olano (1878-1959)”,
en Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum, nam. 47, 2026, pp. 335-356.

4 DE DieGo, F.C.: La jurisprudencia como fuente del Derecho, edicion y estudio preliminar, «Creacion judicial del
Derecho y razonamiento judicial: reflexiones sobre una controversia de principio», a cargo de J.L. Monereo Pérez.
Granada, Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2016. Véase MoNEREO PEREZ, J.L.: La concepcion realista del
Derecho, Barcelona, Atelier (Coleccion Derecho y Razon Practica), 2026, Capitulo VII (“Creacion judicial del
Derecho y razonamiento judicial: reflexiones sobre una controversia de principio. A propdsito de la concepcion
juridica de Felipe Clemento de Diego”), pp. 697 y ss.
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contenido ético reclamado por una sociedad civilizada. Se trata de establecer una nueva forma de
Derecho, el Derecho social®’.

En el programa de reformulacion de la constitucion liberal en constitucion social adquiria una
gran importancia la autorregulacion social a través de las corporaciones y asociaciones profesionales*.
La crisis del liberalismo individualista solo podia superarse transformando el liberalismo politico
tradicional en liberalismo social. Ya se advertia en la misma Exposicion de Motivos del Proyecto de
Ley de creacion del Instituto del Trabajo, indicando que “urge también estudiar la manera de favorecer
la Asociacion obrera, procurando cuando sea posible que el Estado contrate las obras sin necesidad
de intermediarios con sociedades de trabajadores debidamente constituidas”. Precisamente en fechas
muy proximas a dicho Proyecto de Ley (que data de 11 de abril de 1902) Juan Ufia habia defendido y
publicado una importante monografia sobre las corporaciones y asociaciones profesionales, desde una
defensa sin fisuras del derecho de asociacion profesional. A su labor le seguirian las obras Leopoldo
Palacios Morini, con la defensa del derecho de asociacion y con especial dedicacion a la regulacion del
convenio colectivo como institucion nuclear del derecho colectivo del trabajo. En su obra fundamental
Las Asociaciones Obreras en Espaiia (Notas para su Historia)®, realiza una indagacion histérica
sobre los origenes de las corporaciones y asociaciones profesionales. Es un estudio muy documentado
y riguroso, con un cuidadoso manejo de las fuentes. Pone de manifiesto el proceso de sustitucion de las
organizaciones gremiales por asociaciones profesionales enteramente voluntarias. En todo caso, para
Una “La asociacion es un fenomeno natural y espontaneo en la vida humana, como el agrupamiento de
células en un organismo, que se manifiesta en formas determinadas y concretas... El cardcter natural
y espontaneo del fendmeno general de la asociacion es propio también de la especial que nos ocupa:
agrupacion de los menestrales aparece en virtud de las condiciones del medio; no es producto de una
ley, ni de un acuerdo reflexivo de los hombres; es decir, nace, pero no se inventa. Hay un dato que
comprueba esta idea, y es el de que los grupos de trabajadores aparecen en todo lugar donde hubo vida
industrial y en todas las épocas®. Lo que llama “corporacion contemporanea™' se comprende a través
la renovacion de la idea corporativa: “El estudio histdrico de las corporaciones de oficios tiene un
interés especial en los actuales momentos, porque la asociacion de los trabajadores se considera hoy,
casi unanimemente, como uno de los medios que pueden contribuir con mayor eficacia a la solucion
del problema planteado en términos perentorios por las clases obreras, cuya cultura y cuya elevacion
progresivas son incompatibles con la resignada pasividad de la victima inconsciente en la tolerancia
del malestar. La idea corporativa vuelve a ser, no solamente defendida en el terreno cientifico, sino

47 GurviteH, G.: La Idea del Derecho Social. Nocion y Sistema del Derecho Social. Historia Doctrinal Desde El Siglo
XVII Hasta El Fin Del Siglo XIX, traduccion, edicion y Estudio preliminar, “La idea del derecho social en la teoria
general de los derechos: El pensamiento de Gurvitch”, de J.L.Monereo Pérez y A. Marquez Prieto, Coleccion Critica
del Derecho), 2005. Sobre su pensamiento, consultese ampliamente, MoNEREO PEREZ, J.L.: Democracia pluralista
vy Derecho Social. La teoria critica de Georges Gurvitch, Barcelona, Ediciones de Intervencion Cultural/El Viejo
Topo, 2021, especialmente, pp. 11 y ss., 151 y ss., y 157 y ss.

4 Este papel estaba muy asentado el liberalismo social krauso-institucionista, lo que se percibe en el pensador mas
brillante de esta corriente de pensamiento, Adolfo Posada. Véase MoNErREO PEREZ, J.L.: La reforma social en
Esparia. Adolfo Posada, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2003, pp. 506-515 (“La funcién de las
organizaciones profesionales y su posicion institucional”). Asimismo, Ibid., MoNEREO PEREZ, J.L.: “Teoria socio-
juridica del estado constitucional y sindicalismo de integracion: la concepcion de Adolfo Posada”, en Lex Social:
Revista De Derechos Sociales, 12(1), (2022) pp. 347-435. https://doi.org/10.46661/lexsocial.6330

4 Las Asociaciones Obreras en Espaiia (Notas para su Historia), Madrid, Establecimiento Tipografico de G.Juste,
1900. Memoria sobre el tema “Los gremios en Espafia desde los tiempos antiguos hasta su desaparicion”, premiada
por el Ateneo Cientifico Literario y Artistico de Madrid en el Concurso Charro-Hidalgo de 1899.

3 Las Asociaciones Obreras en Espaiia (Notas para su Historia), Madrid, Establecimiento Tipografico de G. Juste,
1900. Memoria sobre el tema “Los gremios en Espafia desde los tiempos antiguos hasta su desaparicion”, premiada
por el Ateneo Cientifico Literario y Artistico de Madrid en el Concurso Charro-Hidalgo de 1899, p.317.

