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Resumen: En el presente articulo se trata de analizar la evolucién de la doctrina de nuestro
Tribunal Supremo relativa a los premios por jubilacion que tradicionalmente han sido parte de
los Acuerdo de Condiciones de Trabajo de ambito municipal en relacion a las distintas proble-
maticas que la naturaleza de los citados incentivos conlleva en la legalidad de los mismos.

Abstract: This article tries to analyze the evolution of the doctrine of our Supreme Court
related to retirement awards that have traditionally been part of the Municipal Work Condi-
tions Agreement in relation to the different problems that the nature of the aforementioned
incentives entails in their legality.

Sumario: |. NATURALEZA DE LOS INCENTIVOS A LA JUBILACION ANTICIPADA VOLUNTA-
RIA. [l. CUESTIONES COLATERALES A LA NATURALEZA DE LOS INCENTIVOS. 2.1. Incentivos
por jubilacién anticipada de caracter voluntario o jubilacion ordinaria de caracter voluntario.
2.2. Vigencia de los acuerdos de condiciones de trabajo, confianza legitima y seguridad juri-
dica. lll. REFLEXIONES FINALES.

Il. NATURALEZA DE LOS INCENTIVOS A LA
JUBILACION ANTICIPADA VOLUNTARIA

Durante afos, ha sido habitual y tradicionalmente admitida tanto en el ambito de la
empresa privada a través de los Convenios Colectivos, como en el de las Administraciones
Publicas de ambito local a través de Acuerdos Marco de rango reglamentario, la introduccién
de previsiones relativas a los llamados «premios» por jubilacion anticipada de sus emplea-
dos, tanto laborales como funcionarios de carrera.

En este sentido, y centrando el presente andlisis en el ambito eminentemente publico,

los distintos Acuerdos de condiciones de trabajo de los empleados municipales, venian y
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vienen reconociendo a sus trabajadores, determinadas cantidades econdmicas o mensua-
lidades en favor de estos por acceder a la situacion de jubilacién con caracter anticipado y
voluntario.

Dicho reconocimiento, que habitualmente venia siendo encajado dentro de los Acuerdos
de Condiciones de Trabajo y Convenios Colectivos, no en los capitulos reservados para las
retribuciones del personal, sino en los apartados de los Acuerdo de Condiciones de Trabajo
destinados a la regulacion de la accion protectora o social de caracter econdmico, dependia
en cuanto al mayor o menor importe del incentivo, del nimero de afios en los que anticipada-
mente se jubilara el empleado publico, siendo esta cuantia superior cuanto mas anticipada
resultaba la jubilacién y menor cuando la jubilacién anticipada se producia cercana a la edad
legal y ordinaria de jubilacién.

Como consecuencia de las citadas previsiones normativas, durante la ultima década, se ha
producido una constante problematica juridica en el seno tanto de las Administraciones Publi-
cas como de los Juzgados y Tribunales de Justicia, relativa esencialmente a cual debia ser
la naturaleza de los citados incentivos por jubilacién anticipada de los empleados publicos.

Por un lado, un sector minoritario de la doctrina mantenia una postura acorde con el encua-
dramiento establecido en los Convenios y Acuerdos de Condiciones, entendiendo que los
incentivos por jubilacién anticipada debian ser tratados como una medida de caracter protec-
tor o asistencial, mientras por otro lado, se mantenia la postura mayoritaria que le otorgaba a
los Premios de Jubilacion una naturaleza retributiva.

Dicho debate, trascendia mas alla de determinar el encuadramiento en los textos legales
de dichos preceptos o de una cuestion puramente semantica, toda vez que, la consecuencia
de otorgar a la medida una naturaleza asistencial o retributiva determinaria la legalidad de
dichas previsiones.

En este sentido, mientras en el caso de entender que las previsiones incentivadoras man-
tienen un caracter asistencial habilitaria su legalidad, en el caso de que las mismas man-
tuvieran un caracter retributivo, conllevaria que la introducciéon en una norma de caracter
reglamentario, negociada y pactada supondria una alteracion del régimen retributivo de los
funcionarios de las Administraciones Locales que carece de cobertura legal y de justifica-
cion," esencialmente al infringir con dichas previsiones el articulo 93 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local que expresa que las retribuciones basicas
de los funcionarios locales tendran la misma estructura e idéntica cuantia que las estable-
cidas con caracter general para toda la funcion publica.

En efecto, el debate relativo a la naturaleza de los «premios» a la jubilacion anticipada,
se ha extendido a lo largo de los afios desde que fuera objeto de analisis en el afio 2013
por nuestro Tribunal Supremo, en sentencia de 20 de diciembre (casacién n° 7064), en
la que siendo Ponente el Excelentisimo Sefior Don Nicolas Antonio Maurandi Guillén, se
argumentaba para fijar inicialmente la naturaleza asistencial de los incentivos, que no
estaban excluidas de la negociacion que contempla el articulo 37 del Estatuto Basico del
Empleado Publico las cuestiones relacionadas con las clases pasivas ni con los funcio-
narios jubilados.

1 STS ( Secc. 42), rec. 698/2020, de 29 de septiembre de 2021.
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En la citada Sentencia de fecha 20 de diciembre de 2013, a fin de reforzar la postura
adoptada, se afirmaba que toda medida de accién social, entre las que incluia a los cita-
dos incentivos, «tiene un coste economico, pero ello no conlleva la necesidad de consi-
derarlas retribuciones porque su razon de ser y su régimen de devengo es muy diferente.
Las retribuciones son la contraprestacion directa del trabajo profesional desarrollado, y
se devengan por la totalidad de los empleados publicos con regularidad periddica en un
mismo importe; mientras que las medidas de accion social no son compensacion del tra-
bajo realizado sino proteccion o ayuda de caracter asistencial, que se generan o devengan
cuando se producen contingencias que colocan al beneficiario en una singular o desigual
situacion de necesidad.»

