Comentario al proyecto de ley
para el impulso de los planes
de pensiones de empleo

ANGEL DE LA FUENTE

Apuntes 2022/06
Marzo de 2022

fedea

Las opiniones recogidas en este documento son las de sus autores
y no coinciden necesariamente con las de Fedea.



Comentario al proyecto de ley
para el impulso de los planes de pensiones de empleo

Angel de la Fuente (FEDEA e IAE-CSIC)"
Marzo de 2022

Una vez aprobada la primera fase de la reforma del sistema publico de pensiones a finales de
2021, la actividad legislativa en este ambito ha pasado a centrarse en los sistemas de prevision
social complementaria. Siguiendo el calendario de reformas establecido en el Plan de
Recuperacion, a finales de febrero el Gobierno remitié al Congreso un proyecto de ley para el
impulso de los planes de pensiones de empleo (BOCG-C, 2022). El texto modifica la actual
ley reguladora de los fondos y planes de pensiones y la ley del IRPF para crear una nueva
categoria de fondos y planes de pensiones de empleo, dotada de una regulacion especifica en
algunos aspectos, que se espera ayude a extender la cobertura de la proteccion social
complementaria a través de la negociacion colectiva.

Aungque el objetivo de reforzar el segundo pilar del sistema de pensiones, poco desarrollado en
nuestro pais, es ciertamente loable, la estrategia adoptada para conseguirlo resulta cuando
menos cuestionable. Se ha optado, en particular, por reforzar los planes de pensiones de empleo
a expensas de los planes individuales, concentrando en los primeros los incentivos fiscales al
ahorro previsional en detrimento de los segundos. En esta nota se argumenta que la asimetria
de trato entre ambos tipos de planes plantea serios problemas, supone una inequidad regulatoria
y fiscal y no esta claro que aporte grandes beneficios, por lo que convendria corregir el tiro y
dar un tratamiento mas equilibrado a dos instrumentos complementarios que siguen siendo
necesarios para cubrir distintos segmentos de la poblacion. Por otra parte, la norma concentra
un excesivo poder sobre los planes de pensiones de promociéon publica en manos de dos
comisiones dominadas por el Gobierno y con un mandato poco claro en materia de criterios de
inversion, lo que podria dar lugar a un cierto intervencionismo politico en la asignacion de un
componente potencialmente importante de los flujos de ahorro que seria muy poco
recomendable.

El Recuadro 1 resume las principales disposiciones del Proyecto de Ley. Los nuevos
instrumentos que el texto propone introducir son los llamados fondos de pensiones de empleo
de promocion publica abiertos (FPEPPA) y los planes de pensiones de empleo simplificados
(PPES), que se integrarian en tales fondos. Una de las principales diferencias con los fondos y
planes ya existentes es el elevado peso del Gobierno, y especialmente del Ministerio de
Inclusién y Seguridad Social, en la comision (Gnica) de control de tales fondos, en la que
también estarian presentes los principales sindicatos y organizaciones patronales. Otra
diferencia llamativa es la ampliaciéon de las variables a considerar en la seleccion de las
inversiones de tales fondos. Ademas del riesgo y la rentabilidad ya recogidos en la normativa
general (art. 16.1 de la ley de fondos y planes de inversion, BOE, 2022), en los FPEPPA ha de
tenerse en cuenta también el impacto social y medioambiental de las inversiones y su posible
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Recuadro 1: Principales disposiciones del Proyecto de ley

* Se crean los fondos de pensiones de empleo de promocion publica abiertos (FPEPPA). Tendran esta
consideracion los fondos de empleo promovidos por el Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y
Migraciones a través de la Comision Promotora y de Seguimiento que la propia ley crea a tal efecto.

- Esta comision estara integrada por nueve miembros, funcionarios de carrera, cinco de ellos designados
por el Ministerio de Inclusion y Seguridad Social y uno més por cada uno de los siguientes ministerios:
Trabajo, Hacienda, Economia y Transicion Ecoldgica. Entre otras funciones, la comision seleccionara,
mediante un procedimiento abierto y competitivo, a las entidades gestoras y depositarias de los fondos,
establecera el marco de su estrategia de inversion y nombrara a los miembros de la Comisioén de Control
Especial, que también sera unica para todos los FPEPPA.

