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I La tesis doctoral: «El Sistema de Fuentes de la Funcion Puiblica Local: Conse-

cuencias de la coexistencia de Titulos Competenciales diferenciales» obtuvo la califica-
cién de «Sobresaliente cum laude por unanimidad» de la Universidad Nacional de
Educacién a Distancia-Departamento de Derecho Administrativo.
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I. PROLOGO: LA CRISIS DEL 2008

El lunes 15 de septiembre de 2008, con la quiebra de Lethman
Brothers, se inicié una crisis financiera de la cual todavia a dia de
hoy los mortales de a pie seguimos sufriendo sus terribles efectos.
Muy probablemente resulte imprescindible ser economista para teo-
rizar, o predecir, si —de acuerdo con los planteamientos de Nikolai
Kondratiev— «simplemente» nos encontramos ante un ciclo econémi-
co; pero con toda seguridad no hace falta ser economista para cons-
tatar —en muchisimos casos, en propia carne- la extrema virulencia,
duracién y magnitud de esta crisis. Circunstancias estas, unidas al
hecho de que la causa también fuese una «burbuja» —no del ladrillo,
sino de las acciones—, inducen a plantear no pocos paralelismos con
el «Crack» del «Jueves Negro» del 24 de octubre de 1929; lo cual no
es nada halagiiefio y mas si acude a nuestra memoria que el «Crack»
desembocé en «La Gran Depresion» y que ésta culminé con la Se-
gunda Guerra Mundial.

En Espana, frente a la crisis econémica, primero el gobierno del
PSOE, presidido por José Luis Rodriguez Zapatero y posteriormente
el gobierno del PP, presidido por Mariano Rajoy Brey, adoptaron
-y siguen adoptando- toda una serie de medidas, buena parte de
las cuales han golpeado de lleno al funcionariado. Unas de las mas
importantes —que no las tnicas— han sido las reducciones y la «su-
presién» / «suspensién» / «aplazamiento»? de las «Pagas Extraordi-
narias» de los Funcionarios Publicos.

El analisis de la incidencia de la crisis en la Funcién Publica ha
tenido por parte de la Doctrina Juridica distintos foros?, constituyen-

2 Sobre esta incerteza terminolégica relativa a la «Paga Extraordinaria» de Di-

ciembre de 2012, nos remitimos a lo que posteriormente se dird en el apartado «V.
ANO 2012».

3 Sobre este particular es de justicia destacar la gran implicacion del Departa-
mento de Derecho Administrativo de la UNED en la gestacién de las Jornadas sobre
«Crisis econémica y Funcién Publica», realizadas el 29 de febrero y 1 de marzo de
2012 en la Facultad de Derecho de la UNED en Madrid y en el Curso «Crisis econé-
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do el monogrifico codirigido por FUENTETAJA y CANTERO?, texto
de obligada lectura.

En el momento actual, podemos afirmar que en esta tempestuosa
travesia a la cual nos hemos visto arrastrados, la popa de nuestra
nave ya nos ofrece una amplia perspectiva del pasado, mas que su-
ficiente para posibilitar su analisis. La perspectiva que del futuro
desde la proa pueda otearse todavia se nos vislumbra muy incierta;
opinién personal esta que deseo que el tiempo, como juez inexora-
ble, ponga de manifiesto como un error mas de la condicién humana
de éste que la escribe y como un acierto de aquellos que ya han visto
«brotes verdes» o «luz al final del tanel».

En este contexto actual consideramos que toma plena carta de
naturaleza llevar a término un analisis juridico que aborde lo que las
medidas de austeridad respecto a las «Pagas Extraordinarias» de los
Funcionarios Publicos supusieron, han supuesto, siguen suponiendo
y —desgraciadamente si alguien no lo remedia— muy probablemente
sigan suponiendo. El objeto de este analisis juridico creemos que
debe buscar dar respuesta a dos grandes cuestionamientos: ¢qué
sucedi6? y ¢si juridicamente, en nuestro Estado de Derecho, era ad-
misible lo que sucedi6?

Intentar dar respuesta a ¢qué sucedi6? constituye el objeto de
este articulo. Para ello nuestra linea expositiva seguira el devenir
de las «Pagas Extraordinarias» de los Funcionarios Publicos como
concepto retributivo a través de una génesis que arranca del Sistema
Retributivo establecido en la ancestral Ley de Funcionarios Civiles
del Estado de 1954 y que llega hasta nuestros dias. Dada la naturale-
za de su finalidad en su contenido resulta obligado tomar el Derecho
Positivo como fuente cognoscitiva fundamental.

Dar respuesta al cuestionamiento de ¢si juridicamente, en nues-
tro Estado de Derecho, era admisible lo que sucedi6? sin ningian
tipo de dudas es la segunda pregunta que inmediatamente emerge
una vez analizado en profundidad lo acontecido. Es verdad que
buscar la respuesta a este dubio no constituye el objeto de este
articulo. Pero no es menos verdad que como juristas del Derecho
Funcionarial no podemos —-ni debemos- resistirnos a la tentacion
de poner de manifiesto, aunque sea a titulo de mera indicacion, la

mica y Funcién Publica», realizado del 4 al 6 de julio de 2011 en la sede de la UNED
en Palma de Mallorca y retransmitido por internet.

4 FUENTETAJA PASTOR, J.A. y CANTERO MARTINEZ, J. (Directores) et alii,
Crisis Econémica y Funcion Publica, Editorial Aranzadi SA, Navarra, 2012, Primera
edicién.
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importancia de las cuestiones que en su andalisis van a suscitarse
y que prima facie pensamos que conducirian a analizar lo suce-
dido respecto a las «Pagas Extraordinarias» desde la perspectiva
de limites de la Potestas variandi del legislador respecto al «esta-
tus» funcionarial y mas concretamente en analizar si las medidas
adoptadas, habida cuenta su extrema dureza y la inexistencia de
precedentes, han lesionado o comprometido Derechos y Libertades
constitucionales.

Desde el punto de vista de la jurisprudencia como fuente cog-
noscitiva podemos anticipar sin ningun tipo de dudas que en el
debate de tan importantes cuestiones existiria una referencia, entre
otras, a la primeriza Sent. 186/2013, de 29 de mayo de 2013, del
Juzgado Contencioso-Administrativo nam. 1 de los de Palencia; a
las sentencias del Tribunal Constitucional 99/1987, de 11 de junio
(RTC/1987/99), 57/1982, de 27 de julio (RTC/1982/57) y 108/1996
de 29 de julio (RTC/1986/108); a la consolidada jurisprudencia
del Tribunal Supremo configurada por las sentencias 30.10.1979
(RJ/1979/3614), 8.5.1981 (RJ/1981/1880), 29.11.1986 (RJ/1986/6643),
23.10.1987 (RJ/1988/10202), 11.3.1988 (RJ/1988/2260),
29.6.1991 (RJ/1991/5084), 3.10.1992 (RJ/1992/7782), 5.10.1992
(RJ/1992/7789), 18.1.1993 (RJ/1993/321), 13.7.1993 (RJ/1993/5636).
18.10.1993 (RJ/1993/8622), 16.5.1995 (RJ/1995/4119), 12.2.1996
(RJ/1996/1566), 22.2.1996 (RJ/1996/1625), 17.3.1997 (RJ/1997/2343),
2.6.1997 (RJ/1997/4918), 20.4.1998 (RJ/1998/4524) y 28.9.2001
(RJ/2001/9020); al reciente pronunciamiento del Tribunal Consti-
tucional Portugués en su Acuerdo nim. 187/2013, como fuente de
Derecho Comparado; y, como no, a la futura resoluciéon que adopte
nuestro Tribunal Constitucional sobre la supresién/suspensién de la
Paga Extraordinaria de 2012.

II. ANTECEDENTES: CONFIGURACION DE LAS «PAGAS
EXTRAORDINARIAS»

Para una correcta comprension juridica de la magnitud de lo
acontecido respecto a las «Pagas Extraordinarias» de los Funciona-
rios Publicos procede remontarnos a los antecedentes histéricos en
su configuracion, antes dentro del Sistema Retributivo de la LMRFP
y posteriormente dentro del EBEP.