1 Las Asociaciones Obreras en Espaiia (Notas para su Historia), Madrid, Establecimiento Tipografico de G. Juste,
1900. Memoria sobre el tema “Los gremios en Espafia desde los tiempos antiguos hasta su desaparicion”, premiada
por el Ateneo Cientifico Literario y Artistico de Madrid en el Concurso Charro-Hidalgo de 1899, capitulo XV.
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aplicada a la legislacion y a la vida practica”. No obstante, se aprecia “una diferencia radical entre los
que se ocupan del asunto: unos defienden la corporacion libre, independiente del Estado; otros, por el
contrario, la obligacion, robustecida y sancionada por el precepto legal”. Ufia considera mas adecuado
a los tiempos actuales la corporacion o asociacion de trabajo libre, basada en la voluntad espontanea
de sus miembros. Defiende la asociacion libre de empresarios y trabajadores, sin intervencion del
Estado, nacida y sostenida por la iniciativa privada. En realidad, “la obra legislativa, que desde la
Revolucion francesa fue obra destructora del régimen corporativo, por lo que éste tenia de privilegiado
y monopolizador, influida posteriormente por nuevas ideas, volvio a reconocer su existencia, y en
ciertos paises a protegerlo y restaurarlo”. En verdad, “la accion esponténea y libre de la sociedad,
que realmente nunca se ha interrumpido, a pesar de las prohibiciones de la ley y de la critica de los
economistas, sostiene el espiritu de asociacion cada dia con mayor pujanza, con toda independencia
de los poderes publicos”. Nuestro autor distingue, con Lavollée, un cuadro de las asociaciones del
trabajo organizada en tres grandes grupos: 1°. Sociedades de socorros mutuos o Friendly societies. 2°.
Sociedades cooperativas, y 3°. Trade Unions, o grandes sociedades de obreros para la regulacion de
las condiciones de trabajo y la defensa de los intereses profesionales, cuya mision principal ha sido
la lucha contra los patronos, persiguiendo la mejora de salarios por medio de las huelgas, aunque
también se ha consagrado a la asistencia de los obreros, para lo que han constituido cajas de socorros
en casos de paradas forzosas, enfermedades y retiros. Existe todo un programa asociativo requiriendo
la reglamentacion del trabajo industrial y la intervencion del poder ptblico. Segiin Ufia, “el espiritu
corporativo de los tiempos modernos es de una amplitud tal que necesita multitud de formas varias
y complejas para encarnar y manifestarse”. En su opinion, “el gremio tal y como ha sido en la Edad
Media, con sus ventajas y sus defectos de entonces, no es formula, no ya que pueda resolver problema
ninguno en la actualidad, pero ni aun siquiera adaptarse a ésta”. Ese papel solo lo puede asumir en el
mundo contemporaneo industrial la asociacion libre, sin trabas, monopolios ni exclusivismos, lo cual
no es realmente el gremio historico, sino otro tipo de asociacion bastante distinto de aquél. Por tanto,
“el historico, tal y como lo defienden algunas escuelas, es un anacronismo que no puede resucitar sino
por medios artificiales; porque son tan distintas las condiciones de la sociedad actual de las de la Edad
Media, que no pueden dar los mismos productos, ni éstos tener la misma eficacia”. La estructura de
clases ha cambiado: “Hoy el gran vacio esta entre el obrero y el burgués [...]; no entre este y las clases
elevadas. Y aunque es cierto el deber de aspirar a borrar estas desigualdades y llenar estos vacios,
no lo es menos que no podria fraguarse artificiosamente esa union por medio de asociaciones que
carecerian del requisito para ello mas indispensable: la comunidad de espiritu en los asociados”. No
cree que la ayuda y el auxilio mutuo que se han decantado histéricamente como misiones realizadas
por el gremio, no pueden por si solas justificar hoy su resurreccion. Las sociedades de socorros
mutuos y asistencia, tan bien organizadas en la sociedad moderna, no suplen, sino que aventajan al
gremio en la realizacion del espiritu de solidaridad, es quiza la funcién en que mas sobresalen las
modernas asociaciones obreras sobre las antiguas organizaciones profesionales. La asociacion obrera
moderna tiene un caracter mas universal, mas humanitario: tal vez sea ésta precisamente una de sus
mas acentuadas caracteristicas. Persiguen el fin mas amplio de la emancipacion y de la elevacion
de la clase obrera, por lo cual todo obrero es un compafiero, un hermano, que encuentra siempre el
auxilio de los demas. Para realizar la igualdad material y hacer efectiva la igualdad legal, “necesita la
clase obrera vencer defectos de organizacion, prejuicios y egoismos; necesita elevarse y educarse, y
necesita ser fuerte, para que el trabajo constituya un elemento que pueda luchar con el capital sin ser
avasallado por él. Para estos fines también es indispensable la asociacion, y bien claro lo han visto los
propios obreros que la fomentan y practican; pero no reproduciendo la forma antigua, sino adoptando
las nuevas y varias que espontaneamente les sugieren las circunstancias de tiempo y de lugar”*2,

52 Las Asociaciones Obreras en Espaiia (Notas para su Historia), Madrid, Establecimiento Tipografico de G. Juste,
1900. Memoria sobre el tema “Los gremios en Espafa desde los tiempos antiguos hasta su desaparicion”, premiada
por el Ateneo Cientifico Literario y Artistico de Madrid en el Concurso Charro-Hidalgo de 1899, p. 344.
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Por consiguiente, la solucion de la necesaria autorganizacion solidaria de la clase trabajadora
para la solidaridad interna y hacerse valer como grupo social e influir en el gobierno publico para
establecer una legislacion social correctora de las desigualdades sociales, no esté en el restablecimiento
de los antiguos gremios. Tampoco esta, a su juicio, “la solucion del problema corporativo obligatoria,
regulada por el Estado, aunque hemos de reconocer que es la formula mas generalmente aceptada en
estos momentos, porque siempre nos parece ver en ella un medio artificioso dictado por la impaciencia
para crear lo que debe ser un producto natural de la vida social. La asociacion no puede tener un
valor real, sin no es el resultado de un vigoroso espiritu de sociabilidad que han de llevar en si cada
individuo y todos los individuos que la formen”. Su creacion y consolidacion no puede sino depender
de un camino evolutivo, y sin perder su autonomia y voluntariedad. Piensa que se debe fomentar y
educar el espiritu general de solidaridad, y mas concretamente el espiritu corporativo, asociativo; pero
no debe imponerse de un modo coactivo ni artificioso. “El progreso, la elevacion de la cultura y el
perfeccionamiento moral de la humanidad podran, quizas, producir, entre otros frutos, la organizacion
del trabajo sobre una base de corporaciones profesionales, que seran, no el inico, pero si uno de los
medios que mas directa y eficazmente contribuyan a la solucion de los grandes problemas sociales, y
especialmente a la solucion del problema obrero, hoy capital preocupacion del mundo .