De esta manera, inicialmente nuestro alto Tribunal, y tras diversos criterios mantenidos
por los Juzgados y Tribunales del pais, optaba por la naturaleza protectora de los incentivos
a la jubilacion, anadiendo una ultima razén en apoyo de dicha tesis, consistente en el hecho
de que toda medida de accién social tiene un coste econémico, por lo que equipararla con
las retribuciones comportaria vaciar de contenido esta diferenciada materia negociable que
senala la ley.

Dicho pronunciamiento, si bien se posicionaba en la naturaleza protectora de los incenti-
vos por jubilacién, ya vislumbraba discrepancias en la materia que se traducian en pronun-
ciamientos dispares, no solo entre los distintos Juzgados y Tribunales del pais, sino entre
los miembros de la propia Sala sentenciadora, toda vez que el citado pronunciamiento, fue
objeto de un voto particular emitido por el Excmo. Sr. Magistrado Don Jose Diaz Delgado en
el sentido de entender que los incentivos a la Jubilacién mantenian una naturaleza retributiva.

El mencionado voto particular, discrepa del criterio inicialmente mayoritario de la Sala,
realizando una critica al argumento utilizado en la Sentencia de entender el caracter negocia-
dor del incentivo protector, expresando que el <hecho de que una materia sea negociable, no
quiere decir que el contenido de la negociacion sea por ello legal, maxime cuando se trata
de funcionarios publicos sometidos a un régimen estatutario, y cuando se trata de la dispo-
sicion de caudales publicos, que por ser de esta naturaleza, han de ser sometidos a un rigor
presupuestario y legal, que nada tiene que ver en principio con la libre disposicion que de su
patrimonio pueda hacer un empresario con sus trabajadores a través de un convenio colec-
tivo. Por ello entiendo que no puede ser de aplicacion el alegado articulo 1257 del Codigo
Civil en cuanto admite que los contratos incluyan estipulaciones a favor de tercero, porque
aqui el tercero que no interviene podra aceptar o no la donacidn que los contratantes hacen
de su particular y propio patrimonio. En el caso de la negociacion de los funcionarios con
la Administracion se dispone a favor de terceros, del dinero de los demas, del publico. En
consecuencia los términos de comparacion no son posibles, sin perjuicio de que se tenga
que analizar en cada caso, si esa estipulacion a favor de tercero es o no conforme con el
ordenamiento juridico.»

A pesar de la existencia de pronunciamientos judiciales que dejaban entrever una natura-
leza retributiva de los incentivos a la jubilacion anticipada, no se produjo hasta el afio 2018,
un oficial cambio de criterio de nuestro Alto Tribunal con ocasién de laimpugnacién por parte
del Gobierno de Canarias de determinados preceptos del Acuerdo adoptado por el Pleno del
Ayuntamiento de Icod de los Vinos y su personal funcionario sobre condiciones de trabajo,
Retribuciones y Prestaciones Sociales, en el que entre otros, se preveian premios por jubila-
cioén anticipada.
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En dicho procedimiento, la Sala Canaria de instancia, consideré que los incentivos por jubi-
lacion anticipada impugnados, eran medidas adoptadas dentro del campo de la accidn social
como ayuda ante la pérdida de ingresos que suponen tanto la jubilacion voluntaria como la
forzosa, desestimando la pretension del Gobierno de Canarias.

En Sentencia 459/2018 de 20 de marzo, el Tribunal Supremo declara haber lugar al recurso
de casacion interpuesto por el Gobierno de Canarias, revocando la sentencia de instancia que
mantenia el criterio seguido por el Alto Tribunal en la sentencia de 20 de diciembre de 2013,
declarando que los premios de jubilacion mantienen una naturaleza retributiva.

La argumentacion ofrecida por la citada resolucion era la siguiente:

«Se trata de remuneraciones distintas de las previstas para los funcionarios de las
corporaciones locales por la legislacion basica del Estado. Se debe reparar en que
estos premios no responden a una contingencia o infortunio sobrevenidos sino que se
devengan simplemente por la extincion de la relacion de servicio funcionarial cuando
se alcanza la edad de la jubilacion forzosa o la necesaria para obtener la jubilacién
anticipada. No se dirigen pues a compensar circunstancias sobrevenidas de la natu-
raleza de las que inspiran las medidas asistenciales —esto es, determinantes de una
situacion de desigualdad— sino que asocian a un supuesto natural, conocido e inevita-
ble de la relacién funcionarial, por lo demas no especifico del Ayuntamiento de Icod de
Los Vinos sino comun a toda la funcidn publica, una gratificacion.

Suponen, pues, una alteracion del régimen retributivo de los funcionarios de las
Administraciones Locales que carece de cobertura legal y de justificacion y vulnera los
preceptos invocados por el Gobierno de Canarias: los articulos 93 de la Ley reguladora
de las bases del régimen local, del Real Decreto Legislativo 781/1986, y1.2 del Real
Decreto 861/1986».