En esa linea expositiva, como cuestién previa primaria deviene
obligado matizar que en el Sistema Retributivo Funcionarial de la
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LMRFP y del EBEP ni el «Sueldo®» es «sueldo®», ni las «Pagas Ex-
traordinarias» son «pagas extraordinarias». Dicho de otra manera,
a pesar de su nomen iuris, las «Pagas Extraordinarias» no son «pa-
gas», sino «Conceptos Retributivos» dentro de las «pagas» de junio
y diciembre’.

Como segunda cuestion previa procede también matizar que
hasta fechas muy recientes las conocidas por los Trabajadores como
«pagas dobles», para los Funcionarios tampoco eran «pagas dobles».

Respecto a esta ultima afirmacién procede observar que inicial-
mente en el «Sistema Retributivo» surgido con la LMRFP en su art.
veintitres.2.c) literalmente se decia que las «Pagas Extraordinarias»
estarian integradas [...] por un importe minimo cada una de ellas de
una mensualidad de sueldo vy trienios, [...]. La conjuncién de dicho
literal y del sistema de distribuciéon competencial en Materia de «ré-
gimen estatutario de los funcionarios» establecida en el 149.1.°18.* de
la CE’78 como Titulo Competencial, o la posible incidencia de otras

5 Strictu sensu en el «Sistema Retributivo» surgido con la LMRFP, el literal del
derogado articulo 23.2.a), expresamente ya decia que el «Sueldo» era un «Concepto
Retributivo» de las «Retribuciones Basicas». En esa misma linea en el «Sistema Re-
tributivo» surgido con el EBEP, su regulacién, y mas concretamente el articulo 23.a),
sigue manteniéndose que el «Sueldo» es un «Concepto Retributivo» de las «Retribu-
ciones Basicas».

¢ Lato sensu en el DRAEL la primera acepcién del término «sueldo» es la de
«Remuneracion regular asignada por el desemperio de un cargo o servicio profesional»,
de lo cual se infiere su interpretaciéon comin como la liquidacién de todos los con-
ceptos retributivos y retenciones, es decir, aquello que se percibe.

7 Una de las evidencias de que las «Pagas Extraordinarias» no eran, ni son,
«pagas extraordinarias» es el hecho que el legislador de la LMRFP y del EBEP las
reconoce como «Conceptos Retributivos» con una determinada naturaleza:

En el «Sistema Retributivo» surgido con la LMRFP, la literalidad del derogado
articulo 23.2.c) expresamente ya establecia que las «Pagas Extraordinarias», al igual
que el «Sueldo» y los «Trienios» eran «Retribuciones Béasicas». Naturaleza esa que
no se modificaba ni por el hecho de que el «Sistema de Liquidacién o cuantificacién»
fuese diferencial por la extensién del «Periodo Retributivo»; ni por el hecho de que a
partir del 2003 uno de los factores de cuantificacién fuese el «Complemento de Desti-
no», el cual, de acuerdo con el derogado LMRFP 23.3.a), indudablemente ostentaba
la naturaleza de «Retribucién Complementaria».

En el «Sistema Retributivo» surgido con el EBEP, el articulo 22.4 se ha centra-
do en poner de manifiesto, bien es verdad que implicitamente, la naturaleza mixta
de las «Pagas Extraordinarias» en tanto en cuanto, por una parte, sigue cuantifi-
candose en funcién de los componentes de «Sueldo» y «Trienios» —ex EBEP 22.2.in
fine—, que tienen la naturaleza de «Retribuciones Basicas», y, por otra parte, tam-
bién se cuantifica incorporando «Componentes» de las «Retribuciones Comple-
mentarias» («Componentes» que no han de retribuir los «Factores» descritos en
EBEP 24.0) y d)).
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normas con diferente Titulo Competencial®, conducia a pensar en la
posibilidad de superar tales minimos «para colectivos especificos»
—como dice CORRAL’-, o por la via de un desarrollo legislativo au-
tonémico. Dicho autor!® sin embargo negaba tal posibilidad a partir
de la modificacién operada en el articulo veinticuatro.1 de la LMRFP
por el articulo 50! de la LALPGE’2003. Posicionamiento éste que
no compartimos totalmente habida cuenta que el literal del articu-
lo veintitres.2.c) de la LMRFP, no fue alterado por la LALPGE’2003,
por lo que seguia plenamente vigente. Lo cual no niega o bien la po-
sible existencia de una antinomia entre los articulos veintitres.2.c) y
veinticuatro.1, ambos de la LMRFP; o bien la necesidad de reinter-
pretar sistematica y literalmente ambas normas; opcién esta tltima
que muy probablemente conduciria a reducir las competencias para
una eventual superacién de los referidos minimos exclusivamente al
legislador estatal como Fuente Material y a la Legislacién Béasica en
Materia de Régimen Estatutario de los Funcionarios Publicos con Ti-
tulo Competencial en el articulo 149.1.°18.* de la CE'78 como Fuente
Formal mas probable. Sin perjuicio de la referida discusion teorética,
lo cierto histéricamente es que desde la implantacién del «Sistema
Retributivo» de la LMRFP durante muchisimos anos aquel minimo
devino también maximo.

La incorporacién del «Complemento de Destino» y del
«Complemento Especifico» como componentes de las «Pagas
Extraordinarias»'?, ha sido, como se indica en la obra coordinada

8 Verbi gratia legislacion en Materia de «Régimen Juridico de la Administracién
Local» con Titulo Competencial en CE'78.149.1.°18.%

® CORRAL VILLALBA, Juan, Régimen Econdmico del Personal de las Administra-
ciones Publicas, Editorial Aranzadi SA, Navarra, 2006, primera edicién, p. 41.

10 Op.cit. p. 41.

' QOriginariamente el LMRFP.veinticuatro.1 decia:

[...] Las cuantias de las retribuciones bdsicas serdn iguales en todas las Administra-
ciones Publicas para cada uno de los grupos en que se clasifican los Cuerpos, Escalas,
Categorias o Clases de funcionarios. El sueldo de los funcionarios del grupo A no podrd
exceder en mds de tres veces el sueldo de los funcionarios del grupo E./[...]

Con la modificacion establecida por LALPGE’2003.50 el LMRFP.veinticuatro.1
paso a decir:

[...] Las cuantias de las retribuciones bdsicas de los pdrrafos a) y b) del apartado 2
del articulo 23 de esta Ley, serdn iguales en todas las Administraciones piiblicas, para
cada uno de los grupos en que se clasifican los cuerpos, escalas, categorias o clases de
funcionarios. Asimismo las cuantias de las pagas extraordinarias serdn iguales, en to-
das las Administraciones piiblicas, para cada uno de los grupos de clasificacion segiin
el nivel del complemento de destino que se perciba. [...]

12 Nos remitimos a lo que posteriormente se indica en relacién a si el «Com-
plemento Especifico» acaba siendo componente de la «Paga Extraordinaria» o de la
«Paga Adicional de Complemento Especifico».

338 © UNED. Revista de Derecho UNED, num. 13, 2013



¢ QUE FUE DE LAS «PAGAS EXTRAORDINARIAS» DE LOS FUNCIONARIOS...

por SEQUEIRA, algo progresivo; dentro de un proceso que, como
veremos a continuacion, arranca en el 2003.

Respecto al «Complemento de Destino», en el Capitulo XIX.d) !
de los AAS’2003-4 se acord6 una incorporacién porcentual pro-
gresiva de la cuantia del «Complemento de Destino» en las «Pagas
Extraordinarias». Lo cual se materializé en la LPGE’2003' con la
incorporaciéon del 20% del CD, en la LPGE’2004!¢ con la incorpo-
racién del 40% del CD, en la LPGE’2005!7 con la incorporacién del
60% del CD, en la LPGE’2006!8 con la incorporacién del 80% del CD
en la «Paga Extraordinaria» de junio y del 100% del CD en la «Paga
Extraordinaria» de diciembre y, finalmente, en la LPGE’2007'° con
la incorporacién del 100% del CD a las dos «Pagas Extraordinarias».

Respecto al «Complemento Especifico», en el articulo 2.B?° de
los AAS’2006 se acordé la intencién de acordar (y valga la redun-
dancia) dentro de los 2 anos siguientes la integracion de la cuantia
del «Complemento Especifico» en las «Pagas Extraordinarias». Lo
cual se materializé en la LPGE’2007?! estableciendo un incremento

13 SEQUEIRA DE FUENTES, Marcial, et alii, Memento Prdctico —Empleado
Publico- 2010-2011, Ediciones Francis Lefebvre, SA, Madrid, 2010, p. 204 y 205,
marginal 1716.

