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ExTrRACTO

El legislador contemporaneo tiene por uno de sus rasgos esenciales una desaforada compul-
sion que se traduce en una constante elaboracion de normas juridicas, tantas veces irreflexiva,
de escasa calidad o innecesaria. Una coyuntura de profunda crisis econémica como la que
desgraciadamente se esta atravesando agudiza este aspecto, ante la perentoria exigencia de ir
adoptando continuas decisiones que requieren forma juridico-normativa. En este trabajo, se
propone reflejar ese fenémeno sirviéndose del Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, que
entre otras determinaciones supuso la pérdida de la paga extraordinaria de diciembre de 2012
para los funcionarios publicos, y su mala formulacién sobre el particular que ha dado lugar a
serios correctivos judiciales.
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ABSTRACT

The contemporany legislator takes as an essential characteristic a constant production of laws,
so often unthinking, unnecessary or with scanty quality. The economic situation that we are
now suffering sharpens this idea. In this work, we propose to confirm it by means of the RDL
20/2012, of July 13, and the judicial corrections that it has motivated.
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1. PLANTEAMIENTO

La crisis econémica y financiera que venimos padeciendo en los ultimos afios es la prin-
cipal preocupacion que afecta y mediatiza la vida cotidiana de la ciudadania. Su profundidad,
sus efectos dafiosos, los perjuicios sufridos por amplios estratos de la sociedad, los palpables
riesgos de rotura de la precisa cohesion social... son tan evidentes que no requieren de mayo-
res justificaciones.

La necesidad de arbitrar mecanismos que permitan la superacion de esta coyuntura cuanto
antes es la prioridad politica destacada en toda agenda de gobierno que se precie. Y la adop-
cion de medidas teleolégicamente orientadas a esta finalidad resulta constante. No correspon-
de en estas paginas valorar el grado de acierto o desacierto que esas determinaciones politicas,
convenientemente juridificadas en normas juridicas para ganar la precisa coactividad y vincu-
lacion a la ciudadania, porten consigo. Si pretendemos interconectarlas con principios y va-
lores superiores del Ordenamiento juridico que, forzosamente, han de hallarse al margen de
situaciones meramente coyunturales, por abrasivas y desconocidas que resulten en la historia
reciente de Espana.

Uno de los ejes sobre los que esa intensa accion politica proyectada en creacion juridico-
normativa se ha concretado ha estribado en la implementacion de medidas tendentes a ahorrar, a
reducir gasto publico visto el déficit y ulterior deuda que se han ido acumulando de manera co-
losal en los ultimos tiempos. Y en este sector uno de los frentes objeto de acometimiento por el
legislador ha radicado en las retribuciones a percibir por los funcionarios publicos a resultas del
desarrollo de su actividad profesional. En 2010, se procedi6 a una bajada de sueldos generaliza-
da, pero la medida en la que ahora queremos incidir consistio en la supresion de la percepcion de
la paga extraordinaria que deberian haber cobrado en el mes de diciembre de 2012.

La manera en que el legislador ha procedido a llevar a cabo tal determinacion, desde la pura
técnica juridico-legislativa, ha resultado como minimo cuestionable. De esa forma, se engarza a
una linea general que venimos experimentando en las ultimas legislaturas que cuenta por uno de
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sus rasgos mas sefieros con una deficiencia casi estructural en el despliegue de esa capital labor.
Y, como correlato natural en practica relacion de directa causalidad, semejantes extravios dan
pie a multitud de reclamaciones en sede jurisdiccional, trasvasando a la autoridad judicial la res-
ponsabilidad de reparar los eventuales perjuicios originados por la mala praxis del legislador.
Nos serviremos del ejemplo antedicho en las paginas subsiguientes para constatar una vez mas
esta tozuda realidad, con apego a las resoluciones judiciales que estimamos mas destacables que
sobre el particular van dictandose.

