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El TS reconoce que el silencio administrativo de la solicitud dirigida al Consejo
de Ministros para la regulacion reglamentaria de jubilacion anticipada de
funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia incluidos en RGSS, ha vulnerado el
principio de igualdad

04/09/2025

TRIBUNAL SUPREMO
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccion 4.2
Sentencia 596/2025, de 21 de mayo de 2025
RECURSO DE CASACION Num: 421/2024
Ponente Excmo. Sr. FRANCISCO JOSE SOSPEDRA NAVAS
En Madrid, a 21 de mayo de 2025.

Esta Sala ha visto el recurso contencioso administrativo n.2 421/2024, interpuesto por la procuradora
de los Tribunales dofia Isabel Herrada Martin, en nombre y representacién del Sindicato Jupol, frente
a la desestimacion presunta por el Consejo de Ministros del Gobierno de Espafia del recurso
potestativo de reposicion, interpuesto por la parte demandante, frente a la desestimacidn presunta
de la solicitud formulada por el citado Sindicato Jupol sobre el reconocimiento del derecho a la
jubilacién anticipada mediante la aplicacién de coeficientes reductores de la edad de jubilacién a los
funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia, sobre funcién publica.

Ha sido parte demandada la Administracién del Estado, en la representacion que legalmente ostenta
el Abogado del Estado.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Francisco José Sospedra Navas.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Mediante escrito de 3 de junio de 2024 presentado ante este Tribunal Supremo, la
representacién procesal del Sindicato Jupol, interpuso recurso contencioso-administrativo contra la
desestimacion presunta por el Consejo de Ministros del Gobierno de Espafia, por silencio
administrativo, del recurso potestativo de reposicion interpuesto por el demandante frente a la
desestimacion presunta por silencio administrativo de la solicitud formulada por el Sindicato Jupol del
reconocimiento del derecho a la jubilacién anticipada mediante la aplicacion de coeficientes
reductores de la edad de jubilacidn a los funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia.

SEGUNDO.- Mediante diligencia de ordenacién de 3 de junio de 2024 se tuvo por interpuesto el
recurso contencioso administrativo y se requirio al Ministerio de Inclusidn, Seguridad Social y
Migraciones, para que remitiera el expediente administrativo.

TERCERO.- La representacién procesal del Sindicato Jupol, por escrito de 9 de septiembre de 2024,
formalizé la demanda vy, tras la argumentacién que en su escrito se contiene, solicitd a la Sala:
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“wu

(...) tenga por interpuesta demanda contencioso administrativa frente a la desestimacién presunta
por silencio administrativo del recurso potestativo de reposicion interpuesto frente a la desestimacién
presunta por silencio administrativo de la Solicitud formulada por el Sindicato JUPOL del
reconocimiento del derecho a la jubilaciéon anticipada mediante la aplicacion de coeficientes
reductores de la edad de jubilacion a los funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia y en su virtud y
estimando la misma:

A) Declare nula y anule la actuacion administrativa impugnada.
B) Declare la vulneracidon del derecho a la igualdad y no discriminacién.

C) Reconozca y declare el derecho de los policias nacionales encuadrados en el Régimen general de la
Seguridad Social (los que han accedido al Cuerpo Nacional de Policia desde 1 de enero de 2011) a la
jubilacién anticipada mediante la aplicacion de coeficientes reductores de la edad de jubilacién en las
mismas condiciones establecidas para el resto de policias del Estado: Ertzaintza, Mossos d'Esquadra,
Policia Foral de Navarra, Policias Locales al servicio de las corporaciones locales.

Subsidiariamente al apartado C):

C)Declare la obligacién de la administracién demandada de elaborar, aprobar y promulgar un Real
Decreto que reconozca y atribuya a los miembros de la policia nacional encuadrados en el Régimen
general de la Seguridad Social (los que han accedido al Cuerpo Nacional de Policia desde 1 de enero de
2011) el derecho a la jubilacidn anticipada mediante la aplicacidon de coeficientes reductores de la
edad de jubilacién en igualdad de condiciones reconocidas a los miembros de los demas cuerpos
policiales del Estado espafiol: Ertzaintza, Mossos d'Esquadra, Policia Foral de Navarra, Policias Locales
al servicio de las corporaciones locales.

D)-Condenando a la administracion a estar y pasar por dichas declaraciones.

”u

E)-Resuelva sobre las costas procesales con arreglo a derecho””.

CUARTO.- Mediante diligencia de ordenacion de 10 de septiembre de 2024, se tuvo por formalizada la
demanda, emplazando al Abogado del Estado para su contestacién en el plazo de veinte dias.

QUINTO.- El Abogado del Estado, en su escrito de 5 de octubre de 2024, formuld su contestacion a la
demanda, en la que tras alegar cuanto estimd procedente, interesd a la Sala que declare no haber
lugar al presente recurso con los demds pronunciamientos legales.

SEXTO.- Mediante diligencia de ordenaciéon de 7 de octubre de 2024, se tuvo por contestada la
demanda por el Abogado del Estado, acordando pasen las actuaciones al Excmo. Sr. Magistrado
Ponente para la resolucién que proceda sobre el recibimiento a prueba interesado.

SEPTIMO.- Por auto de 24 de octubre de 2024, |la Sala acordé:

““Recibir el recurso a prueba, teniéndose por reproducidos los documentos adjuntados con el escrito

nua

de demanda””..

OCTAVO.- La parte recurrente presentd escrito de conclusiones el dia 20 de noviembre de 2024,
solicitando a la Sala:

wu

Que teniendo por presentado este escrito junto con sus copias, se sirva y digne admitirlo, y, en su
virtud, por evacuado el traslado conferido mediante Diligencia de Ordenacién de fecha 6 de
noviembre de 2024, y formuladas Conclusiones sucintas en el Procedimiento de referencia, en mérito
a las cuales, previos los demas tramites de rigor, dicte Sentencia por la que acuerde conforme se

nu

solicité oportunamente en la Demanda”“.

NOVENO.- Mediante diligencia de ordenacién de 21 de noviembre de 2024, se tuvo por evacuado el
tramite de conclusiones conferido a la parte recurrente y se concedio a la parte demandada el plazo
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de diez dias para que presentara las suyas, quien presentd escrito de conclusiones el 24 de noviembre
de 2024, en el que solicité tener por formuladas las conclusiones sucintas y, en su dia, resuelva
conforme a lo postulado en la contestacion a la demanda.

DECIMO. - Por diligencia de ordenacién de 25 de noviembre de 2024, se tuvo por evacuado en tramite
de conclusiones conferido a la parte demandada y se declararon conclusas las actuaciones, quedando
pendientes de sefialamiento para votacidn y fallo cuando por turno corresponda.

UNDECIMO.- Mediante providencia de 7 de marzo de 2025, se sefialé para la votacién y fallo del
presente recurso el dia 6 de mayo de 2025, fecha en que tuvo lugar tal acto y se designé magistrado
ponente al Excmo. Sr. don Francisco José Sospedra Navas.

En la tramitacién de este procedimiento se han observado las prescripciones legales.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO.- Actividad impugnada y posiciones de las partes

1. Se impugna la desestimacion presunta de la solicitud deducida por la organizacién sindical JUPOL, al
amparo del articulo 206 del Texto Refundido de la Ley General de Seguridad Social (TRLGSS) y del
articulo 10.b) del Real Decreto 1698/2011, de 11 de noviembre, para el inicio del procedimiento para
el reconocimiento del derecho a la jubilaciéon anticipada mediante la aplicacién de coeficientes
reductores a los miembros del Cuerpo Nacional de Policia encuadrados en el Régimen General de la
Seguridad Social por haber accedido a la condicién de funcionarios con posterioridad al dia 1 de enero
de 2011.

Frente a la referida desestimacién por silencio administrativo de la indicada solicitud para el
reconocimiento del derecho a la jubilacion anticipada mediante la aplicacion de coeficientes
reductores se interpuso por la parte actora recurso potestativo de reposicion igualmente desestimado
por silencio administrativo.

La pretensién sostenida en via administrativa era la de que se iniciara el procedimiento para el
reconocimiento del derecho a la jubilaciéon anticipada mediante la aplicacion de coeficientes
reductores a los miembros del Cuerpo Nacional de Policia encuadrados en el Régimen General de la
Seguridad Social.

2. La parte demandante alega que, de conformidad a lo establecido en la disposicién adicional tercera
del texto refundido de la Ley General de Seguridad Social, con efectos de 1 de enero de 2011, el
personal relacionado en el articulo 2.1 del texto refundido de la Ley de Clases Pasivas del Estado fue
obligatoriamente incluido en el Régimen General de la Seguridad Social cuando el acceso a la
condicion de funcionario se produjo a partir de aquella fecha, no teniendo reconocido el derecho a la
jubilacién anticipada, a diferencia de los miembros del Cuerpo Nacional de Policia sujetos al régimen
de clases pasivas y de todos los funcionarios de cuerpos policiales, locales y autondmicos, lo que
constituye una lesion del derecho a la igualdad.