Seguidamente al citado pronunciamiento, fue la Sentencia dictada por la Seccién 4?) del
Tribunal Supremo, nim. 347/2019 de 14 marzo (RJ 2019\1079) la que nuevamente, argu-
mentaba el cambio de criterio fijandolo finalmente sobre la base del siguiente fundamento
de derecho:

«Lo expuesto es aplicable al caso de autos pues el art. 12.B se limita a reconocer «el
derecho a percibir una recompensa de jubilacién de 5 mensualidades integras, siempre
que cuenten con mas de diez afios de servicios prestados a este Ayto. o Administra-
cioén Publica «. En efecto, aunque dicho precepto se ubica en el Capitulo IV cuya rubrica
es «accion social», lo cierto es que de lo convenido se deduce, conforme a lo dicho por
esta Sala en la sentencia antes glosada, que no compensa una circunstancia sobre-
venida propia de las que se atienden acudiendo a medidas asistenciales en el sentido
antes expuesto, sino que se vincula el premio o recompensa a un «hecho natural, cono-
cido e inevitable de la relacién funcionarial, por lo demas no especifico del Ayto. sino
comun a toda la funcién publica, una gratificacion».

Como decimos, con dichos pronunciamientos se zanjaba definitivamente la cuestion res-
pecto a la naturaleza de los premios de jubilacion. Sin embargo, y como se avanzara mas
adelante, pese a ser una cuestién que parecia claramente zanjada, determinadas modifica-
ciones normativas en sectores de la funcién publica en los que se aplicaban coeficientes
reductores de la edad de jubilacién por razén de su actividad (esencialmente en el caso de
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Policias locales y bomberos), han avivado nuevamente el debate respecto a la legalidad o no
de los incentivos por jubilacién.

Por tanto, si bien parece que el criterio mantenido por el Tribunal Supremo desde el afio
2018 por el que se considera a los incentivos por jubilacion voluntaria y anticipada como una
verdadera retribucion se ha mantenido como veremos hasta la actualidad, en los ultimos
anos se han producido determinadas circunstancias legislativas que han propiciado nuevos
focos de discusién respecto a la conformidad a derecho del reconocimiento de los incentivos
por jubilacion anticipada a los empleados publicos locales.

ll. CUESTIONES COLATERALES A LA
NATURALEZA DE LOS INCENTIVOS

A continuacion, se exponen las distintas problematicas que de manera incidental, han ofre-
cido los premios de jubilacion en el plano jurisdiccional como consecuencia de las alteracio-
nes normativas en el sistema de jubilacién municipal dentro del panorama nacional.

I.I. INCENTIVOS POR JUBILACION ANTICIPADA
DE CARACTER VOLUNTARIO O JUBILACION
ORDINARIA DE CARACTER VOLUNTARIO

Si bien como decimos, la problematica relativa a la naturaleza retributiva o asistencial de
los incentivos por jubilacién anticipada ha existido en el ambito municipal de manera abun-
dante y constante, en los ultimos afos, se ha visto incrementado en nimero de asuntos liti-
giosos en esta materia como consecuencia de la entrada en vigor de normativas de caracter
sectorial que establecen un coeficiente reductor de la edad de jubilacién por razén de una
actividad determinada.

Dichas normativas de caracter sectorial nacen al amparo del articulo 206.1 del texto
refundido de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por el Real Decreto Legislativo
8/2015, de 30 de octubre, que prevé que la edad minima exigida para tener derecho a pen-
sion de jubilacién en el Régimen General de la Seguridad Social podra ser rebajada por Real
Decreto, a propuesta de la persona titular del Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad
Social, en aquellos grupos o actividades profesionales cuyos trabajos sean de naturaleza
excepcionalmente penosa, toxica, peligrosa o insalubre y acusen elevados indices de morbi-
lidad o mortalidad, siempre que los trabajadores afectados acrediten en la respectiva profe-
sion o trabajo el minimo de actividad que se establezca.

En este sentido, entre las normas dictadas al amparo del citado articulo 206.1 del Real
Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, que mas impacto ha tenido en el ambito munici-
pal por el amplio nimero de empleados municipales afectados, nos encontramos con el Real
Decreto 1449/2018, de 14 de diciembre, por el que se establece el coeficiente reductor de la
edad de jubilacion en favor de los policias locales al servicio de las entidades que integran la
Administracion local.
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En el citado Real Decreto, a través de su Disposicidon transitoria primera, se preveia la
aplicacion paulatina de los afios de cotizacion efectiva como policia local para anticipar la
edad de jubilacion hasta 6 afios respecto de la edad ordinaria al entender tras los pertinentes
estudios, que los requerimientos psicofisicos que se exigen para su ingreso en ese cuerpo
de seqguridad, asi como el desarrollo de la actividad inherente a ese cuerpo, no pueden rea-
lizarse o resultan mas gravosos a partir de una determinada edad, cumpliéndose de esta
forma los requerimientos exigidos en el Real Decreto 1698/2011, de 18 de noviembre, para
la reduccion de la edad de acceso a la jubilacion?.

Junto con el ambito relativo a los Cuerpos de la Policia Local regulado en el Real Decreto
1449/2018, otro sector que tradicionalmente ha mantenido coeficientes reductores de la
edad de jubilacién por razén de la edad, ha sido el del Cuerpo de Bomberos a través de
Real Decreto 383/2008, de 14 de marzo, por el que se establece el coeficiente reductor de
la edad de jubilacién en favor de los bomberos al servicio de las administraciones y orga-
nismos publicos. Se menciona expresamente el colectivo de Bomberos y su normativa ya
que uno de los ultimos pronunciamientos dictados por nuestro Tribunal Supremo, lo ha sido
en relacion a la conformidad a derecho de los premios de jubilaciéon que trae causa en la
citada normativa.

Mencionar a los meros efectos ilustrativos, que los Reales Decretos dictados (en particular
el relativo a las policias locales) establecian que para poder anticipar la edad de jubilacién en
6 afos con respecto a la edad ordinaria que corresponda, seran exigidos de manera progre-
siva, de acuerdo con lo establecido a continuacion: 35 afios y 6 meses de cotizacion efectiva
como policia local si el hecho causante de la pension de jubilacion se produce en 2019; 36
anos de cotizacion efectiva como policia local si el hecho causante se produce en 2020,
2021 0 2022; 36 afnos y seis meses de cotizacion efectiva como policia local si el hecho cau-
sante se produce en 2023, 2024, 2025 o 2026 y 37 anos de cotizacion efectiva como policia
local si el hecho causante es en 2027 o en anos posteriores.