14 AAS2003-4.TITULO VI. CAPITULO XIX. Medidas de ordenacién retributiva,
modernizacién y mejora de la calidad

Para el cumplimiento de los objetivos de modernizacién y mejora de la Adminis-
tracion contenidos en este Acuerdo, se articulan las siguientes medidas

[...]1d) Modificacion de las pagas extraordinarias:

Las pagas extraordinarias de los funcionarios en servicio activo a los que resulte
de aplicacion el régimen retributivo de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas
para la Reforma de la Funcién Publica, tendran un importe, cada una de ellas, equi-
valente a una mensualidad de sueldo y trienios, mas un 20 por 100 del complemento
de destino mensual, en el afio 2003, y del 40 por 100 del mismo, en el ano 2004. [...]

5 Vid. LPGE'2003.25.Uno.B).

16 Vid. LPGE’2004.19.Dos.2p. en concordancia con LPGE’2004.25.Uno.B).in fine.

7" Vid. LPGE’2005.19.Dos.2p. en concordancia con LPGE’2005.25.Uno.B).in fine.

8 Vid. LPGE’2006.19.Dos.2p. en concordancia con LPGE’2006.25.Uno.B).in fine.

1 Vid. LPGE’2007.21.Tres.1p. en concordancia con LPGE’2007.27.Uno.B).in fine.

20 AAS’2006.2- MODIFICACIONES DE LAS PAGAS EXTRAORDINARIAS.

[...] B— COMPLEMENTO ESPECIFICO

Las partes firmantes manifiestan su intencién de alcanzar un Acuerdo para los
préximos dos afios al de aplicacion de este Acuerdo, en el que las pagas extraordina-
rias incluyan, ademas, el 100% del total del complemento especifico mensual.

21 LPGE’2007:

[...] EM.IV

Adicionalmente a los citados incrementos, se prevé un incremento del 1 por 100 de
la masa salarial que se destinard al aumento del complemento especifico, o concepto
adecuado, con el objeto de lograr progresivamente, en sucesivos ejercicios, una acomo-
dacion de tales complementos, que permita su percepcion en 14 pagas al afio.

[...] 21.Cuatro.1p:
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adicional de la masa salarial de los funcionarios del 1% con la fina-
lidad de aumentar progresivamente el «Complemento Especifico»
en diversos ejercicios hasta lograr [...] su percepcion en 14 pagas al
ario, doce ordinarias y dos adicionales en los meses de junio y diciem-
bre. [...]. En idénticos términos se establecié en la LPGE'2008%? y
en LPGE’2009%3. En la LPGE’2010 ya no existia mencién alguna
a ese incremento adicional de masa salarial, bien es verdad que
en el articulo 28.Uno.D).2p. de dicha LPGE’2010 ya se decia: «El
complemento especifico anual se percibird en catorce pagas iguales de
las que doce serdn de percibo mensual y dos adicionales, del mismo
importe que una mensual, en los meses de junio y diciembre, respec-
tivamente.»

Adicionalmente a lo previsto en el apartado Dos de este mismo articulo, la masa
salarial de los funcionarios en servicio activo a los que resulte de aplicacion el régimen
retributivo de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la Fun-
cion Publica, asi como la del resto del personal sometido a régimen administrativo y
estatutario, experimentard un incremento del 1 por 100 que se destinard al aumento del
complemento especifico, o concepto adecuado, con el objeto de lograr, progresivamente
en sucesivos ejercicios, una acomodacion de tales complementos que permita su per-
cepcion en 14 pagas al avio, doce ordinarias y dos adicionales en los meses de junio y
diciembre. [...]

[...] 23.Uno

Con efectos de 1 de enero del aiio 2007, las cuantias de los componentes de las re-
tribuciones del personal del sector ptiblico estatal sometido a régimen administrativo y
estatutario serdn las derivadas de la aplicacion de las siguientes normas:

a) Las retribuciones bdsicas de dicho personal, asi como las complementarias de
cardcter fijo y periddico asignadas a los puestos de trabajo que desemperien, experi-
mentardn un crecimiento del 2 por 100 respecto de las establecidas para el ejercicio de
2006, sin perjuicio de lo establecido en los apartados Tres y Cuatro del articulo 21 de
la presente Ley y, en su caso, de la adecuacion de las retribuciones complementarias
cuando sea necesaria para asegurar que las asignadas a cada puesto de trabajo guarden
la relacion procedente con el contenido de especial dificultad técnica, dedicacion, res-
ponsabilidad, peligrosidad o penosidad del mismo. [...]

[...] 27.Uno.D)

El complemento especifico que, en su caso, esté asignado al puesto que se desem-
perie, cuya cuantia, sin perjuicio de lo previsto en el articulo 23.Uno.a), experimentard
con cardcter general un incremento del 2 por 100 respecto de la aprobada para el ejer-
cicio de 2006.

Adicionalmente, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 21.Cuatro, primer pdrra-
fo, de la presente Ley, los complementos especificos anuales resultantes de la operacion
anterior, experimentardn los incrementos lineales que se recogen en la siguiente tabla:
[...]

El complemento especifico anual que resulte de ambos incrementos, se percibird
en catorce pagas, de las que 12 serdn iguales y de percibo mensual y las dos restantes,
que se percibirdn en los meses de junio y diciembre, serdn de un tercio de la percibida
mensualmente. [...]

2 Vid. LPGE’2008.EM.IV.3p,, articulo 22.Tres.in fine y articulo 24.Uno.a).1p.

3 Vid. LPGE’2009.EM.IV.3p., articulo 22.Tres.1p. y articulo 24.Uno.a).1p.
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La férmula juridica de incorporacién del «Complemento Especi-
fico» a las «Pagas Extraordinarias» fue diferente y, a nuestro juicio,
mucho mas deficiente técnicamente que la articulada para la incor-
poracion del «Complemento de Destino», lo cual se pone de mani-
fiesto en los no pocos problemas que planteé:

1) El primer problema tiene su causa en que si bien es verdad
que el articulo 22.4 del EBEP definitivamente ha consolidado dicha
incorporacién; no es menos verdad que al tener dicho articulo su
sede en el Titulo III, Capitulo III, tal y como dice SEQUEIRA?, su
eficacia ex DF.Cuarta.2.1p. del EBEP queda diferida a la entrada en
vigor de las Leyes de Funcién Publica que desarrollen el EBEP. A
pesar de ello no hemos de olvidar que, como se ha expuesto, por la
via de las diferentes leyes de presupuestos generales del Estado, se
haya estado regulando una consolidacion plena del «Complemento
Especifico» dentro de las «Pagas Extraordinarias».

2) El segundo problema tiene su causa en la diferencia sig-
nificativa entre los literales de la regulacién para la integracién
del «Complemento de Destino» y del «Complemento Especifico».
De tal manera que, tomando como ejemplo la LPGE’2013, resulta
evidente y manifiesto que la regulacién que se establece respecto
al «Complemento de Destino» en el articulo 26.Uno.B).1p?° de la
LPGE’2013 y la regulacién que se establece respecto al «Comple-
mento Especifico» en el articulo 26.Uno.D).2p?°, también de la
LPGE’2013, no solo no son iguales, sino que ademas resulta que el
articulo 26.Uno.B).1p. se refiere a las cuantias que la integran como
«componentes» de las «Pagas Extraordinarias», mientras que el
articulo 26.Uno.D).2p. no se refiere a las «Pagas Extraordinarias».
Haciendo de ambos articulos una interpretacién en el sentido pro-
pio de sus palabras y una interpretacién contextual, ambas ex 3.1
del CC, resulta obligado concluir que, a diferencia del «Sueldo»,
los «Trienios» y el «Complemento de Destino», cuyas cuantias se
configuraban como «componentes» de las «Pagas Extraordinarias»,

24

Op.cit. p. 205, marginal 1716
% LPGE’2013.26.Uno.B).1p:

Las pagas extraordinarias, que serdn dos al afio, una en el mes de junio y otra en el
mes de diciembre, y que se devengardn de acuerdo con lo previsto en el articulo 33 de
la Ley 33/1987, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1988.
Cada una de dichas pagas incluird las cuantias de sueldo y trienios fijadas en el articulo
22.Cinco.2 de esta Ley y del complemento de destino mensual que se perciba.