Se alega que todos los funcionarios de los cuerpos policiales existentes en el Estado, salvo los
funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia cuyo acceso a dicho cuerpo y condicién se haya producido
a partir del 1 de enero de 2011, tienen legalmente reconocido el derecho a la jubilacién anticipada
mediante la aplicacién de coeficientes reductores de la edad de jubilaciéon. Asi lo ordenan y reconocen
las disposiciones que regulan la Ertzaintza, Mossos d'Esquadra, Policia Foral de Navarra y Policias
Locales, todos ellos institutos armados de naturaleza civil como la Policia Nacional.

Para restablecer el derecho a la igualdad y no discriminacion vulnerados afirma la demandante que se
debe reconocer el mismo derecho a la jubilacion anticipada mediante la aplicacién de coeficientes
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reductores a los policias nacionales cuyo acceso a dicho Cuerpo y condicidn se haya producido a partir
del 1 de enero de 2011, y que estan encuadrados en el Régimen General de la Seguridad Social, en las
mismas condiciones que se reconoce a los miembros del resto de policias del Estado.

Se alega que la diferencia controvertida es discriminatoria porque existe absoluta identidad de
naturaleza, principios de actuacidn, criterios estatutarios comunes, funciones y cometidos entre los
miembros de las policias autondmicas, locales y la Policia Nacional, y no existe una razén sustantiva
por la que no deba extenderse y reconocerse a los policias nacionales la misma soluciéon en materia de
jubilacion anticipada establecida, reconocida y financiada por el Estado para los integrantes de todos
los demas cuerpos policiales autondmicos y locales, citando la jurisprudencia establecida en la
sentencia de esta Sala y Seccién de 14 de septiembre de 2022.

El control judicial de la inactividad u omisién reglamentaria estd admitido por la jurisprudencia, como
se recoge en la sentencia de la Sala de 14 de octubre de 2014, por lo que se aduce que resulta viable
una pretension de condena a la Administracion a que elabore y promulgue una disposicién
reglamentaria, e incluso a que ésta tenga un determinado contenido, en la medida en que se constate
y declare la efectiva existencia de una situacion juridica contraria a la Constitucion o al ordenamiento
juridico y/o de una obligacién o deber legal de dictar la norma reglamentaria en ese determinado
sentido.

Por todo ello, la parte demandante pretende la anulacion de la actividad impugnada, que se declare la
vulneracion del derecho a la igualdad y no discriminacion y que, con cardcter principal, se reconozca el
derecho de los policias nacionales encuadrados en el Régimen General de la Seguridad Social a la
jubilacion anticipada mediante la aplicacion de coeficientes reductores de la edad de jubilacidn en las
mismas condiciones establecidas para el resto de policias del Estado. Subsidiariamente, solicita que se
declare la obligacion de la Administracién demandada de elaborar, aprobar y promulgar un Real
Decreto que reconozca y atribuya a los miembros de la Policia Nacional encuadrados en el Régimen
General de la Seguridad Social el derecho a la jubilacién anticipada mediante la aplicacidon de
coeficientes reductores de la edad de jubilacién en igualdad de condiciones reconocidas a los
miembros de los demads cuerpos policiales.

3. La parte demandada se opone a la demanda, alegando en primer lugar que, para conceder lo
solicitado por la demandante, que el Gobierno elabore un Real Decreto que reconozca a los miembros
de la Policia Nacional encuadrados en el Régimen General de la Seguridad Social el derecho a la
jubilacién anticipada mediante la aplicacién de coeficientes reductores de la edad de jubilacién, seria
necesaria una modificacién de la situacidn de segunda actividad por peticidn propia prevista en la Ley
Organica 9/2015, de 28 de julio, de Régimen de Personal de la Policia Nacional, pero las
modificaciones legislativas son cuestiones ajenas al orden contencioso-administrativo, de acuerdo con
reiterada jurisprudencia,

Se alega por la Administracion que no se dan los presupuestos para el control jurisdiccional de la
omisidén reglamentaria, segun la jurisprudencia de la Sala Tercera, puesto que no estamos ante un
supuesto de incumplimiento de una obligacidn expresamente establecida por la Ley cuando habilita a
la norma reglamentaria para desarrollar su contenido, lo que ni siquiera se aduce en este caso, ni
tampoco puede considerarse que el denunciado silencio reglamentario determine la creacién implicita
de una situacion juridica contraria a la Constituciéon o al ordenamiento juridico, aduciendo que existe
una justificacién objetiva y razonable de la distinta situacién en la que, respecto a la situacion de los
coeficientes reductores de la edad para la jubilacién voluntaria anticipada, se encuentran los
miembros de la Policia Nacional y los de los restantes cuerpos policiales mencionados en la demanda.

Esta distinta situacidn se justifica porque la situacién de segunda actividad por peticidon propia en el
Cuerpo Nacional de Policia es inexistente en los cuerpos policiales invocados en la demanda. La parte
demandada afirma que no todos los cuerpos policiales tienen reconocido el derecho a la jubilacion
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anticipada mediante la aplicacién de coeficientes reductores, pues ni la Policia Nacional ni el cuerpo
de la Guardia Civil lo recogen en su régimen estatutario, y ello es precisamente porque en ambos
cuerpos se regulan unas situaciones propias que no solo tienen la misma justificacién de fondo que el
reconocimiento del derecho a la jubilaciéon anticipada mediante la aplicacion de coeficientes
reductores, sino que ademas sirvieron de fundamento para que a los cuerpos policiales autonémicos y
locales se les reconociera tal derecho a través del mecanismo juridico adecuado en el régimen juridico
de la Seguridad Social. Concretamente, son las situaciones de la segunda actividad en la Policia
Nacional y de la reserva en la Guardia Civil.

La finalidad de reconocer la jubilacién anticipada a las policias autondmicas y locales, y por
consiguiente la aplicacion de unos coeficientes reductores, no fue otra que la de equiparar las
condiciones de jubilacién de esos cuerpos con las que tenian reconocidas las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado; por ello, los motivos que justifican el reconocimiento de la jubilacién anticipada
son similares a los que fundamentan el establecimiento de la situaciéon de segunda actividad sin
destino en la Policia Nacional: la existencia de una actividad profesional excepcionalmente penosa,
arriesgada y peligrosa, y garantizar el cumplimiento de las aptitudes psicofisicas necesarias para el
ejercicio de sus funciones, que naturalmente se van perdiendo con la edad.

En consecuencia, la Policia Nacional no tiene reconocida la jubilacion anticipada mediante la
aplicaciéon de coeficientes reductores porque sus miembros pueden acogerse a la situacion de
segunda actividad, cuya razén de ser es la misma que la de la jubilacidon anticipada. La segunda
actividad por peticién propia, tal y como se afirmd en la Comisién del Pacto de Toledo, es una especie
de prejubilacidn, que permite a los miembros de la Policia Nacional causar baja de forma voluntaria en
la situacién de activo a partir de una determina edad en atencidn a la disposicidn transitoria tercera de
la Ley Organica 9/2015, de 28 de julio, (58 afios para los integrantes de la escala basica, 60 para los de
la escala de subinspeccion, 62 para los de la escala ejecutiva y 64 para los de la escala superior), con
un estatuto que se ha visto mejorado progresivamente.

Por estas razones, la demandada afirma que en absoluto se vulnera el principio de igualdad y no
discriminacién del articulo 14 de la Constitucidén Espafiola, pues se parte de situaciones distintas y de
la existencia de una justificacidn objetiva y razonable que justifica a su vez esa diferencia de trato, sin
que la organizacidn sindical demandante tenga legitimacion para cuestionar la cotizacion adicional de
otros cuerpos policiales que financia el Estado.

Finalmente, se alega que la STS de la Seccién Cuarta, de 14 de septiembre de 2022, se referia a la
diferencia que existié durante unos meses a estos efectos entre los policias autonédmicos catalanes y
vascos, por lo que esa sentencia no reviste interés a los efectos del presente recurso.

SEGUNDO.- Sobre los requisitos procesales y el control jurisdiccional de las omisiones reglamentarias

1. Una vez expuestas las posiciones de las partes, y a la vista de su planteamiento, debe fijarse la
sistematica de analisis para la resolucién del recurso, la cual ha de partir del examen de las cuestiones
procesales, para posteriormente entrar en el estudio del régimen juridico de la jubilacién anticipada
de los cuerpos policiales, asi como del de la segunda actividad, puesto que el Abogado del Estado lo
plantea como factor enervador de la discriminacidon denunciada. Una vez expuesto el régimen juridico,
entraremos en el analisis de la alegada vulneracién del principio de igualdad y en la decisién del
recurso y sus consecuencias.