De este modo, aunque Ufia no entra en ello debido al estado de desarrollo del sindicalismo
en la época en que obra fue concebida y publicada™, se puede afirmar que, dado que el sindicato

33 Las Asociaciones Obreras en Espaiia (Notas para su Historia), Madrid, Establecimiento Tipografico de G.Juste,
1900. Memoria sobre el tema “Los gremios en Espafia desde los tiempos antiguos hasta su desaparicion”, premiada
por el Ateneo Cientifico Literario y Artistico de Madrid en el Concurso Charro-Hidalgo de 1899, pp. 345-347.

3* Un enfoque de cierta proximidad historica al de Juan Ufia -aunque realizado desde la perspectiva institucionalista
no krausista- es el que realiza G. Renard, que viene acompanada por un estudio pionero de Manuel Nuifiez de
Arenas sobre el Movimiento obrero espafiol, que, sin embargo, se acomete desde el punto de vista del socialismo
democratico. Véase ReNARD, G.: Sindicatos, Trade-Unions y Corporaciones (1916), Traducciéon aumentada con
un Prélogo, un Apéndice y un indice bibliografico sobre “El Movimiento Obrero Espaiiol” por Manuel Nuifiez
de Arenas (Doctor en Filosofia y Letras. Presidente de la Escuela Nueva de Madrid), Revision, edicion y estudio
preliminar, “El sindicalismo y el orden democratico” (pp. VII-CVII), a cargo de J.L. Monereo Pérez, Granada,
Comares (Coleccion Critica del Derecho), 2014). El ensayo de Manuel Nufiez de Arenas pone mas énfasis en la
realidad de la contraposicion de intereses colectivos o de clase entre trabajadores y empresarios. Miembras que
el krausismo-institucionista de Ufia se enfatiza la identidad colectiva, la solidaridad y la armonia entre los grupos
sociales. Un analisis mas equilibrado dentro del liberalismo social krauso-institucionista, es que adopta Adolfo
Posada, Véase MoNEREO PEREZ, J.L.: La reforma social en Espaiia. Adolfo Posada, Madrid, Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales, 2003, pp. 506-515 (“La funcion de las organizaciones profesionales y su posicion institucional”).
Asimismo, Ibid., MoNEREO PEREZ, J.L.: “Teoria socio-juridica del estado constitucional y sindicalismo de integracion:
la concepcion de Adolfo Posada”, en Lex Social: Revista De Derechos Sociales, 12(1), (2022) pp. 347-435. https:/
doi.org/10.46661/lexsocial.6330; Posapa, A.: Teoria social y juridica del Estado. El sindicalismo, edicion y estudio
preliminar, “Sindicalismo reformista integrado y Estado democratico en el republicanismo social de Adolfo Posada”
(pp- IX-LXIV.), al cuidado de J.L. Monereo Pérez, Granada, Comares (Col. Critica del Derecho), 2018. Un analisis
interesante proximo a la época es el de GUTIERREZ-GAMERO, F.: Legislacion industrial. Asociacion-Huelgas-Contrato
de Trabajo, Tomo 1, Madrid, Imprenta de F. Moliner, 1914 (el autor, Francisco Gutiérrez-Gamero, tenia la condicion
de Catedratico de la Escuela Industrial).

Sin embargo, el nivel de desarrollo de la teoria de las asociaciones profesionales y de los S. y B. Web es muchisimo
mas avanzado. El matrimonio Webb, se centra en un enfoque historico, que puede considerarse pionero en el analisis
del movimiento sindical y su contribucion al proceso de industrializacion y al progreso de la democracia industrial.
En su perspectiva analitica ocupa un lugar preferente el enfoque normativo de las relaciones laborales, pues su
preocupacion era la de fundamentar una teoria sobre el poder regulador de los sindicatos en un Estado democratico.
Proponen una definicion de los sindicatos como una asociacion permanente de los asalariados con el objetivo de
mantener y mejorar sus condiciones e empleo. Puede considerarse como una especie de institucionalismo pionero
en el estudio de las relaciones laborales. Para los Webb, el sindicalismo contribuye directamente a la imposicion de
la democracia en los talleres, ademas de su extension sobre el conjunto de la economia. Tres mecanismos participan
en este proceso de extension de la democracia “industrial”: los seguros mutuos (que garantizan la cobertura de
determinados riesgos), los convenios colectivos (como via para la fijacion de las condiciones de trabajo y de empleo)
y la reglamentacion del trabajo por via legal. La obra de los Webb ejercera una gran influencia sobre otras dos
escuelas: la de Oxford y la de Wisconsin. Puede consultarse, WEBB, B. y S.: Historia del sindicalismo, MTSS,
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constituye la culminacion del proceso de personificacion del interés colectivo de los trabajadores,
no resulta viable comprender el papel que desempeiia en el actual modelo de relaciones laborales sin
hacer una breve referencia a sus origenes y a la evolucion experimentada en lo que concierne a su
percepcion desde los poderes publicos. La respuesta juridica del Estado ante el fenomeno sindical no
se ha mantenido invariable a lo largo del tiempo. De hecho, el sindicato, tal y como lo concebimos hoy
en dia, es el resultado de un largo y complicado proceso evolutivo que ha acompafiado el transito del
Estado liberal clasico al actual Estado social de Derecho (modelo de libertad sindical y de democracia
industrial). Ello significa que la actitud del Estado frente al fendmeno sindical ha tenido que ir
acomodandose a las exigencias de los tiempos, y si bien en un primer momento la Ginica opcion que se
contemplaba desde el Estado liberal era la utilizacion del aparataje juridico para prohibir (ilegalizar)
cualquier manifestacion sindical, progresivamente el ordenamiento juridico se tuvo que rendir a la
evidencia, propiciando el advenimiento de reformas normativas que fueron sustituyendo prohibicion
por tolerancia (ignorancia), tolerancia por absorcion (sustitucion) y absorcién por aceptacion
(regulacion). El sindicalismo, desde sus manifestaciones mas incipientes, tuvo que aprender a
moldear su existencia misma y su actividad reivindicativa a esta realidad juridica, hasta el punto
de que podemos hablar de varios modelos histéricos de regulacion de este sujeto colectivo. Por lo
demas, como se ha sefialado clasicamente, cualquier acercamiento a las relaciones entre empresarios y
trabajadores resultaria infructuoso si la divergencia entre sus respectivos intereses no es abiertamente
reconocida y articulada. Es lo cierto que el conflicto social es consustancial a la sociedad industrial
y, por ello, a las relaciones de trabajo. Existen procedimientos y normas para resolverlos. En este
sentido, sin embargo, existe un interés compartido entre empresarios y trabajadores, a saber: el de
que sus necesarios e inevitables conflictos sean regulados periddicamente mediante procedimientos
razonablemente preestablecidos; procedimientos que no excluyen el recurso extremo a cualquiera
de los resortes por medio de los que cada una de las partes contendientes tiene que afirmar su poder
en caso necesario. Por demas, los sindicatos representan el poder colectivo de los trabajadores y
esta es la razon historica de su existencia®. En el proceso historico la legitimacion internacional del
sindicalismo viene representada por la creaciéon de la Organizacion Internacional del Trabajo (en
adelante, OIT) en la Parte XIII del Tratado de Versalles®®, en su estructura representativa y organica
interna refleja el tripartismo, con el reconocimiento de los sindicatos mas representativos de cada
Estado Miembro de la OIT, respetando el principio democratico del pluralismo sindical. Lo cual se