26 LPGE’2013.26.Uno.D).2p:

El complemento especifico anual se percibird en catorce pagas iguales de las que
doce serdn de percibo mensual y dos adicionales, del mismo importe que una mensual,
en los meses de junio y diciembre, respectivamente
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el «Complemento Especifico» se configuraba como «componente»
de las «Pagas Adicionales de Complemento Especifico» ergo no de
la «Paga Extraordinaria». Por el contrario, una interpretacién de
acuerdo con los antecedentes histérico-legislativos, también ex 3.1
del CC, situandonos en la génesis primigenia de los AAS'2003-4?7
en relacién al «Complemento de Destino», y de los AAS’20062% en
relacién al «Complemento Especifico», concluye una coinciden-
cia originaria en postular la integracion de las cuantias de ambos
conceptos retributivos en las «Pagas Extraordinarias». Es mas,
también con un posicionamiento contrario, una interpretacion sis-
tematica, también ex 3.1 del CC, a la luz del articulo 22.4.in fine del
EBEP dificilmente podria admitir que la cuantia del «Complemen-
to Especifico» relativa a la «Pagas Adicionales» no se sumase en la
cuantificacién de las «Pagas Extraordinarias». En todo caso, esta
dialéctica en la estructuracién del Sistema Retributivo Funciona-
rial, causada tnica y exclusivamente por la deficiente técnica legis-
lativa empleada, la tinica trascendencia en la praxis que ha tenido
hasta la fecha ha sido la discutible posible aparicién de un nuevo
concepto retributivo denominado «Paga Adicional del Complemen-
to Especifico» en las néminas de los funcionarios cuya cuantia se
determina por el «Complemento Especifico».

3) Un tercer problema se dio en aquellas comunidades auté-
nomas o corporaciones locales en donde, habida cuenta la cuantia
de la masa salarial de los «Complementos Especificos», la reserva
adicional del 1% de la masa salarial devenia insuficiente para la
consecucion del objetivo de unas «Pagas Adicionales» del 100% del
«Complemento Especifico». Las «originales» soluciones articuladas
en algunos casos no dejan de suscitar no pocos cuestionamientos
juridicos.

27 AAS2003-4.TITULO VI. CAPITULO XIX. Medidas de ordenacién retributiva,
modernizacion y mejora de la calidad

Para el cumplimiento de los objetivos de modernizacion y mejora de la Administra-
cion contenidos en este Acuerdo, se articulan las siguientes medidas

[...] d) Modificacion de las pagas extraordinarias:

Las pagas extraordinarias de los funcionarios en servicio activo a los que resulte de
aplicacion el régimen retributivo de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la
Reforma de la Funcion Publica, tendrdn un importe, cada una de ellas, equivalente a
una mensualidad de sueldo vy trienios, mds un 20 por 100 del complemento de destino
mensual, en el ario 2003, y del 40 por 100 del mismo, en el ario 2004. [...]

28 AAS’2006.2—- MODIFICACIONES DE LAS PAGAS EXTRAORDINARIAS.

[...] B- COMPLEMENTO ESPECIFICO

Las partes firmantes manifiestan su intencion de alcanzar un Acuerdo para los
préximos dos arios al de aplicacion de este Acuerdo, en el que las pagas extraordinarias
incluyan, ademds, el 100% del total del complemento especifico mensual.

342 © UNED. Revista de Derecho UNED, ntim. 13, 2013



¢ QUE FUE DE LAS «PAGAS EXTRAORDINARIAS» DE LOS FUNCIONARIOS...

III. ANO 2010

Lo expuesto hasta ahora constituia la génesis, dentro del «Sis-
tema Retributivo Funcionarial» de la LMRFP y del EBEP, del «Ré-
gimen Juridico» de las «Pagas Extraordinarias» que arriba al afio
2010. Afio este, que los funcionarios, y aquellos que de ellos depen-
dian, lo recordaran siempre no precisamente por ser aquel en que
Espafia gano el «Mundial».

El 1 de enero de 2010 iniciaba su andadura el Afio Jacobeo con
la asuncién por parte de Espaiia de la Presidencia del Consejo de la
Unién Europea. Desde el punto de vista de las retribuciones de los
Funcionarios Publicos, ese ejercicio presupuestario se configuraba
inicialmente con la regulacién establecida en la LPGE’2010, aplicada
en la correspondiente Instruccion de Néminas?°.

El 12 de mayo de 2010 anno domini cristiano —26 de Iyar del
ano 5770 de la creaciéon del mundo segtn el calendario judio; 28 de
Jumada I del ano 1431 de la Hégira, segtn el calendario musulman—
el entonces Presidente del Gobierno José Luis Rodriguez Zapatero
—después de haber negado mas de tres veces la existencia de una
crisis y tras una reunién con la Canciller Alemana Sra. Merkel (de
la cual no son pocas las leyendas que en el «ciberespacio» han cir-
culado sobre lo que alli acontecié)- pasa a la historia de la Funcién
Publica anunciando —entre otras medidas— la reduccién de las retri-
buciones de los funcionarios un 5% «de media». La imprecisién de
lo que suponia tal matizacién se despejé a los pocos dias con el Real
Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo?3’, en cuya exposicién de motivos
se indicaba que la aplicacion de tal reduccién se haria «con criterios
de progresividad3'». A los pocos dias se daba el dltimo paso en el
cambio normativo con la publicacién de una nueva Instruccién de
Noéminas*, cuya exposicion de motivos —como no podria ser de otra

29 Vid. IN'2010.

30 Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se adoptan medidas extraor-
dinarias para la reduccion del déficit piiblico.

Publicado en el edicto 8228, del BOE nim.126 de 24 de mayo de 2010.

Primera correccién de errores en el edicto 8318, del BOE num. 127, de 25 de
mayo de 2010

Segunda correccién de errores en el edicto 8385, del BOE nam. 128, de 26 de
mayo de 2010

31 RDL 8/2010.EM.IL.5p.:

[...] No obstante, y con la finalidad de minimizar sus efectos sobre los salarios mds
bajos las medidas de reduccion se aplican con criterios de progresividad para el personal
funcionario, [...]

32 Vid. IN'2010-r.

© UNED. Revista de Derecho UNED, num. 13, 2013 343



MiIGUEL RAMON Pi1c6 ENSENAT

manera dada su jerarquia normativa®*- reiteraba tales «criterios de
progresividad3*».

Cuantitativamente el impacto de lo que dicha reduccién salarial,
entonces y hasta ahora, supuso y sigue suponiendo resultan eviden-
tes de la mera lectura de las cifras publicadas en el BOE, siendo no
pocas las tablas que han circulado por internet, buena parte de ellas
emanadas como informacién sindical, que han puesto de manifiesto
sus consecuencias en cifras absolutas y porcentuales.

Cualitativamente lo que el RDL 8/2010 supuso, ha supuesto y si-
gue suponiendo en los «Sistemas Retributivos» de los Funcionarios
Puablicos de la LMRFP y posteriormente del EBEP, es muy dificil
no calificarlo como una auténtica «revolucién» —cuando no «invo-
lucién», como vocablo mas apropiado-. Al respecto, consideramos
procedente destacar lo siguiente:

1) Por primera vez se produce una reduccion retributiva a los
Funcionarios Publicos?®.

2) Segun el legislador ejecutivo, la causa3® de esa reduccion
retributiva, era la necesidad de «reducir, con criterios de progresivi-

33 La manifestaciéon mas expresa y evidente de la incuestionable subordinacién
jerarquica de la IN'2010 respecto al RDL 8/2010 se pone de manifiesto en el 5p de su
exposicion de motivos donde dice:

[...] con la finalidad de facilitar la confeccion de las néminas que han de elaborarse
para abonar las mencionadas retribuciones, esta Secretaria de Estado considera oportu-
no dictar las siguientes instrucciones que se limitan a aplicar estrictamente lo dispuesto
en la Ley de Presupuestos Generales del Estado en la redaccion dada por el Real Decre-
to-ley 8/2010, de 20 de mayo y en las precedentes por lo que respecta a sus normas de
vigencia indefinida, asi como en las restantes normas reguladoras del régimen retributi-
vo del referido personal del sector piiblico estatal con efectos de 1 de junio de 2010. [...]