Dicha medida, que sin duda afectaba a un amplio colectivo de empleados que formaban
parte de unos cuerpos y fuerzas de seguridad de las corporaciones locales ya de por si enve-
jecidos, disparé el numero de jubilaciones anticipadas entre todos aquellos empleados cuya
edad comprendian entre 59 y 65 afos.

Si bien la medida adoptada de establecer un factor de correccion en los policias locales
al servicio de las entidades que integran la Administracion local, determinaba por si sola que
un amplio nimero de empleados municipales accedieran a la jubilacion, sin duda influy6
en dicha decision, el hecho de que la gran mayoria de municipios, a pesar de los pronun-
ciamientos dictados por el Tribunal Supremo respecto a la naturaleza de los incentivos por
jubilaciény suilegalidad, mantuvieran vigentes en sus Acuerdos de Condiciones los Premios
de Jubilacién anticipada.

Las indemnizaciones establecidas en los Acuerdos reglamentarios nacieron con el espiritu
y la finalidad de indemnizar y compensar la minoracién que la jubilacién voluntaria suponia en
su pension. Sin embargo, con la aplicacion del coeficiente previsto en el art. 2 RD 1449/2018,

2 Real Decreto 1449/2018, de 14 de diciembre, por el que se establece el coeficiente reductor de
la edad de jubilacién en favor de los policias locales al servicio de las entidades que integran la
Administracion local.
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los empleados publicos dentro del ambito de aplicacion, ven reducida su edad de jubilacién,
pero la pension de jubilacién continda siendo integra como si se hubiera producido la jubila-
cion a la edad ordinaria.

Por ello, sin desconocer que el motivo principal en el alto nimero de jubilaciones produci-
das en el colectivo de seguridad municipal, era sin duda el nuevo factor de correccién sin pér-
dida retributiva en la préxima jubilacién, no se puede desconocer que también tuvo influencia
en lamisma, la existencia de premios de jubilacion en los Acuerdos de Condiciones de trabajo
de las Corporaciones Locales.

Como consecuencia del citado contexto, se produjo una cantidad considerable de solici-
tudes de jubilacion anticipada a partir del afio 2018 amparadas en el RD 1449/2018, lo que
determind un nuevo debate paralelo a la naturaleza de dichos incentivos consistente en si en
los supuestos analizados nos encontrabamos ante una jubilacién ordinaria de este concreto
colectivo, el de los policias locales, que adelantaban su edad de jubilacién ordinaria por una
norma especifica, o si, por el contrario, se trata de una verdadera anticipacion voluntaria de la
jubilacion general prevista legalmente.

El citado debate, tenia una relevante importancia, por cuanto considerar que nos encontra-
mos ante una jubilacién voluntaria pero con caracter ordinario, conllevaria que la misma no
fuera calificada de anticipada, incumpliendo con ello uno de los requisitos exigidos en el Real
Decreto para que el empleado publico tuviera acceso al incentivo por jubilacion.

Por ello, tras las solicitudes presentadas por los empleados publicos municipales, que al
amparo de la anterior normativa habian accedido a la jubilacién y reclamaban a su antigua
Administracion el abono de las cantidades correspondientes por jubilacion anticipada, se
dictaban actos administrativos desestimatorios, fundamentados en el sentido de entender
que la jubilacién al amparo del RD 1449/2018, no era una jubilacién anticipada de caracter
voluntario, sino que, lo que verdaderamente existia era un anticipo de la edad ordinaria de
jubilacion.

Por tanto, en primer lugar habia que retomar nuevamente el analisis de la naturaleza, en
este caso, de lo qué se entendia por Jubilacidon voluntaria y que se entendia por Jubilacion
forzosa.

En relacion a lo anterior, en la Sentencia 8/2015 del Tribunal Constitucional, se parte, de
considerar que de acuerdo con los preceptos de la Constitucién que regulan el derecho al
trabajo y la libertad, entre otros, asi como los tratados y convenios internacionales de los
que Espaia es parte la jubilacién debe tener como premisa la voluntariedad, en el sentido
de que cada persona pueda decidir libremente en qué momento de su vida pone término a
su actividad, ahora bien, este derecho debe igualmente armonizarse con el que otros tienen
para acceder al trabajo y que se veria muy seriamente limitado si aquel otro no es objeto a su
vez de ciertas modulaciones y es por eso que deba ser la Ley, al verse afectado el derecho al
trabajo, el instrumento a través del cual se justifique y objetive tanto esta necesidad, como
el limite de la edad hasta la que se permita continuar desempefiando la actividad de que
se trate. Para excluir de la negociacion colectiva —derecho de configuracion legal en cuya
virtud en su momento se habilitd establecer la jubilacion forzosa mediante la negociacion
colectiva— las clausulas de jubilacion forzosa, es preciso una Ley, y que esta cuente con una
justificacion objetiva y razonable para ello.
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La jubilacién forzosa por otro lado, conforme establece el Real Decreto Legislativo 5/2015,
de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del
Empleado Publico, se declara de oficio al cumplir el funcionario los sesenta y cinco afios de
edad, no siendo por tanto voluntad del trabajador.

Por tanto, podriamos concluir que a grandes rasgos la jubilacion voluntaria es aquella soli-
citada a instancia de parte y reconocida previo cumplimiento de los requisitos que se determi-
nen en las correspondientes normas de Seguridad Social, y la jubilacion forzosa, se procede
de manera automatica al cumplimiento de la edad legalmente establecida por el Régimen
General de la Seguridad Social, sin que en la misma, se aplique coeficiente reductor por edad.
Y, la voluntaria, exige la instancia previa del interesado y el cumplimiento de los requisitos que
determine la norma de Seguridad Social.