2. LACOMPULSION LEGISLATIVA COMO NEGATIVA CARACTERISTICA
DEL ORDENAMIENTO JURIDICO CONTEMPORANEO. INCIDENCIA
CONSTITUCIONAL. EL CASO DEL REAL DECRETO-LEY 20/2012, DE
13 DE JULIO

Una preocupacion incesante para cualquier operador juridico de nuestro tiempo radica en
la exasperante compulsion legislativa que padecemos. La técnica legislativa que se sigue es real-
mente penosa, y el volumen de productos juridicos para quienes tenemos que contar integrando
un meramente pretendido Ordenamiento resulta abrasador y un simple desideratum que arrumba
sin remedio el vigor del principio iura novit curia. Un Ordenamiento juridico para poder reunir
tal calificativo ha de reunir, como apunta undnimemente la doctrina, los rasgos de unidad, cohe-
rencia y plenitud. Se comprendera la dificilmente superable posibilidad de predicarlos en nuestros
tiempos'. Que, ademas, nos hallemos atravesando una coyuntura que exige la adopcion constante
de medidas que precisan de ropaje juridico, agudizara hasta el extremo este problema. Los sin-
sentidos, antinomias, redundancias, vacios... estan asegurados?.

1 «Frente a una aparente interpretacion pragmatica (codificar como simple acto de reunir y ordenar normas) resulta

que codificar es mucho mas que agrupar normas en un codigo. El sentido final de la codificacion (...) tiene mucho
que ver con la superacion de una sociedad (...) y el triunfo de una nueva dimension del poder publico, de ineludible
matiz constitucional, confiriendo al Estado la mision trascendental de proteger y sancionar los derechos individua-
les de cada uno (...). Los mismos paradigmas de la Codificacion empiezan a definirse en relacion con el concepto
de Constitucion (...) en su condicion de norma normarum (...). Si codificar supone elaborar un orden normativo
sobre una materia con arreglo a un método, nada puede haber mas perturbador que la continua llegada y salida de
normas de ese codigo. La aspiracion de exhaustividad de todo texto codificado, cuyo objeto ultimo es la certeza
del Derecho y la consecucion de la seguridad juridica respecto a la norma aplicable, sufre infinitamente desde el
momento en que pierde vigencia parte de su contenido por la aparicion de una nueva norma o por la eliminacion de
una de las antiguas, recogidas en €l (...). La inestabilidad de las normas (...) y la abundante degradacion normativa
(...) son otras razones que contribuyen a la confusion y dificultad que ofrece el Ordenamiento juridico (...) actual»
(PALMA FERNANDEZ, J. L: «La codificacion en Espafia. De los turdetanos a Internet», Diario La Ley, n.° 7.552, de
21 de enero de 2011).

Para mayor abundamiento, nos remitimos a SANCHEZ ALVAREZ, E.: «Efectos causados por un legislador compulsivo
en el principio constitucional de seguridad juridica. El ejemplo de las amplificadas tasas judiciales», Estudios Deusto,
vol. 61/2, Bilbao, 2013, pags. 297 y ss.
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Pero es que este modo de legislar conlleva incluso contrariedad constitucional. En efecto,
el articulo 9.3 de la Constitucion (CE) proclama la plena viveza en nuestro Ordenamiento del
principio de seguridad juridica. La definicion de este concepto juridico parece perfectamente
pacificada. El Diccionario de la Real Academia Espafiola nos aporta la siguiente definicion:
«Cualidad del Ordenamiento juridico que implica certeza de sus normas y, consiguientemen-
te, la previsibilidad de su aplicacion». Se leia en la Memoria 1992 del Consejo de Estado que
«la seguridad juridica garantizada en el articulo 9.3 de la CE significa que todos, tanto los po-
deres publicos como los ciudadanos, sepan a qué atenerse, lo cual supone por un lado un co-
nocimiento cierto de las leyes vigentes y, por otro, una cierta estabilidad de las normas y de
las situaciones que en ella se definen. Esas dos circunstancias, certeza y estabilidad, deben
coexistir en un Estado de Derecho». Asi pues, cabe esperar que los confines constitucionales
del principio de seguridad juridica queden articulados en la agregacion de los siguientes vec-
tores: cognoscibilidad de la normativa vigente, cumplimiento de unos estandares técnicos de
elaboracion normativa® y minima estabilidad de esos elementos normativos dentro del Orde-
namiento juridico. Asi, ha de acoger en su seno la publicidad, la formalidad y la estabilidad.
La seguridad juridica coadyuva de manera decisiva a la coherencia interna del Ordenamien-
to juridico, que no debe proclamarse sin mas sino ser objeto de una continuada preocupacion
para su efectiva realizacion.