- La comisioén de control tendra 13 miembros, cuatro de ellos a propuesta de los sindicatos, otros cuatro
a propuesta de las patronales y cinco a propuesta del Ministerio de Inclusion y Seguridad Social. Entre
otras cosas, esta comision supervisara la actuacion de los FPEPPA, aprobara sus cuentas, nombrara a
los encargados de elaborar el informe de auditoria y fijara los principios de la politica de inversion.

- La ley establece que los activos de estos fondos seran invertidos “exclusivamente en interés de las
personas participes y beneficiarias tomando en consideracion la rentabilidad, el riesgo y el impacto
social y medioambiental de las inversiones”, teniendo en cuenta, entre otras cosas, “el cumplimiento de
los objetivos de desarrollo sostenible.” (art. 60.3).

- Podran integrarse en los FPEPPA los planes de empleo simplificados, de los que se hablara
seguidamente, y los planes de empleo ya existentes, siempre que sean de aportacion definida para la
contingencia de jubilacion.

* Se crean también los planes de pensiones de empleo simplificados (PPES). Estos planes pueden ser
promovidos por: i) las empresas incluidas en convenios sectoriales, ii) las administraciones publicas,
incluyendo las locales, y sus entidades u organismos publicos dependientes y iii) las sociedades
cooperativas o laborales o sus organizaciones representativas, siempre para instrumentar compromisos
de pensiones a favor de sus trabajadores. Se contemplan también los planes de pensiones de trabajadores
autéonomos, que podran ser promovidos por asociaciones de tales trabajadores, colegios profesionales,
sindicatos o mutualidades de provision social. Los autonomos podran adherirse al plan sectorial que les
corresponda por razéon de su actividad y no se les exigira la condicion previa de asociado si desean
adscribirse a un plan promovido por una asociacion de autonomos. Los PPES tendran que ser de
aportacion definida para la contingencia de jubilacion y sus prestaciones se recibirdn en forma de renta
salvo en casos excepcionales.

* Beneficios fiscales. Con caracter general, el proyecto de ley fija en 1.500 euros la cuantia maxima
anual de las aportaciones a planes de pensiones de cualquier tipo (sumando aportaciones individuales y
contribuciones empresariales, en su caso). En el caso de los planes de empleo, sin embargo, este limite
se incrementa en 8.500 euros anuales siempre que el incremento de las aportaciones por encima de
1.500 euros provenga de contribuciones empresariales y de aportaciones del trabajador que cumplan
determinadas condiciones. En particular, su cuantia debera ser igual o inferior al resultado de multiplicar
la citada contribucion empresarial por un coeficiente que se va reduciendo por tramos con la cuantia de
esa contribucion, desde 2,5 para contribuciones empresariales de hasta 500 euros hasta 1,0 para las que
exceden los 1.500 euros, siempre que los ingresos salariales brutos del trabajador no excedan los 60.000
euros, en cuyo caso el coeficiente sera siempre 1,0. El limite maximo anual de aportaciones asi
calculado se aplica también a las reducciones de la base liquidable del IRPF por aportaciones a sistemas
de prevision social. Por otra parte, las aportaciones de las empresas a los planes de empleo no cotizaran
a la Seguridad Social, con un limite de 1.380 euros anuales. (Disposicion final cuarta, pero parece
contener una errata, la frase esta incompleta).




efecto sobre el cumplimiento de los objetivos de desarrollo sostenible (art. 60.3). La
combinacion de ambos factores podria introducir distorsiones politicas en la asignacion del
ahorro canalizado a través de los fondos de promocion publica, lo que entre otras cosas tenderia
a comprometer su rentabilidad ajustada por riesgo, trasladando asi a los participes y
beneficiarios de los planes integrados en ellos parte de los costes de perseguir ciertos objetivos
de politica que deberian financiarse por otras vias.

El otro gran problema que plantea el proyecto de ley es que podria dejar desprotegida a una
parte potencialmente importante de la poblacion, que quedaria sin acceso a instrumentos
competitivos de ahorro previsional, al menos durante algunos afios, mientras el sistema de
empleo se extiende y se perfecciona su regulacion. En principio, el texto busca justamente lo
contrario, incluyendo entre sus objetivos centrales el de ampliar la cobertura de la prevision
social complementaria “a colectivos de trabajadores sin planes de pensiones de empleo en sus
empresas o auténomos” (BOCG-C, 2022, p. 4). En su redaccion actual, sin embargo, el
proyecto podria tener el efecto contrario, especialmente en el caso de los trabajadores
asalariados puesto que nada garantiza que sus empresas pasen a estar cubiertas en un tiempo
razonable por planes de pensiones de empleo, de promocion publica o no, y mientras tanto ven
muy limitada su capacidad de ahorro a través de planes individuales. Lo mismo podria suceder
con los autébnomos, si bien en este caso el texto incluye algunas provisiones especificas que
tienden a hacerlo algo menos probable (véase el penultimo parrafo del Recuadro).