34 IN'2010-r.5p.:

[...] Las medidas de reduccion de retribuciones, con la finalidad de minimizar sus
efectos sobre los salarios mds bajos, se aplican con criterios de progresividad para el
personal funcionario, [...]

3 La ancestral salvaguarda en —cuando menos nominalmente- evitar siempre
la existencia disminuciones retributivas funcionariales, tiene sus ejemplos mas pa-
radigmaticos en los supuestos de cambio del Sistema Retributivo o de integraciones
inherente a transferencias competenciales, en donde, precisamente para neutralizar
la posible generacién de reducciones retributivas, tradicionalmente ha existido la
figura del «Complemento Personal y Transitorio» y mas recientemente con el EBEP.
DT.primera la de la «Garantia de Derechos Retributivos».

3 RDL 8/2010.EM.I:

El presente Real Decreto Ley contempla las medidas extraordinarias adoptadas
para dar cumplimiento al compromiso del Gobierno de acelerar, en 2010 y 2011, la
reduccion del déficit inicialmente prevista.

La dureza y profundidad de la crisis econémica ha llevado a todos los paises indus-
trializados a realizar un esfuerzo fiscal significativo para paliar las consecuencias de
la crisis y preservar los niveles alcanzados de desarrollo y bienestar. No obstante,
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como consecuencia de esta imprescindible politica fiscal expansiva, las finanzas publi-
cas han sufrido un grave deterioro que ahora debe ser corregido como requisito esencial
para alcanzar una recuperacion econémica solida y duradera.

El compromiso del Gobierno de Espafia con la sostenibilidad de sus finanzas
ptiblicas quedd plasmado en la actualizacion del Plan de Estabilidad y Crecimiento
2010-2013, aprobada por el Consejo de Ministros de 29 de enero de 2010. En la mis-
ma se establece como objetivo, de acuerdo con el Procedimiento de Déficit Excesivo
abierto por la Unién Europea, la reduccion del déficit para el conjunto de las
Administraciones Piiblicas hasta el 3 por ciento del Producto Interior Bruto.
Asimismo, también se aprobaron el Plan de Accion Inmediata 2010 vy el Plan de Aus-
teridad de la Administracion General del Estado 2011-2013 como instrumentos para
alcanzar dicho objetivo. Posteriormente, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
aprobé el Acuerdo Marco con las comunidades auténomas y ciudades con estatuto
de autonomia sobre sostenibilidad de las finanzas ptiblicas 2010-2013. Y, en el seno
de la Comision Nacional de Administracion Local se aprobé el Acuerdo Marco sobre
sostenibilidad de las finanzas piiblicas para el periodo 2010-2013 en el que se prevé
una senda de déficit, en términos de Contabilidad Nacional, para el conjunto de las
Entidades locales que va desde el 0,5% PIB en 2009 al 0,2% PIB en 2013. Con lo que
todas las administraciones piiblicas se suman al esfuerzo que de forma coordinada
debe llevarse a cabo para reducir el déficit piiblico y asegurar la sostenibilidad fiscal
a medio plazo.

El Plan de Accion Inmediata 2010 supuso un acuerdo de no disponibilidad de 5 mil
millones de euros que afecté a todos los Ministerios y una reduccion de la oferta piiblica
de empleo, estableciendo una tasa de reposicion del 10% de las vacantes. Igualmente
se aprobé un marzo un plan de racionalizacion del gasto farmacéutico por importe
de 1500 millones de euros y en abril un plan sobre racionalizacion de estructuras de
la Administracion General del Estado y un plan de racionalizacion del sector piiblico
empresarial del estado.

Sin embargo, la evolucion de la coyuntura econémica, asi como los compro-
misos adoptados por nuestro pais en el dmbito de la Unién Europea en defensa de la
Unién Monetaria y de las economias de la eurozona, hacen necesario anticipar algunas
de las medidas previstas en dichos escenarios con la finalidad de acelerar la senda de
consolidacion fiscal, restableciendo de esta manera la confianza de los mercados en el
cumplimiento de las perspectivas de reduccion del déficit.

De acuerdo con esta necesidad, el presente Real Decreto-ley recoge una serie de me-
didas de ajuste que tratan de distribuir de la forma mds equitativa posible el esfuerzo
que toda la sociedad debe realizar para contribuir a la sostenibilidad de las finanzas
publicas.

[...] En el primer capitulo, se recogen las disposiciones encaminadas a reducir, con
criterios de progresividad, la masa salarial del sector piiblico en un 5 por ciento
en términos anuales. Por su parte, el capitulo 11 suspende la revalorizacion de las pen-
siones puiblicas para el afio 2011, excluyendo las no contributivas y las pensiones mi-
nimas. El capitulo III suprime, para los nuevos solicitantes, la retroactividad del pago
de prestaciones por dependencia al dia de presentacion de la solicitud, estableciéndose,
paralelamente, un plazo mdximo de resolucion de seis meses, cuyo incumplimiento lle-
vard aparejada retroactividad desde la fecha en que se incurra en el mismo. Asimismo,
el capitulo 1V deja sin efecto la prestacion por nacimiento o adopcion de 2.500 euros a
partir del 1 de enero de 2011. El capitulo V establece una revision del precio de los medi-
camentos excluidos del sistema de precios de referencia y la adecuacion del niimero de
unidades de los envases de los medicamentos a la duracion estandarizada de los trata-
mientos, asi como dispensacion de medicamentos en unidosis. Todo ello con el objetivo
de reducir los gastos en farmacia. Ademads, en el capitulo VI se adoptan medidas con el
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dad, la masa salarial del sector piiblico en un 5 por ciento en términos
anuales», por la existencia de una «situacion de extraordinaria y
urgente necesidad», que obligaba a adoptar unas «medidas extraordi-
narias» para la «reduccion del déficit para el conjunto de las Adminis-
traciones Piiblicas hasta el 3 por ciento del Producto Interior Bruto»;
todo ello con el objetivo final de «paliar las consecuencias de la crisis
y preservar los niveles alcanzados de desarrollo y bienestar». Siendo
esta la causa expresada, a la vista de regulacién emanada y de los
resultados producidos como consecuencia de las medidas adopta-
das, no son pocos los cuestionamientos exclusivamente juridicos que
procede plantear:

A) En cuanto al ambito temporal:

Si se trataba de una medidas «extraordinarias» con un objetivo
manifiesto de reducir el déficit al 3% del PIB, ¢por qué no se incluyé
alguna norma que delimitase su vigencia temporal?, o ¢por qué, como
minima concesién a la seguridad juridica y a la esperanza, no se re-
gul6 expresamente algiin parametro que, como condicion resolutoria,
determinase el fin de las medidas «extraordinarias» y la consecuente
vuelta a la normalidad «ordinaria» anterior?...

El tiempo sobradamente ha confirmado la procedencia ~cuando
no la total necesidad- de una norma de tal naturaleza desde el mo-
mento que respecto a las «Pagas Extraordinarias» la reduccién retri-
butiva siguié aumentando en el 2011 y en el 2012, y la prevision del
2013 en modo alguno contempla su final, y mucho menos su posible
compensacion.

B) En cuanto al ambito subjetivo:

Si se trataba de una situacién de extrema y urgente necesidad de
todo el Estado, ¢por qué solo se aplicé la reduccion retributiva a de-
terminados colectivos?... Colectivos que ademaés ni eran los causantes
de la crisis ni eran los mas fuertes para resistirla.

fin de garantizar la contribucion de las entidades locales al esfuerzo de consolidacion
fiscal y de mejora del control de la gestion econdmica financiera de las citadas entida-
des. Por ultimo, en el capitulo VII se establecen medidas adicionales tendentes a realizar
un control mds eficaz del gasto piiblico.