Madrid, 1987; WEBB, B. y S.: Democracia Industrial (1911), traduccion espaiiola, Madrid, Biblioteca Nueva, 2004;
MONEREO PEREZ, J.: “Democracia social y econdmica en la metamorfosis del estado moderno: Harold J. Laski,
en Lex Social: Revista De Derechos Sociales”, 11(1), 298-377. https://doi.org/10.46661/lexsocial.5426.

35 KaHN-FREUND, O.: Trabajo y Derecho, traduccion y nota preliminar de Jestis Maria Galiana Moreno, INMEMORIAM
por E. Cavas Martinez y J. Lujan Alcaraz, edicion al cuidado de J.L. Monereo Pérez, Granada, Comares (Coleccion
Critica del Derecho), 2019, pp. 63-65 capitulo 7, pp. 275 y ss.

¢ Véase Varrticos, N.: Derecho Internacional del Trabajo, Madrid, Tecnos, 1977, Capitulo I, sobre los origenes, pp.
29 y ss., Capitulo I, entrando ya en la creacion de la OIT, pp. 52 y ss., Capitulo III, sobre la estructura tripartita de
la OIT y sus competencias como organizacion internacional productora de normas sociales de Derecho Internacional
del Trabajo Uniforme. Asimismo, Varticos, N. y Potoksky, G.: International Labour Law, Londres, 1994; AcosTa
Estivez, J.B.: El Sistema juridico de la Organizacion Internacional del Trabajo y el Derecho Espariol, Barcelona,
Cedecs, 1997, pp. 55 y ss. En la doctrina historica luce con luz propia la figura de SceLLe, G.: L’ Organisation
Internacionale du Travail et le BIT, Paris, 1930, reeditada, con Introduction de Achim Seifert, Paris, Dalloz, 2020.
Para la funcion actual de la OIT puede consultarse, MONEREO PEREZ, J.L.: La dignidad del Trabajador. Dignidad de
la persona en el sistema de relaciones laborales, Murcia, Laborum, 2019, especialmente Capitulo II. 2 (“Dignidad
humana y trabajo decente: la funcion de la OIT”), pp. 161 y ss., y 217 y ss., la bibliografia alli citada; MONEREO
PERrez, J.L., y CasALE, D. (Dir): Treinta Afios de la Adopcion del Convenio N° 150 de la OIT sobre la Administracion
del Trabajo. Un didlogo entre Europa y América Latina, Granada, Comares, 2010; y recordando la vigencia de la
Declaracion de la OIT relativa a los fines y objetivos de la Organizacion Internacional del Trabajo (Declaracion de
Filadelfia), de 10 de mayo de 1944, véase SurioT, A.: El espiritu de Filadelfia. La justicia social frente al mercado
total, Barcelona, Peninsula, 2011, pp. 11 y ss. Para la respuesta de la OIT al contexto actual de la globalizacion
neoliberal, puede consultarse, MONEREO PEREZ, J.L.: La metamorfosis del Derecho del Trabajo, Albacete, Bomarzo,
2017, especialmente Capitulo II, pp. 29 y ss., y 54 y ss.
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reitera y refuerza en la Constitucion del Trabajo de la OIT en su version actual®’. Debe realzarse la
influencia de las normas internacionales de trabajo en el desarrollo historico de la legislacion laboral
y de proteccion social publica de nuestro pais fue realmente muy relevante desde 1919 a 1939%.

En la concepcién de Juan Ufia no desaparece con la institucionalizacion del fendmeno
sindical y los posibles cauces de didlogo de negociacion entre las organizaciones representativas de
los trabajadores y de los empresarios. En gran medida el ideario de base de la creacion del Instituto
se encuentra en el extenso “Discurso preliminar” de José Canalejas y Méndez, donde apuesta por
una via intermedia entre el individualismo y el colectivismo, y hacer notar que la inspiracion krauso-
institucionista subyacente, al afirmar que “la clave del progreso es la influencia moderadora ejercida
por el derecho sobre una despiadada competencia. Quien dice sociedad habla de conciliacion, de
armonia, de esfuerzos concertados para la solidaridad... El derecho representa en la vida social el
principio de coordinacion y condiciona las actividades individuales para el cumplimiento de sus fines
con sentido orgdnico cada dia creciente”®. La finalidad del Instituto es eminente de politica practica,
a saber: su funcion tipica seria la de realizar la “obra de la reforma social reflexiva, meditada, iniciada
y aun acentuada por los de arriba para prevenir la tumultuosa, la revolucionaria que vendria de abajo,
ya que es forzoso reconocer que nos encontramos en plena crisis, y de ella hay que salir fatalmente,
porque lo mismo la naturaleza que la humanidad tienden al equilibrio, a la armonia y necesitan
readquirir la compensacion perdida”®.