De conformidad con lo anterior, el Real Decreto RD 1449/2018 no impone la jubilaciéon
forzosa, ya que el funcionario puede decidir libremente entre continuar trabajando hasta la
edad forzosa de jubilacion o acceder a los beneficios que la citada normativa implica y aco-
gerse voluntariamente a la reduccion en la edad de jubilacion.

A la vista de lo anterior, se dictaron numerosas Sentencias por Juzgados y Tribunales de
lo Contencioso Administrativo, en las que ante la ausencia de una oposicién por parte de
las Administraciones consistente en la ilegalidad de los incentivos por jubilacién anticipada
(bien porque el criterio de nuestro Tribunal Supremo todavia no habia sido fijado, o bien por
desconocimiento ante lo reciente del mismo), se limitaban a resolver si la reduccién y antici-
pacion de la edad de jubilacion por aplicacion de los coeficientes reductores que prevé el Real
Decreto 1449/2018 suponia encontrarnos ante una jubilacion de caracter ordinario (supo-
niendo esta circunstancias no cumplir con el requisito exigido en la norma) o anticipado.

La solucién mayoritaria en estos supuestos, partia de entender que, dado que la disposi-
cion transitoria segunda del Real Decreto 1449/2018 exigia que la persona interesada debe
comunicar a la Administracién municipal su voluntad de acogerse a dicha modalidad de jubi-
lacion antes del dia 31 de enero de cada afio, no habia mas remedio que entender que se trata
de una jubilacion anticipada que debia ser solicitada, y no una jubilacion ordinaria. 3

Muchos de estos pronunciamientos, adquirieron firmeza al no ser recurribles dichas sen-
tencias por razén de la cuantia o al no haber sido recurridas en Casacion por la Administra-
cién demandada, percibiendo los empleados demandantes los correspondientes incentivos
por jubilacion.*

Sin embargo, tras los primeros pronunciamientos dictados en dicho sentido, las senten-
cias que pudieron ser recurridas en apelacion o en su casacién ante los distintos Tribunales
se vieron revocadas al amparo del criterio mantenido por nuestro Tribunal Supremo en sen-
tencias 344, 421, 682, 1048, 1489, 1500, 1602 y 1742/2022, de 16 de marzo, 5 de abril, 7 de
junio, 20 de julio, 15,16 y 30 de noviembre y 22 de diciembre, respectivamente, dictadas en los
recursos de casacion 4444/2020, 850/2021, 2258/2021, 7446/2021, 2954/2021, 758/2021,

3 Sentencia de 29 de octubre de 2019 del Juzgado de lo Contencioso Administrativo nimero 3 de
Murcia dictada en los autos de PA 268/2019.

4 Articulo 81.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-admi-
nistrativa.
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2417/2021y 2595/2021, también respectivamente sobre la base del siguiente fundamento el
cual se transcribe en su integridad para mayor claridad:

«Para el acceso a la indemnizacion que establece dicho articulo 19, resulta capital
determinar, por tanto, si concurre o no el supuesto de hecho al que se anuda la indemniza-
cion alli prevista, esto es, si la jubilacién ha sido o no anticipada por voluntad del afectado.

Procede determinar, en definitiva, si estamos ante una jubilacion ordinaria de este
concreto colectivo, el de los bomberos, que tiene adelantada su edad de jubilacién
ordinaria por una norma especifica, o si, por el contrario, se trata simplemente de una
anticipacion voluntaria de la jubilacién general prevista legalmente. Reparese en que el
citado articulo 19 se refiere al funcionario que « anticipe la edad de jubilacion», de ahi la
relevancia por determinar si ha tenido lugar uno u otro tipo de jubilacién.

Adelantando la conclusién, consideramos que en el caso examinado no ha tenido
lugar una jubilacién anticipada por voluntad de interesado, en los términos que se
regula en el articulo 67 del Estatuto Basico del Empleado Publico y en el articulo 208
del Texto Refundido de la Ley General de Seguridad Social, atendidas las razones que
seguidamente expresamos.

La singularidad del caso radica en que los miembros de este colectivo se jubilan alos
59-60 afos, segun el tiempo de cotizacion, y pasan a percibir integramente la pensién
de jubilacidn, sin la tradicional merma que tienen, con caracter general, el resto de los
funcionarios publicos. Asi se regula en el Real Decreto 383/2008, de 14 de marzo, por el
que se establece el coeficiente reductor de la edad de jubilacién en favor de los bombe-
ros al servicio de las administraciones y organismos publicos.

Conviene recordar al respecto que entre los tipos de jubilacién que prevé el citado
articulo 67 del Estatuto Basico junto a la voluntaria, la forzosa y la que tiene lugar por
incapacidad, se hace mencién también a la que tiene lugar por razén de la actividad,
toda vez que el apartado 3 «in fine», del indicado articulo 67, sefiala que de lo dispuesto
en los dos parrafos anteriores, que regulan la edad de jubilacién forzosa, quedaran
excluidos los funcionarios que tengan normas estatales especificas de jubilacion, como
acontece en este caso mediante el Real Decreto 383/2008 .

La jubilacion de este colectivo a los 59 o 60 afos, segun el tiempo de cotizacion,
con la pensidn de jubilacion integra, es, por tanto, una excepcién al régimen general,
que, por lo que ahora interesa, no prevé una jubilacién voluntaria por voluntad del inte-
resado, sino un adelanto o reduccion de la edad de jubilacién. Este adelanto de la edad
de jubilacién tiene lugar por la aplicacion del Real Decreto 383/2008, que, mediante la
correspondiente habilitacion legal, establece un régimen juridico especifico al respecto.