Con arreglo a ello, seguiremos la siguiente sistematica: i) requisitos procesales y control jurisdiccional
de las omisiones reglamentarias (fundamento segundo); ii) régimen de la jubilacién anticipada en los
cuerpos policiales autondmicos y locales, y en el de policia nacional (fundamento tercero); iii) régimen
de la segunda actividad en los cuerpos policiales (fundamento cuarto); iv) juicio sobre la existencia de
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una situacion juridica de desigualdad en la regulacién de la jubilacién anticipada (fundamento quinto);
y v) decisiéon del recurso y efectos (fundamento sexto).

2. El andlisis de la cuestion controvertida debe partir del examen del cumplimiento de los requisitos
procesales, asi como del dmbito y caracteres del control jurisdiccional de las omisiones
reglamentarias, puesto que se pretende que se reconozca, o subsidiariamente se regule, la jubilacién
anticipada de los funcionarios de la Policia Nacional encuadrados en el Régimen General de la
Seguridad Socia por haber omitido el Gobierno el ejercicio de la potestad reglamentaria.

La jurisprudencia de esta Sala ha venido configurando los perfiles del control jurisdiccional de las
omisiones reglamentarias con cardcter restrictivo, por su estrecha vinculacion con la funcidn
constitucional de direccion politica del Gobierno y por su configuracién como potestad discrecional, lo
cual no impide el control judicial de las omisiones o inactividades reglamentarias cuando el silencio del
Reglamento determina la implicita creaciéon de una situacién juridica contraria a la Constitucién o al
ordenamiento juridico o, al menos, cuando siendo competente el érgano titular de la potestad
reglamentaria para regular la materia de que se trata, la ausencia de la previsién reglamentaria
supone el incumplimiento de una obligacion legal.

La doctrina uniforme en esta materia parte de la sentencia de esta Sala de 14 de mayo de 1985
(ECLI:ES:TS:1985:2059) y se recoge, entre otras muchas, en las sentencias de esta Sala y Seccién de 28
de julio de 2004 (recurso n.2 74/2002), 5 de diciembre de 2013 ( recurso de casacidén n.2 5886/2009),
de 14 de diciembre de 2014 ( recurso n.2 758/2012) y n.2 384/2019, de 20 de marzo de 2019, asi como
en las sentencias de la Seccién Tercera n,.2 694/2020, de 10 de diciembre de 2020, y n.2 202/2021, de
15 de febrero y de la Seccién Quinta n.2 1038/2023, de 18 de julio de 2023.

Una sintesis de la doctrina de la Sala se recoge en el fundamento tercero de la sentencia de esta Salay
Seccion n.2 212/2021, de 17 de febrero de 2021, en los siguientes términos:

““La STS de 20 de marzo de 2019 (recurso 691/2017 ) destaca que desde antiguo ( STS de 8 de mayo
de 1985 ) se ha abierto paso una corriente jurisprudencial que ha admitido el control de la inactividad
u omision reglamentaria.

Las SSTS de 5 de abril de 2018 (recurso 4627/2016 ), 23 de julio de 2020 (recurso 266/2019 ), 19 de
octubre de 2020 (recurso 252/2019 ), 10 de diciembre 2020 (recurso 306/2019 ), recordando la STS de
28 de junio de 2004 (recurso 74/2002 ) insisten en que i) cabe apreciar una ilegalidad omisiva
controlable jurisdiccionalmente, cuando, siendo competente el drgano titular de la potestad
reglamentaria para regular la materia de que se trata, la ausencia de prevision reglamentaria supone
el incumplimiento de una obligacion expresamente establecida por la Ley que se trata de desarrollar o
ejecutar, o ii) cuando el silencio del Reglamento determine la creacion implicita de una situacion
juridica contraria a la Constitucion o al ordenamiento juridico.

Afaden que, en ocasiones, también con cita de STS de 28 de junio de 2004 recaida en el recurso
contencioso administrativo n.2 74/2002, para la omisién reglamentaria relativa, el restablecimiento de
la supremacia de la Constitucion o de la Ley pueda consistir en negar simplemente eficacia juridica al
efecto derivado de dicho silencio del reglamento contrario al ordenamiento juridico.

Ejemplos claros de incumplimiento de previsidn legal son los analizados en la SSTS 20 de marzo de
2019 (recurso 691/2017 ) y 5 de abril de 2018 (recurso 4267/2016 )”“.

3. El alcance del control jurisdiccional en el ejercicio de la potestad reglamentaria estd modulado por
el articulo 71 de la Ley de esta Jurisdiccidon, que impide a los Tribunales sustituir a la Administracién en
cuanto tiene de discrecional el ejercicio de esa potestad reglamentaria, lo cual no obsta a la viabilidad
de una pretensidn de condena para que la Administraciéon elabore y promulgue una disposicion
reglamentaria, e incluso a que ésta tenga un determinado contenido, en la medida que se constate y
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declare la efectiva existencia de una obligacidn o deber legal de dictar la norma reglamentaria en ese
determinado sentido.

La doctrina jurisprudencial sobre el alcance del control jurisdiccional en los casos de omisiones
reglamentarias se resume en el fundamento octavo de la sentencia de esta Sala y Seccién de 5 de
diciembre de 2013 (recurso n.2 5886/2009) en los siguientes términos:

““ La declaracidn jurisdiccional de invalidez de una norma reglamentaria por razén de una omision
reglamentaria, no obstante, puede ser apreciada, segun nuestra jurisprudencia, en dos casos. Cuando
la misma sea considerada un incumplimiento de una obligacidn expresamente prevista por la ley (1), o
cuando esa omisidn o silencio reglamentario suponga la creacién implicita de una situacion juridica
contraria al ordenamiento juridico (2).

Sin que esta caracterizacion de la fiscalizacidn judicial de las omisiones reglamentarias suponga, en
modo alguno, un control judicial sobre la predeterminacién del contenido de la posterior norma, pues
constatado el deber legal de dictar una determinada regulacién por la Administracion y el
incumplimiento de la misma, ello no comporta que pueda judicialmente establecerse el contenido de
esa disposicion futura. Recordemos que el articulo 71.2 de la LICA dispone que " los drganos
jurisdiccionales no podrdn determinar la forma en que han de quedar redactados los preceptos de una
disposicion general en sustitucion de los que anularen {(...)".

En este sentido, nos venimos pronunciando desde las Sentencias de 7 de octubre de 2002 (recurso
contencioso administrativo n.2 48/1999 ) y de 28 de junio de 2004 (recurso contencioso administrativo
n.2 74/2002 ) y las citadas en ellas. Doctrina sequida en otras de 19 de febrero de 2008 (recurso
contencioso administrativo n.? 95/2007), de 19 de noviembre de 2008 (recurso contencioso
administrativo n.2 55/2007), de 3 de marzo de 2010 (recurso contencioso administrativo n.2 4/2008),
de 3 de mayo de 2012 (recurso contencioso administrativo 29/2008), al declarar que " Las pretensiones
deducidas frente a la omision reglamentaria han encontrado tradicionalmente en nuestra
jurisprudencia, ademds de la barrera de la legitimacion, un doble obstdculo: el cardcter revisor de la
jurisdiccion y la consideracion de la potestad reglamentaria como facultad politico-normativa de
ejercicio discrecional. (...) Ahora bien, tales reparos no han sido dbice para que, ya desde antiguo, se
haya abierto paso una corriente jurisprudencial que ha admitido el control judicial de la inactividad u
omision reglamentaria. En el ejercicio de esta potestad son diferenciables aspectos reglados y
discrecionales (Cfr. SSTS 8 de mayo de 1985, 21y 25 de febreroy 1o de mayo de 1994), y no es
rechazable ad limine, sin desnaturalizar la funcion jurisdiccional, una pretension de condena a la
Administracion a elaborar y promulgar una disposicion reglamentaria o que ésta tenga un
determinado contenido, porque el pronunciamiento judicial, en todo caso de fondo, dependerd de la
efectiva existencia de una obligacion o deber legal de dictar una norma de dicho cardcter en un
determinado sentido. En el bien entendido de que unicamente es apreciable una ilegalidad omisiva
controlable en sede jurisdiccional cuando el silencio del Reglamento determina la implicita creacion de
una situacion juridica contraria a la Constitucion o al ordenamiento juridico o, al menos, cuando siendo
competente el érgano titular de la potestad reglamentaria para regular la materia de que se trata, la
ausencia de la prevision reglamentaria supone el incumplimiento de una obligacion legal establecida
por la Ley o la Directiva que el Reglamento trata de desarrollar y ejecutar o de transponer. (...) Por otra
parte, es éste un problema sustantivo diferenciables del alcance del control judicial, pues constatado el
deber legal de dictar una regulacion por la Administracion y el incumplimiento de aquél resulta
ciertamente mds dificil admitir la posibilidad de una sustitucion judicial de la inactividad o de la
omision administrativa reglamentaria hasta el punto de que el Tribunal dé un determinado contenido
al reglamento omitido o al precepto reglamentario que incurre en infraccion omisiva, siendo
significativo a este respecto el articulo 71.2 de la nueva Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
administrativa (...) Por consiguiente, la doctrina de esta Sala es, sin duda, restrictiva en relacion con el
control de las omisiones reglamentarias, tanto desde el punto de vista formal de su acceso a la
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jurisdiccion como desde el punto de vista material o sustantivo, referido al contenido y alcance que
corresponde a la funcion revisora del Tribunal. (...). En definitiva, como se ha dicho anteriormente,
Unicamente cabe apreciar una ilegalidad omisiva controlable jurisdiccionalmente, cuando, siendo
competente el drgano titular de la potestad reglamentaria para regular la materia de que se trata, la
ausencia de prevision reglamentaria supone el incumplimiento de una obligacion expresamente
establecida por la Ley que se trata de desarrollar o ejecutar, o cuando el silencio del Reglamento
determine la creacidon implicita de una situacion juridica contraria a la Constitucion o al ordenamiento
juridico. Aunque, en ocasiones, para la omision reglamentaria relativa, el restablecimiento de la
supremacia de la Constitucion o de la Ley, pueda consistir en negar simplemente eficacia juridica al
efecto derivado de dicho silencio del reglamento contrario al ordenamiento juridico (Cfr. SSTS 16 y 23
de enero de 1998, 14 de diciembre de 1998 y 7 de diciembre de 2002 ) “ “ (Sentencia de 28 de junio
de 2004 recaida en el recurso contencioso administrativo n.2 74/2002 )”“,