En las elecciones de 1914, Juan Ufia Sarthou fue elegido diputado en el Congreso (con
Melquiades Alvarez, Ramon Alvarez, Gumersindo de Azcarate, Juan Caballé, Candido Lamana,
Indalecido Corujedo, José Llari, Laureano Miro, José Manuel Pedregal, Benito Pérez Galdos y José

7 Conforme al art. 3.5 “Los Miembros se obligan a designar a los delegados y consejeros técnicos no gubernamentales
de acuerdo con las organizaciones profesionales mds representativas de empleadores o de trabajadores, segun
sea el caso, siempre que tales organizaciones existan en el pais de que se trate”. https:/www.ilo.org/sites/default/
files/2024-04/Constituci%C3%B3n-OIT-2021-%5BJUR-210720-001%5D-Web-SP.pdf

% Véase CUESTA BUSTILLO, J.: Una Esperanza para los trabajadores. Las relaciones entre Espaiia y la

Organizacion Internacional del Trabajo (1919-1939), Madrid, Consejo Econdémico y Social de Espana, 1994, pp.
39 yss., y 185y ss., y 263 y ss. Asimismo, MoNEREO PEREZ, J.L.: La reforma social en Espafia. Adolfo Posada,
Prologo de Fernando Valdés Dal-Ré, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2003, especialmente pp. 356
y ss.; Ibid., Fundamentos doctrinales del Derecho Social en Espaiia, Madrid, Trotta, 1999, especialmente pp. 87 y
ss., 100 y ss., 134 y ss., y Capitulo 4 (“Derecho Social, socialismo democratico y constitucion juridica de la clase
trabajadora”, “Reforma social y “constitucion del trabajo™”), pp. 191 y ss.; Ibid., Los origenes de la Seguridad Social
en Esparia. José Maluquer y Salvador, Granada, Comares, 2007, passim, y bibliografia alli citadas; MONEREO PEREZ,
J.L.: “Severino Aznar y Embid (1870-1959): Politica y Seguridad Social desde el Catolicismo Social”, en Revista de
Derecho de la Seguridad Social Laborum, nim. 5 (2015), pags. 261-283.
MonEREO PEREZ, J.L.: “Carlos Gonzalez Posada (1890-1948): La teoria del seguro social y su institucionalizacion en
Espaiia”, en Revista de Derecho de la Seguridad Social Laborum, nim. 13 (2017).MoNEreo PERrez, J.L.: “Catolicismo
Social y Prevision Social: Alvaro Lopez Nufiez”, en Civitas. Revista espaiiola de derecho del trabajo, N°. 152,
2011, pp. 907-944, Ibid., “Alvaro Lopez Nuilez”, en Revista de Derecho de la Seguridad Social Laborum, num.
3 (2015), pp. 253-280. https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=5084444; Ibid., INOCENCIO JIMENEZ
VICENTE (9 de noviembre de 1876-27 de abril de 1941): Artifice del desarrollo del instituto nacional de prevision
y de la prevision social durante la dictadura de primo de rivera y la segunda republica. (2019). Revista De Derecho
De La Seguridad Social, Laborum, 20, 267-301. https://revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/375;
Ibid., INOCENCIO JIMENEZ VICENTE (9 de noviembre de 1876-27 de abril de 1941): Artifice del desarrollo
del instituto nacional de prevision y de la prevision social durante la dictadura de primo de rivera y la segunda
republica. (2019). Revista De Derecho De La Seguridad Social, Laborum, 20, 267-301. https://revista.laborum.
es/index.php/revsegsoc/article/view/375; Ibid., FRANCISCO LARGO CABALLERO (1869-1946): Ministro de
trabajo y prevision en la II* Republica Espafiola. (2021). Revista De Derecho De La Seguridad Social, Laborum, 28,
265-314. https://revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/511

3 CANALEJAS, J.: “Discurso preliminar”, en BuyLLA, A., PosaDA, A., y MOROTE, L.: El Instituto del Trabajo. Datos para
la Historia de la Reforma Social en Espafia, Madrid, Tip. R. Fe, 1902, p. LVIL.

% BuvyLLA, A., PosaDa, A., y Morote, L.: El Instituto del Trabajo. Datos para la Historia de la Reforma Social en
Espaiia, Madrid, Tip. R. Fe, 1902, p. 48.
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Zulueta). Un eje de la actividad parlamentaria del Partido Reformista fue precisamente la atencion al
problema social y educativo. Es significativo que Gumersindo de Azcarate era Presidente del IRS y
miembro del Consejo de Instruccion Publica. Ufia desempeiid una gran actividad también el interior
del Partido Reformista durante los seis afios de vida de dicha formacion politica, desde su fundacion
en 1912. Sirva como exponente paradigmatico, el hecho de que Uia fuese uno de los Ponentes en la
Asamblea de 1918, celebrada en Madrid, junto con personalidades tan significativas como Manuel
Azafia, Pablo de Azcérate, Manuel Garcia Morente, Leopoldo Palacios, Jos¢é Manuel Pedregal, Ramoén
Pérez de Ayala, Adolfo Posada, Francisco Rivera Pastor, etcétera, donde se disenaba el programa del
Partido Reformista. También tendria realizaria aportaciones significativas en la importante Asamblea
reformista de Madrid de 1921. En los afios sucesivos, criticos ante la instauracion de la Dictadura de
Primo de Rivera, Ufia continud vinculado al Partido Reformista, el cual se debatia en una tesitura
dramatica. Pero antes de su advenimiento el Partido Reformista habia accedido al poder politico,
siendo Melquiades Alvarez presidente de las Cortes tras la formacion del nuevo Parlamento en 1923,
y Pedregal ocupando el Ministerio de Hacienda. El golpe militar se produciria el 23 de septiembre
de 1923, con la aquiescencia del propio monarca, Alfonso XIII. El golpe de Estado de Primo de
Rivera puso fin en la practica politica a las reglas institucionales del juego politico en los términos
que estableciera la Constitucion de 1876. Con la Dictadura el Partido Reformista se inclinaria hacia
posiciones mas conservadoras, escindiéndose el sector republicano de izquierda moderada (Azafia,
Pérez de Ayala, Morente, Enrique Mesa, Giral, principalmente, pero de estas posiciones se alegarian
otros intelectuales inspiradores de su ideario como Adolfo Posada y Gumersindo de Azcarate). A
partir de ahi el Partido Reformista, liderado siempre por Melquiades Alvarez, se aproximaria a los
grupos del régimen monarquico que en 1931 que tratarian mantener la monarquia parlamentaria; el
fracaso de ese intento de modernizacion del sistema politico de la Restauracion terminaria por situar
al Partido Reformista en el campo monarquicos y representar en el nuevo sistema republicano nacido
en 1931, a la derecha conservadora, en algunos casos vinculada con los efectivos mas reaccionarios
de la CEDA. Con ello se desvirtud el proyecto originario de un reformismo progresista y republicano
orientado a una transformacion profunda del sistema politico y social establecido. Con el advenimiento
de la II* Republica, el Partido Reformista se desintegraria —que nunca tuvo una gran base popular- y
se procederia a crear un minoritario Partido Republicano Liberal Demdcrata, cuyo ideario era el
propio de una derecha liberal republicana. Los republicanos reformistas originarios ingresarian en
otros partidos republicanos o se automarginarian situdndose fuera del sistema de partidos existentes
atin manteniéndose en su ideario republicano (Es el caso de Posada, Pedregal, Pittaluga o Zulueta)®'.