El Tribunal Constitucional (TC) ha sefialado que la seguridad juridica es una «suma de
certeza y legalidad, jerarquia y publicidad normativa, irretroactividad de lo no favorable, inter-
diccion de la arbitrariedad...» (STC 27/1981, de 20 de julio). Por ello, el legislador «debe per-
seguir la claridad y no la confusion normativa, debe procurar que acerca de la materia sobre la
que legisla sepan los operadores juridicos y los ciudadanos a qué atenerse (...) y no provocar
juegos y relaciones entre normas como consecuencia de las cuales se produzcan perplejidades»
(SSTC 46/1990, de 15 de marzo, y 146/1993, de 29 de abril). No en vano, «en la seguridad ju-
ridica subyace la paz social»*. Asi es, la seguridad juridica se relaciona con el conocimiento del

3 Cfr. RODRIGUEZ-ARANA Munoz, J.: «Principio de seguridad juridica y técnica normativay, Repertorio Aranzadi del
Tribunal Constitucional, n.° 4, Pamplona, 2007. Apunta el autor que «en un Estado de Derecho las normas juridicas se
confeccionan para que se apliquen. Han de ser claras en lo que atiende a su ribrica, a su objeto, a sus efectos y a sus
destinatarios. Han de ser lo mas completas posibles, lo mas concretas posibles y lo mas concisas que se pueda. Han de
estar redactadas segtin los mas elementales canones de produccion de normas. Es decir, han de recoger en la medida de
lo posible los patrones, las reglas propias de la mejor técnica normativa. Y la mejor técnica normativa es aquella en la
que mas resplandece el principio de seguridad juridica y sus corolarios necesarios: buena fe o confianza legitima entre
otros (...) El principio de seguridad juridica exige que las normas sean claras, precisamente para que los ciudadanos
sepan a qué atenerse. Cuando se fomenta la confusion, cuando se oscurece el régimen juridico deliberadamente o se
incluyen en la parte final de la norma disposiciones mas bien propias del titulo preliminar o del predambulo, de alguna
manera se esta afectando negativamente al criterio juridico de la seguridad juridica, medida que nos da la intensidad y
autenticidad del Estado de Derecho en cada pais, en cada sistema juridico (...). La seguridad juridica y la certeza de las
normas son dos parametros basicos del Estado de Derecho (...). La realidad es que el rigor y la calidad de las normas
brillan por su ausencia».

4 Guasp DELGADO, J.: Derecho, Madrid, Graficas Hergon, 1971.
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Derecho y con su minima estabilidad, permisiva para dotar a la ciudadania de unas razonables
certezas de futuro y planificacion vital®.