4. Para determinar en este caso si se dan los requisitos para el control jurisdiccional de la omisidon
reglamentaria, debe indicarse en primer lugar que la norma que debe regular la jubilacion anticipada
del colectivo de policias nacionales aqui afectado tiene rango reglamentario y el control de la omision
se concreta en examinar si existe una situacién de desigualdad o discriminatoria de este colectivo
respecto de los policias de los cuerpos autonémicos y locales.

La solicitud de la iniciacion del procedimiento para la regulacidon reglamentaria de la jubilacion
anticipada formulada ante el Consejo de Ministros, por omision en el ejercicio de la potestad
reglamentaria, se funda en una situacidon de desigualdad del colectivo cuyos intereses defiende la
parte actora, por lo que la desestimacidon presunta de dicha solicitud es una actividad impugnable,
referida a un dmbito material que esta atribuido al desarrollo reglamentario.

La habilitacién legal para la determinacion de la edad de jubilacién anticipada por medio de
reglamento se encuentra en el articulo 206.1 del Texto Refundido de la Ley de Seguridad Social
(TRLGSS), que establece:

““ Articulo 206. Jubilacidn anticipada por razén de la actividad.

1. La edad minima de acceso a la pensidn de jubilacidn a la que se refiere el articulo 205.1.a) podra ser
rebajada por real decreto, a propuesta del titular del Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y
Migraciones, en aquellos grupos o actividades profesionales cuyos trabajos sean de naturaleza
excepcionalmente penosa, tdxica, peligrosa o insalubre y acusen elevados indices de morbilidad o
mortalidad, siempre que los trabajadores afectados acrediten en la respectiva profesién o trabajo el
minimo de actividad que se establezca.

A tales efectos, reglamentariamente se determinard el procedimiento general para establecer
coeficientes reductores que permitan anticipar la edad de jubilacidon en el sistema de la Seguridad
Social, que incluird, entre otras, la realizacidn previa de estudios sobre siniestralidad en el sector,
penosidad, peligrosidad y toxicidad de las condiciones del trabajo, su incidencia en los procesos de
incapacidad laboral de los trabajadores y los requerimientos fisicos o psiquicos exigidos para continuar
con el desarrollo de la actividad a partir de una determinada edad.

El establecimiento de coeficientes reductores de la edad de jubilacién solo procedera cuando no sea
posible la modificacidén de las condiciones de trabajo ““.

Aqui debe indicarse que no puede acogerse la alegacion de la Administracion demandada en cuanto a
que la regulacién deba realizarse por norma con rango de ley, puesto que esta previsto expresamente
el desarrollo reglamentario, y ello no afecta a la regulacion de la situacién administrativa de segunda
actividad en el Cuerpo Nacional de Policia a que se hace referencia en el escrito de contestacion a la
demanda, puesto que, como se vera, la segunda actividad es una situacién administrativa especial con
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un régimen juridico propio, en tanto que la jubilacién es una causa de extincién de la relacién
estatutaria, que determina la pérdida de la condicion de funcionario de carrera.

En consecuencia, se trata de planos materiales distintos, aunque existe una evidente conexién
temporal entre ambos, puesto que la segunda actividad suele ser la etapa profesional
inmediatamente anterior a la de jubilacién, al ser una situacion a la que se accede por edad o por
pérdida de aptitudes psicofisicas. En todo caso, el establecimiento de las condiciones de acceso a la
prestacion de jubilacion es materia propia de desarrollo en la normativa de seguridad social, de
acuerdo a lo establecido en la legislacién de empleo publico.

5. La disposicion adicional cuadragésima quinta de la Ley General de la Seguridad Social de 1994,
redactada por Ley 40/2007, de 4 de diciembre, dispuso que debia desarrollarse reglamentariamente el
procedimiento general que debe observarse para rebajar la edad de jubilacién.

Este marco reglamentario para la determinacién del anticipo de la edad de jubilacién se encuentra en
el Real Decreto 1698/2011, de 18 de noviembre, por el que se regula el régimen juridico y el
procedimiento general para establecer coeficientes reductores y anticipar la edad de jubilacidn en el
sistema de la Seguridad Social, donde se contempla expresamente la iniciacidn del procedimiento para
reducir la edad de jubilacion a instancia de las organizaciones sindicales en el articulo 10, letra b), el
cual establece:

““El procedimiento general en orden al establecimiento de coeficientes reductores para rebajar la
edad de jubilacion, o al establecimiento de una edad minima de acceso a la pensidn, en los supuestos
a que se refiere este real decreto, podra iniciarse: (...) b) A instancia de los empresarios y trabajadores
por cuenta ajena, a través de las organizaciones empresariales y sindicales, mediante peticién
razonada no vinculante y en relaciéon con alguna de las actividades en las escalas, categorias o
especialidades, a que se refiere el articulo 2 (...)"“.

Esta redaccion es la que resulta tras la declaracién de nulidad del inciso recogido en la redaccion inicial
que limitaba la legitimacion a las organizaciones empresariales y sindicales "mds representativas a
nivel estatal”, la cual fue decretada por sentencia de esta Sala, Seccién Séptima, de 22 de octubre de
2012 (recurso n.2 816/2011), donde se extiende la legitimacién a todas las organizaciones sindicales
porque la iniciativa para que se fijen coeficientes reductores no guarda relacién con los cometidos que
el articulo 6.3 de esa Ley Organica de Libertad Sindical establece para las organizaciones sindicales
mas representativas y no implica una capacidad de decisién distinta de la poner en marcha la fase
previa de un procedimiento sobre el que solamente la Administracion tiene facultades resolutivas.

La competencia para resolver el procedimiento corresponde al Consejo de Ministros, mediante Real
Decreto, tal como se establece en el articulo 12.3 del citado RD 1698/2011, con el siguiente tenor:

wu

3. En base a los estudios e informes realizados y a las conclusiones que se deduzcan de los mismos,
la Direccién General de Ordenacion de la Seguridad Social podra iniciar los tramites, siguiendo al
efecto lo previsto en el articulo 24 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, para que
mediante real decreto, dictado a propuesta del Ministro de Trabajo e Inmigracion, la edad minima
exigida en cada caso pueda ser rebajada, en un determinado sector o actividad, con indicacidn de las

”nu

escalas, categorias o especialidades que resulten afectadas””.

En consecuencia, la via impugnatoria utilizada por la demandante se ajusta al marco normativo y la
materia es propia de la regulacién reglamentaria, por lo que la desestimacion presunta de su solicitud
es una actividad impugnable, pudiendo ser objeto de control jurisdiccional la omisién reglamentaria si
se dan las condiciones expuestas.

6. Sentado el cumplimiento de los requisitos procesales, es necesario el examen de la alegada
existencia de una situacién lesiva del principio de igualdad, como elemento habilitante del control

Jurisprudencia Péagina 9



I
MIAAZS

jurisdiccional de la omisidn reglamentaria, lo cual nos lleva al analisis de la regulacidn de la jubilacién
anticipada y de la segunda actividad en los cuerpos policiales autondmicos y locales, en comparacion
con la del colectivo de policias nacionales encuadrados en el Régimen General de la Seguridad Social,
para determinar si se ha producido la vulneraciéon denunciada en el examen de contraste de la
regulaciéon de todos estos colectivos.