Dada la importante diferencia de tratamiento fiscal entre los planes de empleo y los personales,
la posible falta de acceso a los primeros de parte de la poblacion constituiria una discriminacion
injustificada y preocupante. Una posible forma de evitar tal discriminacidn seria permitir el
acceso directo de los asalariados no cubiertos por planes de empresa a algln tipo de plan escoba
de promocion publica que se asimilaria a los de empleo a efectos fiscales (cosa que no esta en
el proyecto de ley). Sin embargo, esto no seria suficiente porque la redaccion actual de la norma
(art. 74.4 y Disposicion Final primera) implica que, en ausencia de una contribucion
empresarial que en este caso no existiria, el tope maximo a las aportaciones individuales por
encima de 1.500 euros seria cero y por tanto no cabria una reduccion adicional de la base
liquidable del IRPF en relacion con los actuales planes individuales. Lo mas logico seria, por
tanto, dar a los planes individuales el mismo tratamiento fiscal que a los de empresa, de forma
que todos los trabajadores tuvieran acceso a oportunidades similares de cara al ahorro para la
jubilacion.

Aunque la exposicion de motivos del proyecto de ley no lo recoge explicitamente, uno de los
argumentos empleados por el Ministerio de Inclusion y Seguridad Social para justificar la
drastica reduccion de los beneficios fiscales otorgados a las aportaciones a planes individuales
de pensiones es el caracter regresivo de tales beneficios, dado que las aportaciones tienden a
concentrarse en los segmentos de mayor renta (DSCD, 2020). Es muy discutible que esto sea
razon suficiente para reducir de 8.000 a 1.500 euros la deduccion méxima por aportaciones a
planes de pensiones individuales, pero si lo fuera no se entiende por qué la misma légica no se
aplicaria en el caso de los planes de empleo, cuyo tope maximo no sélo no se reduce, sino que
se aumenta hasta los 10.000 euros. En contra de lo que se afirma en la exposicion de motivos
del proyecto de ley (p. 4), no hay nada en el mismo que beneficie especialmente el ahorro de
las rentas medias y bajas o ayude a incorporar a los jovenes “de manera mas eficaz.” La Gnica
disposicion que podria considerarse un estimulo al ahorro de las rentas bajas es la que permite
realizar y desgravar aportaciones personales superiores a las de la empresa para las rentas



salariales menores de 60.000 euros y contribuciones empresariales inferiores a 1.500 euros,
pero las mismas aportaciones podrian haberse hecho también, con un ahorro fiscal similar, en
los planes individuales con la normativa anterior.

El otro argumento del Ministerio, que si recoge la exposicion de motivos del proyecto de ley,
es que los planes de empresa tienden a tener un tamafio mayor que los individuales, por lo que
pueden acceder a economias de escala que tienden a traducirse en comisiones mas reducidas.
Podria ser, pero una vez mas, no esta claro que esto sea una razon suficiente para justificar la
enorme asimetria que se introduce entre ambos tipos de planes, o que no haya formas
alternativas de aumentar la presion competitiva sobre los planes individuales para reducir sus
comisiones. Una posibilidad seria facilitar la movilidad sin penalizacion fiscal entre planes de
pensiones e instrumentos alternativos de inversién, como fondos de inversion, acciones o
cuentas remuneradas, siempre que el ahorro se mantenga dentro del perimetro de una cuenta
paraguas de ahorro previsional. El objetivo deberia ser que cualquier persona fuera indiferente
entre ahorrar un euro adicional en un plan de empleo, un plan individual u otra alternativa de
inversion, asegurando la neutralidad regulatoria y fiscal. En estas condiciones, la competencia
entre ambos tipos de planes y otras opciones aseguraria que las diferencias en costes solo
estarian justificadas por diferencias en rentabilidades, por la capacidad de elegir la composicion
de la cartera de activos en funcion de los perfiles de riesgo o por el asesoramiento
personalizado.
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