Segin leemos en la STC 208/1988, de 10 de noviembre, «la seguridad juridica no exige
la petrificacion del Ordenamiento, pero si el respeto a las garantias enunciadas explicitamen-
te como tales», so pena de probable quebranto de los compromisos que el Estado ha asumido
previamente. Ha de buscarse el 16gico equilibrio entre la idea de progreso (que se servira de
los correspondientes cambios normativos para su avance juridificado) y seguridad juridica (en
cuanto correctivo a sus desmanes que permita el mantenimiento de un marco estable, con sos-
tenedores rasgos perennes a cuyo cobijo se produzcan esas modificaciones y progresos). Ante
el potencial conflicto entre seguridad juridica y legalidad en la actuacion administrativa, el
Tribunal Supremo (TS) ha estimado en ocasiones prioritario cumplimentar a la primeramente
referenciada con base, a su vez, en el principio de confianza cuando el obrar de la Adminis-
tracion «y la apariencia de legalidad de su actuacion han movido la voluntad del administrado
a realizar determinados actos e inversiones (...) que después no concuerdan con las verdade-
ras consecuencias de los actos que finalmente produce la Administracion, maxime cuando esa
apariencia de legalidad indujo a confusion al interesado, causandole unos dafios que no tiene
por qué soportar juridicamente» (SSTS de 8 de junio de 1990 y 17 de febrero de 1997). En re-
sumen, el principio constitucional de seguridad juridica no es ni puede ser absoluto, pues en
ese caso se produciria una petrificacion del Ordenamiento, pero si debe dotarle de una peren-
toria estabilidad que permita cualificarlo como tal y no como un estructuralizado agregado de
mutantes normas juridicas.

(Se cumple verazmente este principio en nuestros tiempos? Analizado desde el enfoque
de la técnica legislativa, el principio de seguridad juridica impone rigurosidad, claridad, pre-
cision que engendre que las leyes formuladas permitan estabilidad en las situaciones juridicas
y su modificabilidad unicamente de la forma predeterminada en esas manifestaciones norma-
tivas. A la inversa, la inseguridad juridica enlaza con la mala técnica legislativa que acarrea
inestabilidad, al provenir de normas mal construidas, inestables, cambiantes; trasunto in abs-
tracto de la contrastable pendularidad del sistema politico, del titubeo administrativo, de su
dudosa discrecionalidad.

Logicamente, el diagnostico del pulso vital del principio de seguridad juridica no puede re-
sultar mas preocupante, en doliente debilidad: en absoluto es viable defender con solvencia la
pervivencia plena de la predictibilidad y la cognoscibilidad normativa. Nos colocamos en una si-
tuacion real en la que es imposible tener un conocimiento inequivoco de las normas que se hallan
en vigor, en la que prima una calidad técnico-legislativa intachablemente deficiente, presidida
por la desnaturalizacion de la concepcion de la ley al primar leyes omnibus, leyes chatarra, leges
repetitae, aderezadas por un exceso reglamentario... Toda una antitesis de una efectiva minima

5 A mayor abundamiento, PEREZ LuNoO, A. E.: La seguridad juridica, Barcelona, Ariel Derecho, 1991.
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estabilidad que lleva a contrastar la situacion de auténtica emergencia en la que el Ordenamiento
juridico se ha ubicado, donde el principio de seguridad juridica, que sirve como termometro con
el que medir su frescura, estd siendo atacado «gravemente en su linea de flotacidon, que puede
llevarla directamente hasta la mas negra sima de la arbitrariedad»®.

Uno de esos mecanismos cuestionables para legislar radica en el indisimulado uso de la
formula del decreto-ley, como si para cualquier tema a abordar por banal que resulte concu-
rriera inapelablemente la «extraordinaria y urgente necesidad» que exige habilitantemente el
articulo 86.1 de la CE. Ese es el fendmeno paralegislativo con el que nos encontramos al tratar
la cuestion que proponemos en estas paginas.