Sin que, por lo demas, podamos establecer singulares composiciones, por referencia
a la finalidad del plan estratégico, que puedan distorsionar el sistema, situando a dicho
plan por encima del régimen juridico de aplicacion para determinar si el solicitante ha
anticipado por su mera voluntad, en cumplimiento de las exigencias legales, la edad de
jubilacion, que no es el caso.

En definitiva, la jubilacion no ha sido anticipada por la voluntad del afectado, ha sido
la fijacion de la edad de jubilacion lo que ha resultado anticipada por la norma regula-
dora de ese colectivo.»

Bajo dicha fundamentacion, se cerré la puerta a miles de empleados, que tras ver estima-
das sus pretensiones en primera instancia sobre la base de entender que la jubilacion no era
anticipada por voluntad del solicitante, sino que lo que se anticipaba verdaderamente, era la
edad de jubilacién, entendiendo esta como ordinaria.
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En cualquier caso, dicho debate ha quedado relegado a un segundo plano, por cuanto con
independencia de las posiciones expuestas anteriormente, la discusion para nuestro Tribunal
Supremo queda definitivamente cerrada al entender que los incentivos mantienen una natura-
leza retributiva y por tanto, suponen una alteracion del régimen retributivo de los funcionarios
de las Administraciones Locales que carece de cobertura legal y de justificacion.

Y este criterio, ha sido el mantenido por nuestro Alto Tribunal a partir de la sentencia de 16
de marzo de 2022 (recurso de casacion n.° 4444/2020), en el que se planteaba la legalidad
de las gratificaciones por jubilacién anticipada de Agentes de Policia Local, para el rejuve-
necimiento de la plantilla. Pues bien, en dicha sentencia se aclara que El problema de fondo
que late en este recurso de casacion ha sido ya resuelto por esta Sala en una pluralidad de
sentencias, incluida la citada en la sentencia de primera instancia. Es criterio jurispruden-
cial claramente establecido que las gratificaciones —cualquiera que sea su denominacion
en cada caso— por jubilacion anticipada previstas en acuerdos de entidades locales tienen
naturaleza de retribucion y, por consiguiente, solo pueden considerarse ajustadas a Derecho
en la medida en que tengan fundamento en alguna norma legal de alcance general, relativa a
la remuneracion de los funcionarios de la Administracion local. Dado que en los casos resuel-
tos hasta la fecha no se habia identificado ninguna norma de cobertura, la conclusion fue que
dichos acuerdos de las entidades locales eran invalidos. Véanse a este respecto, entre otras,
nuestras sentencias n.° 2747/2015,n.° 2717/2016, n.° 459/2018 y n.° 1183/2021

Por tanto, los citados pronunciamientos zanjan definitivamente la cuestion respecto a si
en los supuestos analizados nos encontrabamos ante una jubilacion de caracter ordinaria
de este concreto colectivo o si, por el contrario, se trata de una anticipacién voluntaria de la
jubilacion general prevista legalmente.

Il.1l. VIGENCIA DE LOS ACUERDOS DE CONDICIONES DE
TRABAJO, CONFIANZA LEGITIMA Y SEGURIDAD JURIDICA

Otro de los problemas que la nueva introduccién de factores de correccién de la edad de
jubilacion conllevo, fue el debate relativo a la existencia de Acuerdos de Condiciones y Conve-
nios Colectivos que, tras la entrada en vigor del Real Decreto 1449/2018, de 14 de diciembre,
por el que se establece el coeficiente reductor de la edad de jubilacion en favor de los policias
locales al servicio de las entidades que integran la Administracion local, se mantenian en
vigor, dando con ello, una clara apariencia de buen derecho y la consiguiente seguridad juri-
dica y confianza en los empleados municipales.

En este sentido, a pesar del claro pronunciamiento del Tribunal Supremo dictado en el
ano 2018 y los pronunciamientos dictados con posterioridad en el afio 2019, en los que sin
duda se ratificaba la no conformidad a derecho como prestacién retributiva de los premios
de jubilacién pues, suponen una alteracion del régimen retributivo de los funcionarios de las
Administraciones Locales que carece de cobertura legal y de justificacion, lo cierto es, que
ante la ausencia de un panorama politico, social y econémico propicio para la negociacion
colectiva en el plano nacional, pero esencialmente en el ambito municipal, los Acuerdos de
Condiciones de trabajo, una vez llegada su fecha final de vigencia, se fueron prorrogando
afo a afo sin que se produjera modificacion alguna en los preceptos en ellos contenidos, lo
que generd que, en la practica totalidad de municipios, los premios de jubilacion legalmente
pactados se mantuvieran vigentes en normas de rango reglamentario.
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Junto a dicho contexto, la realidad era que con anterioridad a la entrada en vigor del Real
Decreto 1449/2018, de 14 de diciembre, las corporaciones locales venian abonando sin
impedimento alguno a sus empleados municipales, los incentivos pactados convencional-
mente, siendo estos casos aislados y por tanto soportables econémicamente para las arcas
municipales.

Sin embargo con la entrada en vigor del Real Decreto, las solicitudes de jubilacién anti-
cipada se dispararon, comprometiendo financieramente a municipios en muchos casos de
pequefia entidad que se encontraban en dificultades para proceder al abono de los mismos.