Por otra parte, Ufia recibi6 el magisterio de Azcérate y de Posada y gozo del apoyo politico de
José Canalejas. De ahi su dedicacion al Proyecto del Instituto del Trabajo y al IRS. En el marco de esta
funcion politico-social escribid diversos articulos en la Revista La Lectura, el libro Las Asociaciones
obreras en Esparia, y la Memoria acerca de los Institutos del Trabajo en el Extranjero. La presencia de
Una en el Partido Reformista fue especialmente penetrante. Basta reparar, paradigmaticamente, uno
de los ponentes de la Asamblea Nacional del Partido Reformista para debatir la “Carta programatica”
(1 de diciembre de 1918) sobre politica, justicia, educacion nacional, hacienda, ejército, agricultura,
nacionalizaciones, y todas aquellas cuestiones necesarias para afrontar la situacion critica del pais; en
que €l fue el que presentod las “Conclusiones generales de la Ponencia” en la Asamblea Nacional del
Partido Reformista (1921). Juan Ufia presenta su ponencia sobre educacion nacional, leida y aprobada
por unanimidad en la Asamblea del Partido Reformista (mayo de 1921)%. En ella se contiene un

o1 Véase SUAREZ CORTINA, M.: El reformismo en Esparia, México, Siglo veintiuno de Espaiia Editores,1986, pp.278 y
ss.; FERNANDEZ, L.1.: Melquiades Alvarez: un liberal en la Segunda Republica, Oviedo, Idea, 2000; SEcO SERRANO,
C.: Alfonso XIII y la crisis de la Restauracion, Madrid, Rialp, 1979; BeN-Awmi, S.: La dictadura de Primo de Rivera
(1923-1930), Barcelona, Planeta, 1984; MoNEreO PEREZ, J.L., “Eduardo Aunos Pérez (1894-1967): Corporativismo y
regeneracionismo autoritario en la politica de proteccion y aseguramiento social”. Revista de Derecho de la Seguridad

Social, Laborum. 27 (2021): 257-300. https://revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/471/510
62 UNa, J.: “Sobre educacion nacional”, en BILE, nam.737, agosto de 1921, pp.247-249)

287


https://revista.laborum.es/index.php/revsegsoc/article/view/471/510

Revista de Derecho de la Seguridad Social. Laborum n°® 48

programa de reforma educativa asumido por el Partido Reformista en su Asamblea de 1921. El
programa de reforma social en su mas amplio sentido recogido y motivado en el libro El Instituto
del Trabajo, es también su programa social (capitulo III, “Un programa de reforma social”, del libro
El Instituto del Trabajo). Se diferenciaba entre un “programa general” y un “programa minimo”.
“El primero debia comprender las reformas sociales que a la larga y siguiendo una orientacion
resueltamente favorable a la intervencion del Estado en el problema obrero, seria necesario iniciar y
recomendar al futuro organismo consultativo y auxiliar del Gobierno, y por otra parte indicar como
aspiracion ideal de una politica social al Parlamento. En cuanto al segundo se deberia comprender en
¢l las reformas de mayor urgencia, a partir ya de las efectuadas fragmentariamente por otros gobiernos
anteriores, y sobre todo, de las del Sr. Dato, y vista la labor que hubiese realizado o estuviese pendiente
en la Comision de reformas sociales”®.

En su “Memoria sobre los Institutos del Trabajo” insertada como “Apéndice Octavo” (aunque,
en la realidad fue un texto de base previa para desarrollo el modelo de Instituto que se refleja en el
Libro y en el Proyecto de Ley propuesto y recogido también en Apéndice), se resume una documentada
investigacion sobre las experiencias extranjeras en este tipo de organismos. Su origen se explicita
en el mismo libro. Vedmoslo: “Con el objeto —dicen Buylla, Posada y Morote en EI Instituto del
Trabajo, cit., p.22- que, si al fin el proyecto de ley se convertia en ley, nos cogiera tan prevenidos y
preparados como fuera posible, Posada propuso al Sr. Canalejas, y éste acepto la idea con entusiasmo,
de enviar al extranjero un joven inteligente y bien iniciado en estas cosas, a visitar algunas de las
Instituciones analogas al Instituto. Este “comisionado” oficial debia salir inmediatamente, estudiar el
funcionamiento de los referidos organismos y servirnos luego de guia en la instalacion (instauracion)
del futuro Instituto del Trabajo. Pidi6 el Sr. Canalejas su nombre, y se le propuso el de D. Juan
Una y Sarthou, bibliotecario por oposicion del Senado, y autor de una excelente Memoria sobre
Asociaciones obreras de Espaiia, Memoria premiada por el Ateneo de Madrid. El dia e de Mayo
emprendi6 el Sr. Una su viaje para visitar el Office du Travail de Paris y el de Bruselas, el Secretariado
obrero de Berna, llevando el encargo de ver su organizacion y funcionamiento, y enterarse hasta
donde fuese posible, del valor y aprecio que se da a sus trabajos, escribiendo a su regreso el oportuno
resumen de sus investigaciones”. Conviene hacer notar que Juan Ufia estaba estrechamente vinculado
con Adolfo Posada, que no fue s6lo quien tuvo la idea de la realizacion de dicha “Memoria”, sino que
también fue la persona que propuso a nuestro autor para llevarla a cabo.