En efecto, se ha procedido al dictado del Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, de
medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad, en
el cual, entre otras decisiones, se dispone la supresion del abono de la paga extra de los fun-
cionarios publicos correspondiente a diciembre de 2012. Son muchos los aspectos sobre los
que criticar con dureza a esta norma y también a la concreta medida indicada. Tales elemen-
tos basculan tanto sobre la forma y la tramitacion que alumbran esa norma cuanto sobre el
fondo que juridifica.

a) Ante todo, se fuerza de manera muy discutible el presupuesto constitucionalmente
habilitante para el dictado de este tipo de norma. ;Acaso no hay alternativas mas
razonables de ahorro dentro de la siempre libre oportunidad politica? En caso de
dar respuesta mas que previsiblemente afirmativa a este interrogante, ;donde se
encuentra la necesidad de la introduccion de este individuo normativo? En otro
orden de cosas, ;de veras resulta esa necesidad extraordinaria? ;O mas bien se
trata de sortear el tramite ordinario de una ley, incluso por el procedimiento de ur-
gencia, sirviéndose de este instrumento? Y, en fin, ;como apreciar objetivamente
la urgencia constitucionalmente impreterible? Por ultimo, ;cémo se puede justifi-
car que un decreto-ley se convierta en realidad, levantando velos nominales, en una
auténtica norma omnibus, que tan pronto contiene esta supresion como el incre-
mento del IVA? ;No es suficiente ya con las insufribles leyes de acompafiamiento
a las de Presupuestos Generales del Estado? De hecho, esta técnica legislativa tan
acelerada e irreflexiva es sin duda quien gesta todos los problemas aplicativos que
originan los pronunciamientos judiciales de los que ulteriormente se abordaran a
titulo ejemplificativo algunos de ellos.

b) No solamente se disfraza de decreto-ley una norma omnibus, es que su veraz natu-
raleza es tributaria aunque eminentemente proyectada sobre un concreto colectivo
o sujeto pasivo erigido por los funcionarios. Pero a cambio, sustrae cualquier debate

6 Pirez RoON, J. L.: «La seguridad juridica en la Espafia actual», Quincena Fiscal Aranzadi, n.° 10, Pamplona, 2012.
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parlamentario antes de su entrada en vigor, o la negociacion correspondiente con
sus destinatarios arrostrando todo indicio de participacion o consenso y mostrando
un unilateralismo alarmante, sin adentrarnos en el evidente perjuicio economico
que les ha sido irrogado durante meses con la minoracion de la parte proporcional
de la paga extra afectada en las sucesivas nominas mensuales. Ni siquiera se res-
peta minimamente la progresividad que se entiende insita al sistema tributario, con
alguna salvedad que no desvirtua esta afirmacion. ;No podemos pensar que se ha
incurrido en una tremenda arbitrariedad, absolutamente vedada a cualquier poder
publico ope articulo 9 de la CE? El legislador parece haber tomado una medida
no fundada, ni reflexiva, solamente amparada en una necesidad inmediata. Asi es
como se legisla: al albur de intereses y necesidades momentaneas.

Esta norma es un exponente brillante y ejemplificador de todos los problemas que hemos
esbozado en este apartado, que tienden a acrecentarse y reforzarse lejos de cualquier toma de
conciencia correctora por parte del legislador.

3. LA INTERPRETACION JURISPRUDENCIAL, REFERENCIA A LA
RETROACTIVIDAD DELAS NORMAS JURIDICAS. COMENTARIO A LA
SENTENCIA DE LA SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
DEL TSJ DE GALICIA DE 13 DE NOVIEMBRE DE 2013