Ante dicho panorama, los empleados que de manera voluntaria anticipaban su jubilaciéon
al amparo del Real Decreto 1449/2018, de 14 de diciembre, por el que se establece el coe-
ficiente reductor de la edad de jubilacién en favor de los policias locales al servicio de las
entidades que integran la Administracién local, solicitaban el abono de los incentivos ante la
apariencia de buen derecho que la vigencia del precepto generaba, y ante el precedente que
en muchos casos existia de algun compafero que aun no jubildndose al amparo del Real
Decreto, lo hacian anticipadamente y se les reconocia el incentivo pactado.

De esta manera, ante una norma no anulada por la Administracion, que ademas habia sido
aplicada en supuestos aparentemente idénticos, nada hacia pensar a los empleados solici-
tantes que la respuesta pudiera ser en este caso desestimatoria.

Hay que recordar que el articulo 38.10 del TREBEPS, dispone que: «Se garantiza el cumpli-
miento de los Pactos y Acuerdos, salvo cuando excepcionalmente y por causa grave de inte-
rés publico derivada de una alteracion sustancial de las circunstancias econémicas, los 6rga-
nos de gobierno de las Administraciones Publicas suspendan o modifiquen el cumplimiento
de Pactos y Acuerdos ya firmados, en la medida estrictamente necesaria para salvaguardar el
interés publico» hallandose las Administraciones Publicas vinculadas por sus propios actos
(al no declarar la nulidad de los preceptos tras los pronunciamientos de nuestro Alto Tribunal)
y por el principio de confianza legitima

Con respecto a este ultimo principio, la Seccion Séptima del Tribunal Supremo, de 6 de julio
de 2012, recurso 288/2011 , recuerda que: Con arreglo a la doctrina jurisprudencial de esta
Sala, el principio de confianza legitima tiene su origen en el Derecho Administrativo aleman
(Sentencia de 14 de mayo de 1956 del Tribunal Contencioso-Administrativo de Berlin), y
constituye en la actualidad, desde las Sentencias del Tribunal de Justicia de la Comunidad
Europea de 22 de marzo de 1961 y 13 de julio de 1965 (Asunto Lemmerz-Werk), un principio
general del Derecho Comunitario, que finalmente ha sido objeto de recepcion por nuestro
Tribunal Supremo desde 1990 y también por nuestra legislacion. ®

Asi, las SSTS de 10 de mayo de 1999 (RJ 1999, 3979 ) y de 26 de abril de 2012 (JUR 2012,
168751) recuerdan que: la doctrina sobre el principio de proteccion de la confianza legitima,
relacionado con los mas tradicionales en nuestro ordenamiento de la sequridad juridica y
la buena fe en las relaciones entre la Administracion y los particulares, comporta, segun la
doctrina del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas —hoy de la Union Europea—

5 MONEREO PEREZ, J.L. y otros. El Estatuto Basico del Empleado Publico. Comentario sistemativo
dela Ley 7/2007, de 12 de abril de 2007. Comares. 2008.
6 llustrativa de dicho principio la STJUE de 19 de abril de 2016 dictada en el asunto 441/14.
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y la jurisprudencia de esta Sala, que la autoridad publica no pueda adoptar medidas que
resulten contrarias a la esperanza inducida por la razonable estabilidad en las decisiones de
aquélla, y en funcion de las cuales los particulares han adoptado determinadas decisiones.
O dicho en otros términos, la virtualidad del principio invocado puede suponer la anulacion
de un acto o norma y, cuando menos, obliga a responder, en el marco comunitario de la
alteracion (sin conocimiento anticipado, sin medidas transitorias suficientes para que los
sujetos puedan acomodar su conducta y proporcionadas al interés publico en juego, y sin
las debidas medidas correctoras o compensatorias) de las circunstancias habituales y esta-
bles, generadoras de esperanzas fundadas de mantenimiento», y este criterio se reitera en la
STS de 16 de mayo de 2012, al resolver el recurso de casacion n°® 4003/2008.

Ante esta situacion, no han sido pocos, los empleados que han impugnado judicialmente
los actos administrativos dictados por las Corporaciones locales en los que se denegaba el
incentivo por jubilacién, a pesar de la vigencia del Acuerdo de Condiciones y la ausencia de
declaracién de nulidad de los concretos preceptos que reconocian los premios de jubilacion.

Situaciones como la descrita anteriormente han sido abordadas por distintos Tribunales
de Justicia, sin embargo, como consecuencia de que las cuantias por incentivos no suelen
superar la cuantia necesaria para poder acceder al Recurso de Apelacién en segunda instan-
cia (30.000 €), los pronunciamientos existentes por los distintos Tribunales no son acordes a
la verdadera conflictividad existente en la materia.

Aun asi, y a modo ilustrativo, el Tribunal Superior de Justicia de Murcia, Sala de lo Con-
tencioso Administrativo, se ha pronunciado en diversas ocasiones abordando el estudio de
la cuestion debatida en Sentencia 252/2021, de 28 de mayo dictada en el rollo de Apelacion
num. 68/2021, y en Sentencia 363/2021 de 7 de julio de 2021 dictada en el rollo de Apelacion
nuam. 91/2021, en las que se cuestionaba la validez de lo dispuesto en articulos de los res-
pectivos Acuerdos Marco de Condiciones de Trabajo concertados entre el Ayuntamiento y su
personal funcionario y en concreto con la percepcion por parte de la alli demandante de una
indemnizacion por jubilacion anticipada solicitada.