La extraordinaria y urgente necesidad de las reformas aqui contempladas obliga
a hacer uso de la habilitacion otorgada al Gobierno por el articulo 86 de la Constitu-
cion espariola. De manera que, aiin cuando los ciudadanos no vayan a ver afectados
sus derechos concretos de forma inmediata por la adopcion de alguna estas medidas,
es evidente que la aprobacién de todas ellas va a producir unos importantes efectos
econdmicos desde esta fecha, directamente orientados a remediar la situacion de ex-
traordinaria y urgente necesidad a la que el presente Real Decreto-Ley responde, pues
la rapidez, seguridad y determinacion en la actuacion forma parte del compromiso asu-
mido por los paises integrantes de la zona euro para reforzar la confianza en la moneda
tinica y en la estabilidad de la eurozona. [...]
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C) En cuanto a la idoneidad econémica de la medida:

Nadie niega que la existencia de un déficit publico excesivo es
algo, en principio, negativo para la economia. Pero tampoco nadie
puede negar que no son pocos quienes ya en el 2010 advirtieron que
medidas encaminadas exclusivamente a la austeridad, y que ademas
eran tan inauditas y tan radicales —como era precisamente la reduc-
cion de las retribuciones en general y de las «Pagas Extraordinarias»
en particular de los Funcionarios Publicos—, ademas de resultar im-
procedentes para aquel fin, devendrian totalmente contraindicadas
para aquella patologia, habida cuenta la reduccién del consumo que
provocarian y la inseguridad —por no decir miedo atroz— que con ellas
se generaria.

3) En cuanto al modo de llevar a término dicha medida, en la
EM?37 del RDL 8/2010 expresamente se decia que la reduccién de un
5% de la masa salarial del sector publico se aplicaria con «criterios
de progresividad» «con la finalidad de minimizar sus efectos sobre los
salarios mds bajos». La profunda trascendencia juridica de los pro-
blemas creados con la articulacién técnica realizada de tal criterio
a la luz del referido elemento teleolégico, obligan a un anélisis en
profundidad:

A) En cuanto a la articulacién técnica llevada a cabo.

A falta de precedentes legislativos, parecia l6gico pensar que la di-
namica de la reduccion salarial debia ser la misma (multiplicada por
-1) que la seguida para los aumentos salariales ordinarios (eviden-
temente cuando no existia congelacién salarial de los funcionarios);
dicho de otra manera: se aplicaria un mismo porcentaje fijo de reduc-
cién a todos los niveles de los diferentes «Conceptos Retributivos».
Esta articulacién técnica, en primer lugar, responderia al «Principio
Retributivo» 3 —que es uno de los fundamentos esenciales del «Siste-
ma Retributivo Funcionarial» de la LMRFP y del EBEP—; en segundo

37 Vid. RDL 8/2010.EM.IL.5p.ab initio.

3 El «Principio Retributivo» es aquel que dentro de un «Sistema Retributivo»
da respuesta a la pregunta: «;qué se retribuye?».

En este sentido hasta el RDL 8/2010 en el «Sueldo», en los «Trienios» y en la
«Pagas Extraordinarias» como «Conceptos Retributivos,» el «Principio Retributivo»
tenia dos manifestaciones:

La manifestacion o vertiente cuantitativa, en virtud de la cual se retribuia propor-
cionalmente al tiempo de prestacion de servicio. Por eso una disminucién del «Perio-
do Retributivo» conllevaba una disminucién proporcional de la cuantia devengada.

La manifestacién o vertiente cualitativa, en virtud de la cual se retribuia la mayor
cualificacién o responsabilidad del funcionario. Por eso la pertenencia a un «Grupo
/Subgrupo de Clasificacién» superior (en tanto en cuanto el acceso al mismo venia
condicionaba en funcién de la titulacién exigida) se correspondia con una mayor
retribucion.
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lugar, responderia a lo que supone el calificativo «progresividad»3*;
y, en tercer lugar, su resultado final supondria que la reduccién re-
sultante a los «Grupos / Subgrupos de Clasificacién» o con «Nivel de
Complemento de Destino» o cuantia de «Complemento Especifico»
inferiores, seria inferior en términos absolutos a la aplicada a los
superiores. Esta articulacién técnica fue la que el propio legislador
del RDL 8/2010 aplicé respecto al «Complemento de Destino» y al
«Complemento Especifico», como «Conceptos Retributivos» y como
«componentes» de la «Paga Extraordinaria» y de la «Paga Adicional».
El problema surge con la regulacion que el mismo RDL 8/2010 hace
respecto al «Sueldo» y los «Trienios», la cual provoca el siguiente
resultado:

a) La reduccion del «Sueldo» y los «Trienios» como «Conceptos
Retributivos» se concreta en una reduccién porcentual dife-
rencial para los «Grupos / Subgrupos de Clasificacién».

b) Lareduccién del «Sueldo» y «Trienios» como «componentes»
de las «Pagas Extraordinarias» se concreta en una reduccion
porcentual, muchisimo mayor, también diferencial para los
«Grupos / Subgrupos de Clasificacion».

¢) En la Paga Extraordinaria de Diciembre/2010 se produce una
desconexioén cuantitativa del «Sueldo» y «Trienios» como
«Conceptos Retributivos» y como «componentes» de las «Pa-
gas Extraordinarias».

A la vista de los resultados, causados por el RDL 8/2010 y mante-
nidos posteriormente hasta la misma previsiéon de la LPGE’2013, es
muy dificil no concluir que la deficiente articulacién técnica del refe-
rido criterio de «progresividad», precisamente lo que ha provocado
es una quiebra de la «progresividad» del «Principio Retributivo». Lo
cual se pone de manifiesto de forma paradigmaética si observamos lo
siguiente:

a) Que respecto al «Sueldo» como componente de la «Paga
Extraordinaria», los Funcionarios del «Grupo / Subgrupo de

39 A falta de una interpretacién auténtica por parte del legislador del

RDL 8/2010 de que es lo que queria decir cuando utiliz6 el término «progresividad»
como criterio; y a falta de una interpretacion juridica especifica en el Derecho Fun-
cionarial, de acuerdo con el CC.3.1, la hermenéutica de dicho calificativo necesaria-
mente debe buscarse en el sentido vulgar o no juridico de la propia palabra, siendo
por ello del todo procedente residenciarla en la segunda acepcién del término «pro-
gresivo» recogida en el DRAEL; donde se define como calificativo de aquello «Que
progresa o aumenta en cantidad o en perfeccion».

Siguiendo esta interpretacion devendria del todo procedente afirmar que dentro
del «Sistema Retributivo» establecido por la LMRFP y por el EBEP, constituia y
constituye un «criterio de progresividad», y ademas plenamente ajustado al «Princi-
pio Retributivo», que la cuantia del «Sueldo» y los «Trienios», como «Conceptos Re-
tributivos» o como «componentes» de la «Paga Extraordinaria», fuese cuantitativa-
mente mayor en funcién de la progresién en el «Grupo o Subgrupo de Clasificacién».

348 © UNED. Revista de Derecho UNED, ntim. 13, 2013



¢ QUE FUE DE LAS «PAGAS EXTRAORDINARIAS» DE LOS FUNCIONARIOS...

Clasificacién» B perciban en términos absolutos mas que los
del A2; y que los del A2 perciban mas que los del Al.

b) Que respecto a los «Trienios» como componentes de la «Paga
Extraordinaria» los consolidados en el «Grupo / Subgrupo de
Clasificacién» B, sean superiores en términos absolutos a los
consolidados en el A2 o en el Al.

B) En cuanto al elemento finalista.

Prima facie podria argumentarse que la razén por la que, como
hemos visto, la regulacién establecida en el RDL 8/2010 quiebra el
«Principio Retributivo» fuese «la finalidad de minimizar sus efectos
sobre los salarios mds bajos». Avanzando en esta linea argumental in-
cluso habria quien viese en la articulacién técnica de esos «criterios de
progresividad», a la luz del referido elemento teleologico, un paralelis-
mo en el gasto publico con la progresividad exigida respecto a los in-
gresos publicos tributarios en el articulo 31.1 de nuestra Constitucion,
el cual proclama el «Principio de Capacidad Econémica mediante un
sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y pro-
gresividad». Incluso en el corolario argumental también habria quien
atisbase que el Principio de Progresividad respecto a los ingresos tri-
butarios, concretado en el IRPF en el hecho que el Sujeto Pasivo con
mayor renta ha de soportar un Tipo Impositivo superior, a través del
«criterio de progresividad» del RDL 8/2010 hubiese extendido su filo-
soffa al ambito de la reduccién de gastos publicos, concretandose en
la articulacién técnica de la reduccién de las retribuciones relativas al
«Sueldo» y a los «Trienios» como «Conceptos Retributivos» y como
componentes de la «Paga Extraordinaria», de tal manera que a los
Funcionarios con un «Grupo / Subgrupo de Clasificaciéon» superior se
les aplicase un porcentaje de reduccién también superior.