El estudio lleva por titulo “Los Institutos del Trabajo. Notas de viaje por J. Uiia y Sarthou.
Auxiliar de la Biblioteca del Senado”. Es un informe con pretension objetivista y en cierta medida
“neutral” de la situacion de los sistemas europeos comparados. En una linea proxima al tipo de
informes objetivistas que se pretendia hacer desde el Proyectado Instituto, y que después serian
realizados por el IRS (aunque ya la Comision de Reformas Sociales venia realizando igualmente
este tipo de Informes y Memorias Técnicas, obedeciendo al cientificismo positivista muy influyente
en el krausoinstitucionismo y en las corrientes de pensamiento presentes en el proceso de reforma
social en Espafia: krauso-institucionismo, catolicismo social, socialismo democratico —juridico-,
“socialismo de catedra”, reformismo conservador). En su estudio realza la tendencia internacionalista
en el tratamiento de las cuestiones sociales, en cuyo marco tiene una posicion destacada la Office
International du Travail, situado en Zurich, y el Musée social, fundado en Paris por el Conde
Chambrum (Notese que Leopoldo Palacios Morini, habia subrayado esa tendencia en su importante
obra sobre Las Universidades Populares®). Hace notar, en tal sentido, que el internacionalismo es

% BUYLLA, A., PosaDa, A., y Morote, L.: El Instituto del Trabajo. Datos para la Historia de la Reforma Social en
Esparia, Madrid, Tip. R. Fe, 1902, p.23, y, en general, Capitulo III, pp. 23 y ss.

% PaLacios MoriNt, L.: Las Universidades Populares, Valencia, F. Sempere y Compaiiia, Editores, s/f. (1908). Esta
disponible una edicion digital publicada en junio de 2002 con el patrocinio de la Fundacién Municipal de Cultura
de Gijon, cuando se celebro los veinte afios de la fundacion de la Universidad Popular de Gijon. Puede consultarse,
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nota caracteristica del movimiento social; a ¢l tienden los obreros en su organizacion, y esa nota
reclama para sus conquistas legislativas. Constata que no ha dejado también de pensarse algunas veces
en uniformar la accion de los Gobiernos por medio de tratados internacionales para regular ciertos
aspectos de la cuestion obrera; y, como cualquier paso en ese sentido presupone el conocimiento
comparado de los problemas del trabajo en las diferentes naciones, ha surgido la idea de crear algun
centro que los estudiara sin limitarse a un determinado pais. Se muestra decididamente partidario de
la creacion de un 6rgano internacional para la proteccion de la clase obrera. Aprecia las dificultades
para la creacion de un centro oficial internacional con ese cometido, sobre todo teniendo en cuenta
que su objeto esta directamente relacionado con asuntos y problemas que pueden tener caracter
politico. Por ello se muestra comprensivo con la busqueda de soluciones intermedias hasta llegar
a esa indispensable creacion: Convenidos de la dificultad de su creacion inmediata, el Congreso
de Bruselas, y no queriendo desistir de hacer algo en este sentido, acordé emprender una obra sin
caracter oficial. Para ello se constituyo la Asociacion Internacional para la proteccion legal de los
trabajadores, la que a su vez habria de crear un Office International du Travail. En el Congreso de
Paris de 1900 se aprobd su constitucion; el Consejo Federal Suizo le concedié una subvencion, y
otros paises se sumarian a esa subvencion economica; y en 1°. de Mayo de 1901 empez6 a funcionar
en Bale, bajo la direccion del socidlogo y profesor Etienne Bauer. Conforme a su Reglamento
(1901), el “Oficio” es un Instituto cientifico que debe cumplir los encargos de los Gobiernos que le
subvencionan y de la “Asociacion Internacional para la proteccion legal de los Trabajadores”, de la
que es organo. Seguira atentamente el movimiento social y el desarrollo de las asociaciones obreras,
estando al corriente de la actividad de las oficinas de colocacion, de las sentencias de los Consejos de
“prud’ hommes” y de las alteraciones que ocurran en orden a los salarios y al consumo. La actividad
del “Office International du Travail” tiene tres manifestaciones: 1. Reunir y conservar toda clase de
trabajos, oficiales especialmente, que en el extranjero se publican relativos a las cuestiones sociales y
al mundo obrero; 2°. Proporcionar datos de caracter cientifico o legal y resolver consultas hechas por
los Gobiernos que le subvencionan o por particulares. Esta funcion la desempefia siempre procurando
rehuir todo lo que pueda tener caracter politico y guardando absoluta neutralidad. Y 3*. Publicar un
“Bulletin” dado a conocer las disposiciones legislativas y los trabajos parlamentarios de todos los
paises sobre proteccion obrera, las resoluciones de los Congresos nacionales o internacionales sobre
el mismo asunto, y la bibliografia social®.

Destaca también la preocupacion general de los paises estudiados por las cuestiones sociales,
y mas concreta y practicamente, la necesidad de estudiar y conocer la vida del trabajo, y el mundo
industrial y obrero para poderlos regular legalmente con una base cierta de conocimiento objetivo
indispensable. Pero también en su “Memoria” Juan Ufia vierte, en varios momentos de su exposicion,
su propia inclinacion sobre el modelo reformista al apostar por reformas y mejoras parciales,
interviniendo en el problema social por medio de la Ley y de la intervencion de las asociaciones
representativas de los propios afectados. Todo ello tiene como premisa instrumental el conocer los
hechos existentes, sobre el Estado real del trabajo (conocimiento y sistematizacion de hechos y datos
relativos al mundo del trabajo). Muestra también su predileccion por la creacion de un organismo
administrativo que actué como centro de informacion cientifica, propuestas de reformas legislativas,
ejecucion y aplicacion de la legislacion social. Este organismo es la solucion mas adecuada, puesto
que el Gobierno ha de conocer los problemas sociales para intervenir en ellos de un modo organico y
unitario. Este tipo de organismo lo encuentra en el Office del Trabajo Belga. Ha de ser, segun ¢él, un
organismo técnico y cientifico, neutral, que no incurra en parcialidad a favor de algunas de las clases
e ideologias existentes (De ahi su critica, por ejemplo, al “Secretariado obrero” de Suiza). El método

Monereo PErez, J.L.: “Critica social republicana y reformismo politico-juridico: Leopoldo Palacios Morini
(1876-1952)”, en Revista espaiiola de Derecho del Trabajo. Tromson-Civitas, num.134 (2007).