En dichas Sentencias, la actuacién administrativa impugnada, fue dejada sin efecto al
entender que no siendo controvertido que el Acuerdo Marco sobre condiciones de trabajo
suscrito entre el Ayuntamiento y su personal funcionario, se encontraba vigente a la fecha
de la jubilacion de los apelantes, y siendo reconocido que ni siquiera se hubiera iniciado a
la fecha de la jubilacion el procedimiento de revision previsto en el articulo 106 de la Ley
39/2015, se ha de concluir, que no cabe atribuirle efectos retroactivos al inicio del expe-
diente de revision ni a la resolucion que pudiera recaer en el mismo, ya que en todo caso,
sus efectos no serian favorables a las pretensiones de los recurrentes, estando proscrita
su aplicacion retroactiva por asi disponerlo el articulo 9.3 de la Constitucion Espanola y
en su consecuencia, reafirmar lo ya dicho en la citada Sentencia de esta Sala ya que para
no aplicar las previsiones del Acuerdo Marco, seria necesario que se hubiera terminado el
procedimiento de revision con anterioridad a la jubilacion de la recurrente y que ademas
este hubiera terminado declarando efectivamente la nulidad del precepto en cuestion, cosas
ambas que no han ocurrido.

A ello se ha de afadir, menciona la Sala murciana, que el Ayuntamiento va en contra de sus
propios actos vulnerando con su actuacion los principios de buena fe, confianza legitima y
seguridad juridica, que han de regir la actuacion de las Administraciones Publicas ya que
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si los recurrentes decidieron jubilarse anticipadamente fue en la confianza de una norma
vigente que la incentivaba.

Consecuentemente, las sentencias dictadas en el sentido apuntado por las que se estima-
ban las pretensiones de los empleados municipales como consecuencia de la vigencia de
los Acuerdos de Condiciones, provoco que a la carrera, los municipios comenzaran procedi-
mientos de revisidn de oficio, iniciados al amparo de la Ley 39/2015 por los que se pretendian
dejar sin efecto, los articulos de los Acuerdos de condiciones destinados a los premios de
Jubilacién sobre el criterio mantenido por el Tribunal Supremo relativo a la naturaleza retribu-
tiva de los mismos, lo que sin duda, generé una nueva cascada de procedimientos judiciales
instados tanto por los Sindicatos negociantes de la norma que se pretendia anular, como de
los empleados que veian en riesgo su proximo premio de jubilacion.

Las mencionadas sentencias, dictadas en segunda instancia por la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Murcia, en las que se estimaban las pre-
tensiones de los empleados publicos sobre la base de los principios de buena fe y confianza
legitima que de deben regir en las relaciones con la Administracion Publica, han corrido la
misma suerte desestimatoria que, obtuvieron en los casos relativos a la naturaleza antici-
pada de la prestacion, siendo revocadas recientemente por nuestro Tribunal Supremo en Sen-
tencia 359 de 21 de marzo de 2023, en la que tras exponer el criterio casacional relativo a la
naturaleza de los incentivos por jubilacién anticipada, se expreso6 que Es criterio jurispruden-
cial claramente establecido que las gratificaciones —cualquiera que sea su denominacion
en cada caso— por jubilacion anticipada previstas en acuerdos de entidades locales tienen
naturaleza de retribucion y, por consiguiente, solo pueden considerarse ajustadas a Derecho
en la medida en que tengan fundamento en alguna norma legal de alcance general, relativa
a la remuneracion de los funcionarios de la Administracion local.

lll. REFLEXIONES FINALES

Si bien nuestro Tribunal Supremo continua resolviendo en la actualidad procedimientos
instados en los ultimos afios tanto por empleados publicos (impugnando resoluciones des-
estimatorias de instancia) como por Administraciones (impugnando mediante Recurso de
Casacidn Sentencias eque acogian las pretensiones de los primeros de que les fuera recono-
cido el incentivo vigente tras su jubilacién alcanzada antes de la edad de jubilacién forzosa),
lo cierto es que todas ellas reiteran la postura desfavorable para los empleados publicos.

Asi, a pesar de la existencia hasta hace relativamente poco tiempo, de criterios de Juzga-
dos y Tribunales discrepantes, en los que sobre la base del principio de seguridad juridica,
el principio de confianza legitima o incluso al amparo de entender que las jubilaciones de
empleados municipales cuyo acceso se efectua a través de coeficientes reductores son ver-
daderas jubilaciones voluntarias con caracter anticipado, nuestro Alto Tribunal, ha mantenido
el criterio de que, el llamado «premio por jubilacién anticipada», constituye una retribucion
de los funcionarios publicos y, por consiguiente, solo es valido en la medida en que tenga la
necesaria cobertura legal.

De este modo, las recientes sentencias dictadas, acogen las tesis municipales, bien esti-

mando los recursos interpuestos frente a Tribunales discrepantes, bien confirmando los
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pronunciamientos favorables para los intereses publicos. Dicha doctrina, se reitera en las
sentencias del Alto Tribunal de 16 de marzo de 2022, Rec. 4444/2020y de 5 de abril de 2022,
Rec. 850/2021 en las que se confirma que no puede reconocerse por las entidades locales el
denominado premio de jubilacion a su personal funcionario o laboral, con independencia de
que esté o no vigente o se haya declarado o no la nulidad de un acuerdo marco o de un con-
venio colectivo. Y, frente a ello no cabe invocar validamente los principios de igualdad, con-
fianza legitima o sequridad juridica, que en ningun caso pueden amparar el reconocimiento
de unas retribuciones que carecen de cobertura legal, como reiteradamente ha declarado el
Tribunal Supremo.

Por tanto en la actualidad, solo resta que, por parte de las Corporaciones Locales a través
de los nuevos Acuerdos de Condiciones o a través de los procedimientos de nulidad, iniciados
al amparo de la Ley del Procedimiento Administrativo Comun, eliminen de su reglamentacion
el actual sistema de incentivos por jubilacién en aras de evitar situaciones como las descritas
alo largo del presente articulo incompatibles con la seguridad juridica y la confianza legitima,
siendo por el momento, una cuestion definitivamente zanjada por nuestro Tribunal Supremo.
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