Nuestro contraargumento partiria de recordar que en el mismo
articulo 31.1 de la CE se proclama el Principio de Progresividad y el
Principio de Capacidad Econémica en la contribucién al sostenimien-
to de los gastos publicos, y que tal coexistencia en la sede normativa
no es casual, dada la intima relacion ontolégica existente entre ambos
principios. Es més, precisamente porque esto es asi, en el IRPF la
conjuncién del Principio de Capacidad Econémica del Contribuyente
y del Principio de Progresividad se manifiestan en que el Tipo Impo-
sitivo sea superior para quien tenga mayor renta; que no para quien
tenga mayor salario (y ello a pesar de que el salario sea una fuente
de renta en el IRPF). Esta matizacion, en absoluto baladi, llevada
al campo del Derecho Funcionarial en el contexto argumental que
estamos exponiendo permitiria afirmar que el hecho que un Funcio-
nario pertenezca a un «Grupo / Subgrupo de Clasificacién» superior
necesariamente no significa que tenga que tener una mayor capacidad
econdmica; y viceversa, la pertenencia a uno menor per se necesaria-
mente tampoco significa que su capacidad econémica tenga que ser
menor. Es mas, si nadie duda que responda a Principios de Justicia
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Material que cualquier medida que se adopte, sea de ingresos o de
gastos publicos, debe ser mas protectora o mas benevolente con los
mas débiles, tampoco nadie deberia dudar la procedencia de matizar
que la circunstancia de fortaleza o debilidad no necesariamente tiene
porqué corresponder con la pertenencia de un funcionario a un de-
terminado «Grupo / Subgrupo de Clasificacién»; lo cual no niega que
la diferencia retributiva no sea un factor de ponderacién importante
—pero no el tnico- en la determinaciéon de la Capacidad Econémica.

Siendo esto asi, juridicamente seria rechazable desde su misma
base que desde el punto de vista de gastos publicos, ante una situa-
cion de extraordinaria necesidad, amparandose formalmente en un
pretendido «criterio de progresividad» (posiblemente inspirado en el
constitucional Principio de Progresividad de los ingresos publicos tri-
butarios), técnicamente se articulase una aplicacién que hiciese abso-
luta pretericién del «Principio de Capacidad Econémica» (residencia-
do como Principio Tributario en el mismo articulo constitucional que
el «Principio de Progresividad»); lo cual incluso podria dar lugar —y
desgraciadamente casos no faltarian que lo confirmasen- a resultados
extremadamente injustos, en tanto buscando minimizar los efectos
de la reduccion sobre los salarios mas bajos, perfectamente se podria
acabar dafnando a quienes tuviesen menor capacidad econémica.

Consecuentemente a lo expuesto resulta inevitable concluir que
la articulacién técnica que el RDL 8/2010 hizo de la reduccién de un
5% de la masa salarial del sector publico aplicando «criterios de pro-
gresividad» «con la finalidad de minimizar sus efectos sobre los salarios
mads bajos», por una parte, quiebra la «progresividad» del «Principio
Retributivo», lo cual distorsiona gravemente la dindmica del «Sistema
Retributivo Funcionarial» (tanto de la LMRFP como del EBEP) y, por
otra parte, ignora totalmente el Principio de Capacidad Econémica
pudiendo degenerar en situaciones de méaxima injusticia.

IV. ANO 2011

El articulo 22.Dos de la LPGE’2011 formalmente proclamé una
nueva «congelacién» salarial de los Funcionarios Pablicos durante el
ejercicio 2011, sin embargo la lectura de la regulacién establecida en
el articulo 22.Seis.2 de la misma ley indubitativamente evidenciaba
la existencia material de una segunda reduccién salarial desde el mo-
mento que la cuantia de los componentes de «Sueldo» y «Trienios»
de las «Pagas Extraordinarias» de junio’2011 y diciembre’2011 no
serfan las de junio’2010 y diciembre’2010, sino que serian las reduci-
das con «criterios de progresividad» de esta tltima; eso si, con unas
minimas diferencias porcentuales de incremento que en todo caso
no compensaban el resultado final de significativa reduccion.
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El 28 de julio de 2011, el Presidente del Gobierno José Luis Ro-
driguez Zapatero anunci6 elecciones anticipadas*. El 20 de noviem-
bre de 2011 el PP gand las elecciones obteniendo 186 diputados, lo
cual hizo que la X legislatura se iniciase siendo investido Presidente
del Gobierno Mariano Rajoy Brey.

A pesar de adoptar una medida tan importante a nivel de Fun-
cién Puablica como fue el establecimiento de la jornada minima
de 37,5 h a través del Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre,
de medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera
para la correccion del déficit piiblico, en el afio 2011 no se adoptaron
medidas en relacion a las retribuciones strictu sensu*!.

V. ANO 2012

El ano 2012 comenzé con un presupuesto prorrogado hasta la
publicacién el 30 de junio de 2012 de la LPGE’2012. El articulo 22.
Dos de dicha ley volvia a establecer una nueva congelacién salarial
de los «Funcionarios Puablicos». Por su parte el articulo 22.Cinco.2
regulaba el componente de «Sueldos» y «Trienios» de las «Pagas Ex-
traordinarias» repitiendo las cifras del 2011.

El 11 de julio de 2012 anno domini cristiano —11 de Tamuz del
ano 5772 de la creacién del mundo segun el calendario judio; 21
de Sha’ban de 1433 de la Hégira, segun el calendario musulman-,
el Presidente del Gobierno Mariano Rajoy Brey, 11 dias después
de publicarse la LPGE’2012 en la cual se regulaba la cuantia de las
«Pagas Extraordinarias» de junio/2012 y diciembre/2012, también

40 No constituye objeto de este articulo el analisis de las causas del adelan-
to electoral. Pero a la luz de las hemerotecas, videotecas y correos y comentarios
anénimos evacuados en el mundo virtual resultaria plausible pensar que la causa
fuese la crisis y determinados aspectos de la misma: La actitud del Gobierno y de su
Presidente en negarla, las medidas antisociales que adopté -muchas de las cuales se
dirigieron contra la linea de flotacién de la Funcién Publica- y el fracaso de las medi-
das adoptadas. Pero no negamos que también fuese plausible pensar en otras causas.

La cronologia de este anticipo electoral presenta circunstancias que llaman la
atencién: En primer lugar su dilacién temporal teniendo en cuenta la necesidad de
un gobierno fuerte y estable ante la magnitud de la crisis (el anuncio se produjo el
28 de julio, la convocatoria electoral fue el 26 de septiembre y las elecciones fueron
el 20 de noviembre); en segundo lugar el hecho que realmente el anticipo electoral
fue menor de 4 meses (cuando desde el anuncio a las elecciones casi transcurrieron
4 meses) y, en tercer lugar, la eleccion de la fecha (aniversario de la muerte Franco).

41 Es verdad que formalmente no se adoptaron medidas retributivas, pero ma-
terialmente la medida incidié en las retribuciones de los Funcionarios Publicos toda
vez que con el referido RDL 20/2011 la retribucién por hora de prestacion de servi-
cios evidentemente disminuy®.
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pasa a la historia de la Funcién Publica anunciando que [...] dadas
las circunstancias de la economia, excepcionalmente graves, pedimos
un esfuerzo, también excepcional, a los empleados y altos cargos pii-
blicos. En este ario 2012, se suspenderd el abono de la segunda paga
extraordinaria. [...]. A los pocos dias ese anuncio se materializa en el
Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la
estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad**.

En un lapso de tiempo de 2 afios y 2 meses, 2 Presidentes del
Gobierno adoptaron 2 medidas... ¢similares o analogas?. Y decimos
esto porque la primera cuestién que cabe formularse es si la diferen-
cia entre ambas medidas (referidas a las retribuciones en general y a
las «Pagas Extraordinarias» en particular) era cualitativa o exclusi-
vamente cuantitativa.

La segunda cuestiéon juridico técnica que inmediatamente se
pone de manifiesto es que indudablemente la «Paga Extraordinaria»
de diciembre/2012 no se cobré, pero ¢esta «suspendida» o «suprimi-
da»... o «aplazada»?. Las dos evidencias mas contundentes de esta
duda se encuentran, por una parte, en el mismo discurso del 11 de
julio de 2012 del Presidente del Gobierno Mariano Rajoy Brey, en
donde se utilizan los términos «suspensién» y «supresion» como si
fuesen analogos*; y en lo manifestado dia 12 de noviembre de 2013,
en el Pleno del Congreso de Diputados, en el debate de la Ley de Pre-

42 Publicado en el edicto 9364, del BOE num. 168 de 14 de julio de 2012.

4 Discurso del Presidente del Gobierno Mariano Rajoy Brey de 11 de julio de
2012:

[...] En este aiio 2012, se suspenderd el abono de la segunda paga extraordinaria.
[..].