% BuyLLA, A., Posapa, A., y MoroOTE, L.: El Instituto del Trabajo. Datos para la Historia de la Reforma Social en
Espania, Madrid, Tip. R. Fe, 1902, especialmente, pp.337-339.
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que se utiliza es el método comparado; no se trata de una exposicion lineal de la experiencia de cada
pais en concreto, sino que se analizan dichas experiencias de modo comparado. El Estudio se divide,
al efecto, en varios apartados: I (“Creacion”), II (“Fin de estas instituciones”), III (“Organizacion
interior (Servicios, Personal, Gastos)”), IV (“Obra realizada” por los organismos de intervencion
en materia social), V (“Métodos de Trabajo”), VI (“Office International du Travail”) y VII (“Museo
Social de Paris”). Aqui el método comparado, empleado con exactitud, permite una comprension
y utilidad mayor al servicio de la elaboracion de las politicas publicas y en particular politicas del
Derecho en materia social. El reclamo del derecho comparado hace posible la captacion del sentido de
los cambios, la inadecuacion o insuficiencia de ciertas instituciones y los mecanismos de adaptacion
necesarios para atender a las realidades sociales cambiantes. El Derecho no puede ser estudiado
desde una perspectiva puramente nacional, tanto mas en un contexto como actual. El estudio del
Derecho comparado permite establecer “modelos normativos” (con base a la delimitacion de ciertos
rasgos tipologicos de caracterizacion politico-juridica y juridico-formal), como técnica que facilita el
agrupamiento politico-juridico —clasificador y racionalizador- de diversos ordenamientos nacionales
proximos y facilita la captacion de la estructura y funcion de los institutos juridicos. La utilizacion del
paradigma en la ciencia juridica hace visible los puntos de conexion y las diferencias especificas en el
tratamiento de los problemas relevantes a los cuales ha de hacer frente la politica del Derecho. Por otra
parte, la comparacion y confrontacion de los distintos ordenamientos nacionales permite comprender
las preocupaciones de politica juridica y las soluciones técnicas que se adoptan; un conocimiento mutuo
nada especulativo porque facilita operativamente la adopcion de decisiones ttiles en los fines y en los
medios. El método comparado puede tener la funcion instrumental al servicio del perfeccionamiento
y evolucion de cada ordenamiento juridico nacional. La técnica comparativa actiia en esos dos planos
técnicos que conforman el Derecho y toda institucion juridica en particular: el funcional (politica
Juridica) y el estructural (técnica juridica). Por lo demas, el método comparado no es solo una
eleccion de la doctrina cientifico-juridica, ya que en materia sociolaboral suele acudirse a ¢l, como
elemento auxiliar en la elaboracion legislativa. Hasta tal punto es asi que los textos preparatorios de
las grandes reformas ius-sociales siempre han recogido la experiencia legislativa de los paises del
entorno cultural, especialmente aquellos mas proximos en desarrollo y enfoques reguladores (v.gr.,
“Proyecto del Instituto del Trabajo”’; secciones comparadas de los trabajaos del Instituto de Reformas
Sociales; “Ley de Bases de Seguridad Social de 1963”, “Libros Blancos”, “Libros Verdes” oficiales en
materia de Seguridad Social, “Pacto de Toledo” de 1995 y en sus sucesivas revisiones, publicaciones
comparatistas de la Organizacion Internacional del Trabajo, y un larguisimo etcétera).

De este modo se puede decir que el reclamo del Derecho comparado ha sido una constante en
los procesos de regulacion de “lo social” y de la reforma social, y lo ha sido tanto en Espafia como
en los demas paises desarrollados con Estado social, y en las grandes organizaciones internacionales
especializadas en materia social®. Precisamente uno los pilares del programa del Partido Reformista
en materia de “reformas sociales” era el fomento de las asociaciones obreras y sindicatos de empleados
publicos de resistencia y profesionales, y de toda suerte de sociedades cooperativas y de cuantas
entidades tengan por fin la “emancipacion pacifica del proletariado, la abolicién del salariado y la
accesion de los obreros a la propiedad individual y colectiva. El reconocimiento de la personalidad
sindical en todas las empresas. Garantia juridica del derecho a la negociacion colectiva (cfr. Carta
Programadtica del Partido Reformista, Madrid, 1 de diciembre de 1918).

% Monereo PErez, J.L.: La reforma social en Espaiia. Adolfo Posada, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales, 2003, pp. 356 y ss., y 471 y ss. (sobre la influencia de las distintas corrientes de pensamiento y la recepcion
del Derecho comparado y extranjero y su utilizacion “productiva” al servicio de la realizacion de la politica de
reforma social), donde se pone de manifiesto la importancia historica y de politica legislativa de la atencion al
Derecho comparado en el marco de los procesos de reforma social.
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del Trabajo, «Informaciones Sociales», Vol. II, 2, 1930.]

Posapa, A.: Breve Historia del Krausimo espafiol, Oviedo, Universidad de Oviedo-Servicio de
Publicaciones, 1981.

Posapa, A.: Fragmentos de mis memorias, Prologo de Emilio Alarcos Llorach, Oviedo, Universidad
de Oviedo, 1983.

Posapa, A.: “Politica social y legislacion del trabajo”, en Posapa, A., CLEMENTE DE DIEGO, F., SELA,
A., BERNARDO DE QuiROs Y SaANGRo, P.: Derecho Usual, Madrid, Ediciones de la Lectura,
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(pp- VII-CVII), a cargo de J.L. Monereo Pérez, Granada, Comares (Coleccion Critica del
Derecho), 2014).
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SANcHEzZ RoN, J.M., Garcia-VELasco, J. (EDS): 100 JAE. La Junta para Ampliacion de Estudios
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