TERCERO.- La regulacién de la jubilacidn anticipada en los cuerpos policiales autondmicos y locales, y
en el Cuerpo Nacional de Policia

1. El examen de la alegada vulneracién del derecho a la igualdad nos lleva en primer lugar al anélisis
de la regulacién de la jubilacidn anticipada en los cuerpos policiales autondmicos y locales, la cual es
homogénea en el sentido de establecer unos coeficientes reductores de la edad de jubilacion.

Para las policias autonémicas se establecen coeficientes reductores de la edad de jubilacién, en todos
los casos en un porcentaje del 20 por ciento a los anos completos efectivamente trabajados, tanto
para la Ertzainza, como para la Policia Foral de Navarra y los Mossos d'Esquadra.

Asi, en el caso de la Ertzainza, la Ley 26/2009, de 23 de diciembre afiadié una disposicion adicional
cuadragésima séptima a la Ley General de Seguridad Social de 1994, actualmente disposicién adicional
vigésima del TRLGSS, la cual establece:

““ Disposicion adicional vigésima. Coeficientes reductores de la edad de jubilacion de los miembros
del Cuerpo de la Ertzaintza.l. La edad ordinaria exigida para el acceso a la pensién de jubilacion
conforme al articulo 205.1.a), se reducird en un periodo equivalente al que resulte de aplicar el
coeficiente reductor del 0,20 a los afios completos efectivamente trabajados como miembros del
Cuerpo de la Ertzaintza o como integrantes de los colectivos que quedaron incluidos en el mismo

(..)"“

Esta misma regulacién se recoge en la disposicién adicional vigésima bis del TRLGSS, para la Policia
Foral de Navarra, y en la disposicion adicional vigésima ter del TRLGSS para los Mossos
d'Esquadra. Ambas disposiciones fueron afiadidas por Ley 22/2021, de 28 de diciembre.

En dichas disposiciones se contempla la financiacion por parte del Estado de la cuantia anual
correspondiente a las cotizaciones recargadas que se deban implantar como consecuencia de la
pérdida de cotizaciones por el adelanto de la edad de jubilacién y, en el caso de Pais Vasco y Navarra,
la financiacion del incremento en las prestaciones en los afios en que se anticipe la edad de jubilacién,
en cuantia equiparable a la que la Administracion del Estado abona en los casos de jubilacion
anticipada de los miembros de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado en el Régimen de Clases
Pasivas.

2. En el caso de las Policias Locales, la Administracion del Estado, haciendo uso de la habilitacion
contenida en el articulo 206.1 del TRLGSS, y segun lo establecido en el articulo 12 del citado RD
1698/2011, dicté 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
gue integran la Administracion local.

El parrafo cuarto del predmbulo del RD 1449/2018 justifica la regulacién del coeficiente reductor de la
edad de jubilacion al colectivo de policias locales en los siguientes términos:

““Procede el reconocimiento de coeficiente reductor de la edad de jubilacidn al colectivo al que se
refiere este real decreto toda vez que, realizados los pertinentes estudios, se desprende que los
requerimientos psicofisicos que se exigen para su ingreso en ese cuerpo de seguridad, asi como el
desarrollo de la actividad inherente a ese cuerpo, no pueden realizarse o resultan mas gravosos a
partir de una determinada edad, cumpliéndose de esta forma los requerimientos exigidos en el Real

”niu

Decreto 1698/2011, de 18 de noviembre, para la reduccién de la edad de acceso a la jubilacién””.
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En base a esa justificacion, el articulo 2.1 del RD 1449/2018 establece la reduccion de la edad de
jubilacion en un periodo equivalente al que resulte de aplicar a los afios completos efectivamente
trabajados como policia local el coeficiente reductor del 0,20.

3. En el caso del Cuerpo Nacional de Policia, como en otros cuerpos estatales, hay que distinguir dos
situaciones como son la de los funcionarios que accedieron hasta el 31 de diciembre de 2010, que
estan sujetos al régimen de clases pasivas, y los que accedieron a partir del 1 de enero de 2011, que
estan encuadrados obligatoriamente en el Régimen General de la Seguridad Social.

Los funcionarios del régimen de clases pasivas tienen un tratamiento juridico especifico que incluye la
situacion de jubilacién anticipada en los términos establecidos en el articulo 28.2.b) del Real Decreto
Legislativo 670/1987, de 30 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Clases
Pasivas del Estado.

Por su parte, para los policias nacionales encuadrados en el Régimen General de la Seguridad Social,
no es controvertido que no existe regulacion de la jubilacién anticipada, ni se aplican coeficientes
reductores.

Esta exclusién trae causa de la modificacion operada por el articulo 20 del Real Decreto-ley 13/2010,
de 3 de diciembre, de actuaciones en el ambito fiscal, laboral y liberalizadoras para fomentar la
inversién y la creacién de empleo, que establecio la inclusidon en el Régimen General de la Seguridad
Social de los funcionarios publicos y de otro personal de nuevo ingreso a partir del 1 de enero de
2011, lo cual se recoge en la vigente disposicidn adicional tercera del TRLGSS.

CUARTO.- Sobre el régimen de la segunda actividad en los cuerpos policiales estatales, autonédmicos y
locales.

1. Entrando en el examen del régimen de segunda actividad en los cuerpos policiales autonémicos y
locales, y en el de la Policia Nacional, debemos indicar que la situacion de segunda actividad es propia
de determinados cuerpos, como es el caso paradigmatico de los policiales, donde la edad o una
eventual pérdida de aptitudes psicofisicas pueden ser impeditivas para afrontar con plenitud las tareas
policiales, lo que determina esta regulacién especifica que les permite mantener el vinculo
estatutario, ya sea sin ocupacién de destino, ya sea desempefiando un puesto en segunda actividad
con adaptacién de la carrera profesional de la persona afectada a los cambios sobrevenidos durante la
relacion funcionarial. Se trata de una situacién administrativa que es definida legalmente como
especial, o en algun caso como modalidad especifica de la situacién de servicio activo, que supone el
mantenimiento del vinculo estatutario hasta la extincién de la relacién -o eventualmente reingreso al
servicio activo- por alguna de las causas establecidas en la legislacion de empleo publico, entre las
cuales se encuentra la jubilacién voluntaria o forzosa.

En el ambito del Cuerpo Nacional de Policia, la segunda actividad se reguld inicialmente en la Ley
26/1994, de 29 de septiembre, por la que se regula la situacién de segunda actividad en el Cuerpo
Nacional de Policia, que sucedié normativamente al régimen establecido en la disposicién transitoria
cuarta de la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, donde se
distinguia entre segunda actividad con destino, con percepcidn de las retribuciones correspondientes
a la situacién de activo, y la segunda actividad sin destino, con percepcidn integra de las retribuciones
basicas y de un porcentaje del 80% de las complementarias. En ambos casos, el pase a segunda
actividad se declaraba de oficio al cumplir la edad establecida en la Ley ( articulo 4 Ley 26/1994).

Este antecedente legislativo es importante puesto que fue el marco normativo estatal de referencia de
la regulacion de la legislacion autondmica de la segunda actividad en los cuerpos policiales
autondmicos y locales que se sucedié posteriormente, optdndose en la mayor parte de las
legislaciones autondmicas por una regulacidén de una situacidon de segunda actividad con destino,
tanto en el caso de pase por edad, de caracter voluntario, como en el caso de pérdida de aptitudes
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psicofisicas, donde el policia desempefiaba un puesto de trabajo adaptado con mantenimiento de sus
retribuciones hasta la edad de jubilacion.

Sobre esta regulacién estatal se produce una sustancial modificacidn normativa por el Real Decreto-
ley 14/2011, de 16 de septiembre, de medidas complementarias en materia de politicas de empleo y
de regulacidon del régimen de actividad de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, que
establecia como novedad la posibilidad de permanencia en el servicio activo hasta la edad de
jubilacion a los sesenta y cinco afios, permitiendo la prolongacidn de la carrera profesional siempre
qgue se reunieran las condiciones adecuadas para el desempefio. Para ello suprimid la situacién de
segunda actividad con destino, derogando el articulo 2.2 de la Ley de 1994, e introduciendo el caracter
voluntario del pase a segunda actividad por razén de edad. Por tanto, a partir de 2011 solo se podia
pasar a segunda actividad sin destino a partir del cumplimiento de los cincuenta y ocho afios de edad,
excepto los miembros de la Escala Superior que podian optar a partir de los sesenta y dos afios de
edad (articulo 4 RDLey 14/2011).