En RDL 20/2012.EM.I1.13p.ab initio dice que [...] Se suprime durante el aiio 2012
la paga extraordinaria del mes de diciembre y la paga adicional de complemento espe-
cifico o pagas adicionales equivalentes del mes de diciembre. [...]; pero acto seguido,
en el segundo inciso también dice [...] Las cantidades derivadas de esa supresion
podrdn destinarse en ejercicios futuros a realizar aportaciones a planes de pensiones
o contratos de seguro colectivo [...].

En el articulado del RDL 20/2012 el articulo 2.1 habla de [...] la supresion tanto
de la paga extraordinaria como de la paga adicional de complemento especifico o pagas
adicionales equivalentes de dicho mes. [...].

Pero sin ningtn tipo de dudas la joya de la corona se encuentra en el articulo 2.4
del RDL 20/2012 donde tras volver ratificar la supresion iniciando la frase con la
redaccion: [...] Las cantidades derivadas de la supresion de la paga extraordinaria y
de las pagas adicionales de complemento especifico o pagas adicionales equivalentes
[...], culmina la frase afirmando que /...] de acuerdo con lo dispuesto en este articulo
se destinardn en ejercicios futuros a realizar aportaciones a planes de pensiones o
contratos de seguro colectivo que incluyan la cobertura de la contingencia de jubilacion,
con sujecion a lo establecido en la Ley Orgdnica 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria
v Sostenibilidad Financiera y en los términos y con el alcance que se determine en las
correspondientes leyes de presupuestos. [...].
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supuestos Generales del Estado de 2014, por el Ministro de Hacienda
y Administraciones Publicas Cristébal Ricardo Montoro Romero,
cuando precisamente matizo que la «Paga Extraordinaria» de Navi-
dad de 2012 no fue «suprimida», sino «aplazada»*.

La aplicacion de la suspensién/supresion/aplazamiento desgra-
ciadamente no supuso una excepcién a una constante de defectuosa
articulacién técnica, constituyendo la cotizacién de lo no cobrado y
la no percepciéon de lo devengado sus dos manifestaciones mas pa-
radigmaticas.

Por otra parte, habida cuenta que las cuantias de los «Grupos
/ Subgrupos de Clasificacién» de los componentes de «Sueldo» y
«Trienios» de la «Paga Extraordinaria» de Junio/2012 seguian sien-
do las mismas del ano anterior, mutatis mutandi procede tener por
repetido lo que ya se ha dicho respecto a dicha medida a raiz del
RDL 8/2010.

VI. ANO 2013

La LPGE’2013 sigue manteniendo la congelacién salarial, in-
cluyendo en ella los componentes de «Sueldo» y «Trienios» de las
«Pagas Extraordinarias», por lo que, también mutatis mutandi, por
4.° ano procede tener por reiterado lo dicho respecto al RDL 8/2010.

Desgraciadamente la tinica novedad es que es si bien es verdad
que el articulo 26.Uno.B) de la LPGE’2013 contempla las dos «Pa-
gas Extraordinarias»; no es menos verdad que a lo largo del afio ha
existido el gran temor de si al final realmente llegaran a pagarse®;y
la mera existencia de esta duda, per se, nada de bueno tiene para la
recuperacion econdémica.

4 Sobre este particular procede destacar el siguiente articulo aparecido en la

revista electrénica EXPANSION.COM:

Agencias, «Montoro: La extra no fue suprimida, sino aplazada», EXPANSION.
COM, 12 de noviembre de 2013, en http://www.expansion.com/2013/11/12/funcion-
publica/1384271925.html:

[...] Respecto a la extra de Navidad de 2012, el titular de Hacienda ha asegurado que
el Gobierno no ha suprimido la paga a los empleados piiblicos, sino que tinicamente
ha aplazado su cobro en el tiempo, aunque ha asegurado que acata la sentencia de un
juzgado de Palencia a favor de tres funcionarios. [...]

4 Prueba de la existencia de la duda —argumentada con el Principio Excusatio
non petita acusatio manifiesta— fueron las manifestaciones, no casuales, hechas el
viernes 12 de abril de 2013 por el Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas
Cristébal Montoro y por su Secretario de Estado de Administraciones Publicas Anto-
nio Beteta, reiterando su pago.
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ABREVIATURAS

AAS’2003-4

AAS2006

BOE
CC

CE
CE'78
CD
DRAEL

DT
EBEP

EM
IN'2010

IN'2010-r
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RESOLUCION de 15 de noviembre de 2002, de la Se-
cretaria de Estado para la Administracion Publica, por
la que se ordena la publicacion del acuerdo de Consejo
de Ministros de 15 de noviembre de 2002, por el que se
aprueba el acuerdo Administracion-Sindicatos para el
periodo 2003-2004, para la modernizacién y mejora de
la Administracion Publica.

Acuerdo Administracion-Sindicatos sobre medidas
retributivas y de oferta de empleo piiblico para el avio
2006.

Boletin Oficial del Estado
Codigo Civil.
Complemento Especifico.
Constitucion Espatiola
Complemento de Destino.

Diccionario de la Real Academia Espariola de la Len-
gua

Disposicién Transitoria

Ley 7/1987, de 12 de abril, por el que se aprueba el Es-
tatuto Bdsico del Empleado Priblico.

Exposicion de Motivos.

Resolucion de 4 de enero de 2010, de la Secretaria de
Estado de Hacienda y Presupuestos, por la que se dic-
tan instrucciones en relacion con las néminas de los
funcionarios incluidos en el dmbito de aplicacion de la
Ley 30/1984, de 2 de agosto, en los términos de la Dis-
posicion Final Cuarta de la Ley 7/2007, de 12 de abril,
del Estatuto Bdsico del Empleado Piiblico, y se actua-
lizan para el ario 2010 las cuantias de las retribuciones
del personal a que se refieren los correspondientes ar-
ticulos de la Ley de Presupuestos Generales del Estado
para dicho ejercicio.

Resolucion de 25 de mayo de 2010, de la Secretaria
de Estado de Hacienda y Presupuestos, por la que se
dictan instrucciones en relacion con las nominas de
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LALPGE"2003

LMRFP

LPGE’2003

LPGE’2004

LPGE’2005

LPGE2006

LPGE’2007

LPGE’2008

LPGE’2009

LPGE2010

LPGE2011

LPGE’2012

LPGE2013

LRBRL

los funcionarios incluidos en el dmbito de aplicacion
de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, en los términos de
la Disposicion Final Cuarta de la Ley 7/2007, de 12 de
abril, del Estatuto Bdsico del Empleado Piiblico, y se
actualizan con efectos de 1 de junio de 2010 las cuan-
tias de las retribuciones del personal a que se refieren
los correspondientes articulos de la Ley de Presupues-
tos Generales del Estado para dicho ejercicio.

LEY 53/2002, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y de Orden Social.

Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la Refor-
ma de la Funcién Publica.

Ley 52/2002, de 23 de diciembre, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para el avio 2003

Ley 61/2003, de 30 de diciembre, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para el avio 2004

Ley 2/2004, de 27 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para el avio 2005

Ley 30/2005, de 29 de diciembre, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para el aiio 2006

Ley 42/2006, de 28 de diciembre, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para el avio 2007

Ley 51/2007, de 26 de diciembre, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para el avio 2008

Ley 2/2008, de 23 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para el avio 2009

Ley 26/2009, de 23 de diciembre, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para el ario 2010

Ley 39/2010, de 22 de diciembre, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para el ario 2011

Ley 2/2012, de 29 de junio, de Presupuestos Generales
del Estado para el ario 2012

Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para el avio 2013

Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de
Régimen Local.
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RDL 8/2010  Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se
adoptan medidas extraordinarias para la reduccion del
déficit piiblico.

RDL 20/2012  Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas
para garantizar la estabilidad presupuestaria vy de fo-
mento de la competitividad.

Las referencias de las sentencias citadas entre paréntesis corres-
ponden a la base de datos de WESTLAW-ARANZADI.
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