2. Con estos antecedentes, en el marco de la regulacién estatal del Cuerpo Nacional de Policia, la Ley
Orgénica 9/2015 mantuvo como Unica situacion de segunda actividad la de sin destino y, en contraste
con la legislacion ascendente, lo que hizo realmente fue aumentar la edad de acceso a la segunda
actividad a peticién propia, estableciendo el articulo 68 las siguientes edades: a) Escala Superior: 64
afios; b) Escala Ejecutiva: 62 afios; c) Escala Subinspeccion: 60 afios; d) Escala Basica: 58 afios.

Este aumento de la edad para el pase a segunda actividad se constata en el régimen transitorio
establecido en la disposicion transitoria tercera de la citada Ley Orgénica 9/2015: (i) en el apartado 2
fija las siguientes edades para los Policias Nacionales que se hallasen en servicio activo a fecha 31 de
diciembre de 2001: a) Escala Superior: 60 afios. b) Escala Ejecutiva: 56 afios. c) Escala Subinspeccion:
55 afios. d) Escala Basica: 55 ainos; y (ii) en el apartado 3 fija las siguientes edades para los Policias
Nacionales que se hallasen en servicio activo a fecha 20 de septiembre de 2011: a) Escala Superior: 62
afios; b) Escala Ejecutiva: 58 afios; c) Escala Subinspeccion: 58 afios; d) Escala Basica: 58 afios.

Ello pone de manifiesto un elemento a ponderar en el ambito de enjuiciamiento que nos encontramos
como es que el colectivo que ingresd a partir del 1 de enero de 2011 no solo no tiene regulada la
jubilacion anticipada, sino que la edad de acceso a la situacién de segunda actividad es muy superior a
la de los policias sujetos al régimen de clases pasivas.

En cuanto al régimen juridico de la situacidon administrativa de segunda actividad regulada en el
articulo 66 y siguientes de la Ley Organica 9/2015, tiene por objeto garantizar una adecuada aptitud
psicofisica de los Policias Nacionales para el desempeino de las funciones propias de su puesto de
trabajo que garantice su eficacia en el servicio, contempldndose, junto al supuesto de pérdida de
aptitudes psicofisicas, el pase por peticion propia por edad, estando excluidos los funcionarios
titulares de las plazas de facultativos y de técnicos.

El rasgo mas especifico de la vigente regulacion estatal de la Ley Organica 9/2015 es que configura una
situacion de segunda actividad por edad sin ocupacidn de destino, si bien durante el tiempo que
permanezcan los policias en la situacién de segunda actividad quedan a disposicién del Ministro del
Interior para el cumplimiento de funciones policiales hasta alcanzar la edad de jubilacién, cuando
razones excepcionales de seguridad ciudadana lo requieran en los términos que reglamentariamente
se determinen ( articulo 66.4 de la Ley Orgéanica 9/2015).

En el régimen legal, pese a que no se contempla expresamente el reingreso al servicio activo una vez
se pasa a la situacion de segunda actividad por edad, esta Sala y Seccién en sentencia n.2 215/2024, de
7 de febrero de 2024, ha interpretado que es de aplicacién la regla general de reingreso del articulo 54
de la Ley Organica 9/2015, de modo que el funcionario que esta en situacién de segunda actividad
puede solicitar el reingreso en el servicio activo.
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En este punto, debe subrayarse que en el Acuerdo entre el Ministerio del Interior y los sindicatos de
Policia Nacional y asociaciones profesionales de la Guardia Civil de 12 de marzo de 2018, cuya
publicacion fue acordada por Resolucidon de 19 de marzo de 2018, de la Secretaria de Estado de
Seguridad (BOE 20 de marzo de 2018), se pactd que se destinaran 100 millones de euros cada ejercicio
para incentivar el reingreso del personal de segunda actividad sin destino y reserva no ocupada al
servicio activo (cldusula tercera), si bien dicha prevision no se ha materializado presupuestariamente..

Finalmente, debe subrayarse que la situacidon de segunda actividad y la jubilaciéon son incompatibles,
de modo que no pueden percibirse haberes por ambos conceptos, tal como se expresa en la sentencia
de la Sala Cuarta de este Tribunal Supremo, Seccién Primera, n.2 396/2022, de 4 de mayo de 2022,
qgue afirma que durante la situacién de segunda actividad, y precisamente hasta alcanzar la edad de
jubilacion, el funcionario estd a disposicidn del ministro, sometido al régimen disciplinario y el tiempo
transcurrido computa a efectos de perfeccionamiento de trienios y de derechos pasivos, por lo que la
situacion de segunda actividad no es compatible con una situacidn de jubilacién y de percepcidn de la
pensién correspondiente.

4. En los cuerpos policiales autonémicos y locales se regula la segunda actividad con sustanciales
diferencias en cuanto a su régimen juridico, si bien esta generalizada la posibilidad de pasar a segunda
actividad por peticidon propia al cumplir una determinada edad y/o prestar determinados afios de
servicios efectivos, asi como la prohibicién de reingresar al servicio activo desde la situacion de
segunda actividad. En los cuerpos policiales autondmicos y locales se configura un régimen de
segunda actividad con destino, donde se adapta o ajusta el puesto o funciones a desempefiar por el
funcionario, en tareas policiales o no policiales segun la legislacion autondmica aplicable.

Asi, la segunda actividad se regula en los articulos 61 y siguientes de la Ley del Parlamento de Cataluiia
10/1994, de 16 de diciembre, de Policia de la Generalitat-Mossos d'Esquadra, donde se contempla el
pase a la segunda actividad por razén de edad o por disminucion de las condiciones fisicas o psiquicas.
En el desarrollo reglamentario del Decreto del Gobierno de Cataluiia 246/2008, de 16 de diciembre,
de regulacion de la situacion administrativa especial de segunda actividad en el cuerpo de Mossos
d"Esquadra, se contempla el pase a segunda actividad de las personas funcionarias a peticién propia al
cumplir la edad de 57 afios ( articulos 2.1y 9 Decreto 246/2008). Tras la reforma operada por Decreto
del Gobierno de Catalufia 27/2023, de 21 de febrero, se opta por el desempefio de la segunda
actividad en puestos policiales con ajustes o adaptaciones, donde los interesados mantienen su
condicion de policia, en lugar de catalogar puestos de trabajo de técnico no policial.

Del mismo modo se contempla el pase a la situacién administrativa de segunda actividad a peticién
propia, por razén de edad y/o antigiiedad, en los articulos 68 y 69 de la Ley Foral 23/2018, de 19 de
noviembre, de las Policias de Navarra, asi como en diferentes Leyes autondmicas de coordinacion de
las policias locales: articulo 43 de la Ley 16/1991, de 10 de julio, de las Policias Locales de Catalufia;
articulos 33 y 34 de la Ley 6/1997, de 4 de julio, de Coordinacion de Policias Locales de Canarias;
articulo 25 de la Ley 8/2002, de 23 de mayo, de Coordinacion de Policias Locales de Castilla-La
Mancha; articulo 35 y 35 bis de la Ley 9/2003, de 8 de abril, de Coordinacidn de Policias Locales de
Castilla y Ledn; articulos 63 y 64 Ley 4/2007, de 20 de abril, de coordinacién de policias locales de
Galicia; articulos 32 a 35 de la Ley 5/2010, de 14 de mayo, de coordinacién de Policias Locales de La
Rioja; articulos 57 y 58 de la Ley 4/2013, de 17 de julio, de coordinacion de las policias locales de
las Illes Balears; articulo 40 de la Ley 7/2017, de 1 de agosto, de Coordinacion de Policias Locales de
Extremadura; articulos 86 y 87 de la Ley 17/2017, de 13 de diciembre, de coordinacion de policias
locales de la Comunitat Valenciana; articulo 47 de la Ley 1/2018, de 22 de febrero, de Coordinacion de
Policias Locales de la Comunidad de Madrid; articulo 59 de la Ley 6/2019, de 4 de abril, de
Coordinacion de las Policias Locales de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia; articulos 53 y
54 de la Ley 9/2022, de 27 de diciembre, de Coordinacién de Policias Locales de Cantabria; y articulos
36y 37 delaley6/2023, de 7 de julio, de Policias Locales de Andalucia.
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La situacién de segunda actividad sin ocupacidon de destino estd contemplada expresamente para
determinados supuestos en los casos expresados por la parte actora a en su escrito de conclusiones
para los cuerpos policiales locales en el articulo 33 de la Ley de Canarias 6/1997, a partir de los 63
afios de edad; en el articulo 58 de la Ley de Islas Baleares, para los funcionarios que lleven mas de
treinta y cinco afios servicio activo en los cuerpos y fuerzas de seguridad o en el ejército militar
profesional, servicios especiales o situacién de excedencia forzosa; y en el articulo 54 de la Ley de
Cantabria 9/2022, que establece que la solicitud de pase a segunda actividad por razén de edad debe
indicar expresamente si es con destino o sin destino.

Finalmente, en el caso de la policia del Pais Vasco, el articulo 89 del Decreto Legislativo 1/2020, de 22
de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Policia del Pais Vasco regula la situacién
de "servicio activo modulado por la edad" como situacion diferente a la de segunda actividad,
estableciendo que cada Administracion debe establecer, previa negociacién con la representacion del
personal, los requisitos y condiciones pertinentes para el reconocimiento del servicio activo modulado
por la edad, incluyendo en tal regulacidon la edad a partir de la cual cabe solicitar por parte del
funcionario interesado el reconocimiento del servicio activo modulado por la edad.

5. Del andlisis del conjunto normativo regulador de la situacion de la segunda actividad en los
diferentes cuerpos policiales pueden distinguirse dos bloques: i) la segunda actividad como situacion
administrativa especial o sin destino, que es el caso del Cuerpo Nacional de Policia, y que solo estd
contemplada parcialmente en los cuerpos locales anteriormente expresados; v ii) la segunda actividad
como situacidon administrativa especial, o en su caso modalidad especifica de servicio activo, con
destino, donde se desempefia un puesto adecuado, ajustado o adaptado, policial o no policial, cuando
se pasa a dicha situacién.

Al margen de los cometidos funcionales, la diferencia principal entre una y otra regulaciéon esta en el
régimen retributivo, y mds concretamente, en el importe de las retribuciones complementarias. Asi,
en la segunda actividad sin destino en la Policia Nacional se perciben las retribuciones basicas que
corresponden a la antigliedad que se posea y a la categoria de pertenencia, asi como un complemento
de una cuantia igual al 80 por 100 de las retribuciones complementarias de caracter general de la
referida categoria ( articulo 73 Ley Organica 9/2015), en tanto que en la segunda actividad con destino
de los cuerpos policiales autondmicos y locales se garantiza con cardcter general que el pase a la
situacion de segunda actividad no supondrd disminucién de las retribuciones basicas vy
complementarias, salvo las que se deriven del nuevo puesto de trabajo o del destino especifico
respecto del que se viniera desempenando, con diferentes matices.

6. De este andlisis no puede compartirse la alegacién de la Administracion demandada de que sea
necesaria una modificacidn legislativa de la segunda actividad regulada en la Ley Organica 9/2015, de
28 de julio, de Régimen de Personal de la Policia Nacional, para regular la jubilacion anticipada, puesto
gue hemos visto que se trata de una situacién administrativa especial que se regula separadamente
de la extincion de la relacién funcionarial por jubilacidn.

Tampoco puede compartirse que en el modelo adoptado por los cuerpos estatales se produzca una
especie de prejubilacion, puesto que el vinculo estatutario se mantiene, e incluso se puede reingresar
al servicio activo, ademds de que la edad de pase a la segunda actividad en la mayor parte de las
Escalas es posterior a la de la edad estandar de jubilacidn anticipada por coeficientes reductores, que
se situa sobre los 60 afios.

Finalmente, tampoco puede compartirse que el régimen de segunda actividad sin destino, con una
limitacion de las retribuciones complementarias, sea mas beneficiosa que el régimen de segunda
actividad con destino adaptado, donde el interesado puede seguir desempefiando funciones de
policia, o eventualmente no policiales, adaptadas a sus condiciones psicofisicas, manteniendo las
retribuciones hasta la edad de jubilacién, anticipada o forzosa. Todo ello sin olvidar que la opcién por
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los ajustes razonables del puesto es la que subyace en la regulacion 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.

QUINTO.- Sobre la vulneracién del principio de igualdad

1. El analisis de la posible existencia de una situacion juridica habilitante del control judicial sobre la
omisidn del ejercicio de la potestad reglamentaria pivota sobre el examen de la aducida vulneracién
del principio de igualdad.

Debe partirse de que tanto la Policia Nacional, como los cuerpos policiales autondmicos y locales, son
institutos armados de naturaleza civil, segln se recoge en los articulos 9, 11 y 52 de la Ley Organica
2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, no existiendo debate en
cuanto a la homogeneidad de las funciones entre los diferentes cuerpos policiales, con los matices que
resultan de las respectivas competencias de las Administraciones de las que dependen.

Dada la sustancial identidad de principios organizativos, funciones y cometidos entre los diferentes
cuerpos policiales, del analisis de contraste entre las situaciones normativas expuestas apreciamos
que resulta un trato diferente a situaciones iguales, sin que exista una justificacion objetiva y
razonable para la ausencia de regulacidon de la jubilacidon anticipada de los policias nacionales del
Régimen General de la Seguridad Social, tal como ya se expresara en la sentencia de esta Sala y
Seccion n.2 1140/2022, de 14 de septiembre, para el caso de la policia autondmica catalana, con una
fundamentacion que puede trasladarse en bloque al caso aqui examinado.

2. En la citada sentencia n.2 1140/2022, y respecto de la lesidn del principio de igualdad por la falta de
regulacién de la jubilacidn anticipada en el cuerpo de Mossos d'Esquadra antes de la reforma operada
por Ley 22/2021, se estima la lesidon del principio de igualdad, por apreciar un trato discriminatorio en
la comparacién con los miembros de la Ertzaintza o con los policias locales, segln resulta de los claros
términos recogidos en el fundamento quinto de la citada Sentencia:

““ En principio, una determinada previsidn establecida por el legislador para un cuerpo o escala de
funcionarios no tiene por qué extenderse a otro u otros en la medida en que el régimen
correspondiente al que estan sujetos responde a las caracteristicas especificas y a las funciones
propias de cada uno, consideradas por sus disposiciones estatutarias. Ahora bien, en este caso nos
encontramos con que la diferencia controvertida se concreta en el especifico aspecto de la
anticipacién de la jubilacién y con que no se ha discutido la identidad de funciones entre los miembros
de las policias autonédmicas vasca y catalana, ni ofrecido una razén sustantiva por la que no pudiera
extenderse a estos ultimos la solucién establecida por el legislador para aquellos. Otro tanto puede
decirse de la decisiéon de la Administracidon de extender a los integrantes de las Policias Locales la
posibilidad de anticipar su jubilacién en los términos vistos.

Asi, pues, el legislador con la Ley 26/2009 y la propia Administracion mediante el Real Decreto
1449/2018 han admitido desde hace varios afios la existencia de razones para reconocer a quienes se
encuentran en una situaciéon semejante a la de los mossos d'esquadra la opcidn de la jubilacidon
anticipada. Ademas, el mismo legislador, con la disposicidn final vigésima octava de la Ley 22/2021 ha
venido a confirmar esa identidad al reconocérsela finalmente también a los mossos d'esquadra.
Seguramente, lo anterior explica que el Abogado del Estado nos diga que el derecho fundamental
invocado "ya ha sido restablecido" y que el Ministerio Fiscal admita que, si bien temporalmente, ha
habido una desigualdad no justificable. Por tanto, si ha habido un derecho fundamental que debia
restablecerse, si la diferencia de trato no estaba justificada, como admiten Abogado del Estado y
Ministerio Fiscal y, si esa situacion se ha mantenido por seis meses, no parece posible otra solucion que
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declararlo asi””.
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3. Estas consideraciones son trasladables el caso examinado de los policias nacionales incluidos en el
Régimen General de la Seguridad Social, debiendo subrayarse que la desigualdad de trato por parte de
la Administracion de Estado se presenta con mayor nitidez, puesto que el Estado, por actos
normativos expresos expuestos en el fundamento tercero, ha reconocido la procedencia de regular la
jubilacion anticipada en los cuerpos policiales autonémicos y locales por la gravosidad de los
requerimientos psicofisicos que se exigen para el ingreso, asi como por el desarrollo de la actividad
inherente a dichos cuerpos policiales, tal como se expresaba para los policias locales en el predmbulo
del RD 1449/2018, transcrito en el fundamento tercero.

Del mismo modo, la asuncién de la financiacién de la diferencia de cotizaciones por parte del Estado
en los cuerpos de policia autondmicos a que se ha hecho referencia en el fundamento tercero, pone
de manifiesto el reconocimiento expreso por parte del Estado de la necesidad de anticipo de la edad
de jubilacién en los cuerpos policiales.

Por tanto, si el Estado ha reconocido, financiado y regulado el anticipo de la edad de jubilacién en los
cuerpos policiales autonémicos y locales, no resulta justificado que haya omitido toda regulaciéon en
los cuerpos policiales estatales respecto de los funcionarios integrados en el Régimen General de la
Seguridad Social, produciéndose un trato discriminatorio, con vulneracion del principio de igualdad.

Esta conclusién encuentra apoyo asimismo en los antecedentes citados por la parte demandada sobre
la jubilacién anticipada en los cuerpos policiales autondmicos y locales, reflejados el Diario de Sesiones
del Congreso de los Diputados, concretamente, el de la sesidon 27, celebrada el 18 de diciembre de
2007 en el seno de la Comisidon no permanente de seguimiento y evaluacion de los acuerdos del Pacto
de Toledo, para estudiar el régimen de seguridad social de las policias autondmicas, donde toda la
discusidon parlamentaria giré en torno al establecimiento de unas condiciones de jubilacién para las
policias autondmicas similar a la existente para las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado (Policia
Nacional y Guardia Civil), entonces encuadradas en el régimen de clases pasivas, por lo que podian
acceder a una jubilacién anticipada a los 60 afios. Una vez igualada la situacidon por la normativa
expuesta con el régimen de clases pasivas para los cuerpos policiales autondmicos y locales del
Régimen General de la Seguridad Social, quienes quedan en situacidon de desigualdad son los que los
funcionarios de cuerpos estatales que anteriormente estaban sujetos al régimen de clases pasivas,
incluidos forzosamente en el Régimen General de la Seguridad Social por haber ingresado después del
1 de enero de 2011, que no tienen reconocida la jubilacidon anticipada por haber ingresado después
del 1 de enero de 2011.

La sentencia de esta Sala y Seccién n.2 1612/2024, de 15 de octubre de 2024, nos recuerda que el
juicio de igualdad es un juicio relacional, que debe partir, como presupuesto necesario, de grupos o
categorias que estén en situaciones subjetivas homogéneas, como es el caso de los policias
encuadrados en el Régimen General de la Seguridad Social, resultando lesionado el derecho a la
igualdad cuando se producen consecuencias juridicas diferentes como es la imposibilidad de jubilarse
anticipadamente los policias nacionales por omision de la regulacién reglamentaria, no existiendo
ninguna razén objetiva y razonable que pueda justificar este trato discriminatorio..

4. La defensa de la Administracién introduce la cuestién relativa a la regulacién de la segunda
actividad en el Cuerpo Nacional de Policia como justificativa de la diferencia de trato, cuando lo cierto
es que, como se recoge en el fundamento cuarto, la segunda actividad tiene un régimen juridico
especifico en el ambito del Cuerpo Nacional de Policia al optarse por una regulacion de la situacion de
segunda actividad por razones de edad sin ocupacién de destino, la cual es fruto de una evolucion
normativa donde el Estado optd por este régimen de segunda actividad, en tanto que el resto de
cuerpos policiales, autondmicos y locales, optaron por el modelo de actividad con destino, con un
régimen de prestaciéon de mayor contenido obligacional, pero también mas ventajoso desde el punto
de vista retributivo.
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Como se ha expresado, la situacion de segunda actividad es una situacidén administrativa especial, en
la cual el funcionario sigue vinculado con la Administracién con la obligacién de desempenfar las
funciones del puesto asignado o adaptado, o las que se le encomienden excepcionalmente en caso de
no tener destino, quedando fuera de su dmbito regulador la instituciéon de la jubilacidon voluntaria
anticipada, la cual es una causa de pérdida del vinculo o extincion de la relacién estatutaria y cuya
regulacidn se integra por las normas de empleo publico y de seguridad social.

Podria apuntarse a la conexion material entre la segunda actividad y jubilacién, e incluso podrian
plantearse casos de conexidn normativa, cuando se integra la transicion a la situacidon de jubilacidon
voluntaria o anticipada en la regulacion de la segunda actividad, como sucede en el caso singular de
servicio activo modulado por la edad de la legislacién vasca, donde el pase a segunda actividad estd
condicionado al compromiso de la peticion de jubilacién voluntaria anticipada, con algunas
excepciones ( articulo 89.4 Decreto Legislativo 1/2020, de 22 de julio, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Policia del Pais Vasco).

Sin embargo, en el dmbito de la normativa estatal estamos ante planos materiales distintos y, en
cualquier caso, del andlisis global de contraste, constatamos que la regulacion especifica de la
situacion de segunda actividad del Cuerpo Nacional de Policia no puede justificar la desigualdad
normativa del colectivo de la Policia Nacional incluido en el Régimen General de la Seguridad Social
por falta de regulacion de su jubilacidn anticipada.

5. En definitiva, concluimos que se da la causa habilitante del control jurisdiccional de la omision
reglamentaria del Consejo de Ministros puesto que existe una situacion implicita lesiva del principio
de igualdad de los funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia afiliados al Régimen General de la
Seguridad Social, quienes no tienen posibilidad de jubilarse anticipadamente, a diferencia de los
pertenecientes a los cuerpos policiales a los autondmicos y locales.

Se trata de situaciones homogéneas, con consecuencias juridicas distintas, sin justificacion objetiva y
razonable, mayormente cuando el Estado esta financiando las diferencias de cotizacidn de los cuerpos
autondmicos y la propia Administracion del Estado ha establecido los coeficientes reductores de la
edad de jubilacion para los cuerpos de policia local, en los mismos términos que los cuerpos
autondmicos, lo cual no ha hecho con los policias nacionales incluidos en el Régimen General de la
Seguridad Social por haber accedido a la condicién de funcionario después del 1 de enero de 2011,
creando esta situacion de desigualdad por la ausencia de regulacion.

QUINTO.- Juicio de la Sala. Estimacion del recurso.

1. La apreciacidn de esta situacion implicita de desigualdad nos lleva a la estimacién de la pretensidn
subsidiaria del recurso, declarando la obligacion de la Administracion del Estado de iniciar un
procedimiento para la regulacién mediante Real Decreto de la jubilacién anticipada de los miembros
de la Policia Nacional encuadrados en el Régimen General de la Seguridad Social (los que han accedido
al Cuerpo Nacional de Policia desde 1 de enero de 2011) en condiciones de igualdad con el resto de
cuerpos policiales autonémicos y locales.

No se puede acoger la pretensién principal de la parte demandante en el sentido de reconocer el
derecho de los policias nacionales encuadrados en el Régimen General de la Seguridad Social a la
jubilacion anticipada mediante la aplicacion de coeficientes reductores de la edad de jubilacidn en las
mismas condiciones establecidas para el resto de cuerpos policiales, atendido el alcance del control
jurisdiccional de la omision reglamentaria que hemos expuesto ampliamente en el fundamento
segundo.3, debiendo afadirse que se trata de una regulacion de la que deriva la necesidad de realizar
ajustes en la cotizacidn para garantizar el equilibrio financiero.
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La modulacién del alcance del control jurisdiccional en el ejercicio de la potestad reglamentaria por el
articulo 71 de la Ley de esta Jurisdiccidn, nos impide sustituir a la Administraciéon en cuanto tiene de
discrecional el ejercicio de esa potestad reglamentaria.

Ello no obsta, de acuerdo a la jurisprudencia expuesta, a la viabilidad de la pretension subsidiaria de
condena para que la Administracion elabore una disposicion reglamentaria sobre la regulacién de la
jubilacion anticipada para los miembros de la Policia Nacional encuadrados en el Régimen General de
la Seguridad Social y que lo haga en condiciones de igualdad con el resto de cuerpos policiales
autondmicos y locales.

2. En definitiva, concluimos que la omisidn en el ejercicio de la potestad reglamentaria por parte de la
Administracion del Estado ha determinado la creacion implicita de una situacién juridica contraria al
articulo 14 de la Constitucion Espafiola respecto de los miembros de la Policia Nacional encuadrados
en el Régimen General de la Seguridad Social, y debemos declarar la obligacidon de la Administracion
de elaborar una disposicién reglamentaria sobre la regulacidon de la jubilacién anticipada para los
miembros de la policia nacional encuadrados en el Régimen General de la Seguridad Social en
condiciones de igualdad con el resto de cuerpos policiales autondmicos y locales..

SEXTO.- Costas procesales

Conforme a lo establecido por el articulo 139.1 de la Ley de la Jurisdicciéon, no procede hacer
imposicidn de costas al tratarse de una estimacién parcial.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la Constitucidn, esta Sala
ha decidido

(1.2) Estimar la pretensién subsidiaria del recurso contencioso-administrativo n.2 421/2024,
interpuesto por la organizacién sindical JUPOL, contra la resolucién presunta del Consejo de Ministros,
negatoria del inicio del procedimiento para el reconocimiento del derecho a la jubilacién anticipada
mediante la aplicacidon de coeficientes reductores a los miembros del Cuerpo Nacional de Policia
encuadrados en el Régimen General de la Seguridad Social por haber accedido a la condicién de
funcionarios con posterioridad al dia 1 de enero de 2011.

(2.9) Declarar la obligacion de la Administracién del Estado de iniciar el procedimiento y elaborar una
disposicion reglamentaria para la regulacion de la jubilacién anticipada para los miembros de la policia
nacional encuadrados en el Régimen General de la Seguridad Social en condiciones de igualdad con el
resto de cuerpos policiales autondmicos y locales.

(3.2) No hacer imposicion de costas.
Notifiquese esta resolucidn a las partes e insértese en la coleccion legislativa.

Asi se acuerda y firma.
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