En esta sentencia judicial se solventa una demanda deducida por un funcionario publico
contra la resolucion de la Direccion General del INSS por la que se desestim6 un recurso in-
terpuesto contra la nomina del mes de diciembre de 2012, concretamente respecto a la falta de
abono de la parte proporcional de la paga extraordinaria de ese mes correspondiente al periodo
comprendido entre el 1 de junio y el 14 de julio de 2012, en que entra en vigor el real decreto-
ley al que hemos hecho reciente referencia. El cimiento que vertebra sustancialmente la demanda
es el articulo 9.3 de la CE, si bien el fundamento juridico (FJ) segundo de la sentencia (STSJ-G
en lo sucesivo), con un valioso alcance propedéutico, relata todas las normas en presencia para
abordar el supuesto planteado: (1) Articulo 2 del Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, el
cual entrd en vigor al dia siguiente de su publicacion en el BOE (que tuvo lugar el 15 de julio
de 2012), precepto encargado de disponer la supresion de esa paga extraordinaria. (2) Articulo
22.2 delaLey 2/2012, de 29 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para el ejercicio de
2012, que prevé que las retribuciones del personal al servicio del sector ptublico no puedan ex-
perimentar en ese periodo ningun incremento respecto de las vigentes a fecha 31 de diciembre
de 2011. Y (3) articulo 2.6 de la 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 néminas de
los funcionarios y se actualizan las retribuciones referidas a la Ley de Presupuestos Generales
del Estado para dicho ejercicio, detallando como se produce el devengo de las pagas extraor-
dinarias de los funcionarios del Estado, de donde se deduce que «el eje de toda aplicacion del
abono de las pagas extraordinarias es el principio de proporcionalidad entre servicios efecti-
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vamente prestados hasta el dia en que se devengue la paga extraordinaria (...). El legislador se
cuida mucho de asegurar (...) la efectiva equivalencia entre servicios y la contraprestacion co-
rrespondiente a la paga extraordinariay.

La STSJ-G menciona en su FJ cuarto tanto al principio de seguridad juridica (supra) como
al principio de confianza legitima, de cuiio comunitario (STJCE de 21 de septiembre de 1983),
habida cuenta de que, dentro de la relacion estatutaria mantenida por los funcionarios con la Ad-
ministracion, aquellos han adoptado «decisiones de ambito personal o econémico que son dignas
de proteccion por su anclaje en la mas elemental seguridad juridica bajo la confianza legitimay,
sobrevenidamente afectadas por el Real Decreto-Ley 20/2012.

La STSIJ-G, tras recordar el contenido constitucional del principio de seguridad juridica en
armonia con las apreciaciones que hemos efectuado mas arriba, cita la STC de 8 de noviembre
de 2011, entresacando de su texto que «en los supuestos de retroactividad auténtica —infra—, la
doctrina de este tribunal ha venido afirmando que solo cualificadas excepciones (noétese) podrian
oponerse al principio de seguridad juridica —STC 197/1992, de 19 de noviembre— (...) razon por
la cual pueden reputarse conformes con la Constitucién modificaciones con cualquier grado de
retroactividad cuando existieran claras exigencias de interés general —STC 173/1996, de 31 de
octubre— (nétese nuevamente)». Pues bien, buscando el encaje de la medida trazada por el Real
Decreto-Ley 20/2012 en ese molde elaborado por el TC, concluye tajante la STSJ-G que «no
esta justificado en el interés general el sacrificio de la parte de la retribucion en concepto de paga
extraordinaria generada antes de la publicacion de la Ley (...) El Decreto-Ley calla sobre las ra-
zones que pueden llevarle a esa retroactividad que, ademas de ser explicita en la propia norma,
ha de ser justificada en atencidn al interés general (...). Estamos ante el sacrificio de un derecho
individual cualificado por comprometer la seguridad juridica a la luz de la confianza legitima e
interdiccion de la arbitrariedady.

Aludiamos al articulo 9.3 de la CE, puesto que la cuestion subyacente radica en la posible
vulneracion por parte del Real Decreto-Ley 20/2012 del principio constitucional de irretroactivi-
dad de disposiciones sancionadoras o desfavorables, dado que se aplica retroactivamente sobre
la parte proporcional devengada de la paga extraordinaria de diciembre de 2012 antes de su en-
trada en vigor. La afectacion constitucional parece mas que plausible. Notese que el decreto-ley
en cuestion no fija plazo de carencia tras su publicacion, «ni tampoco incorpora estipulacion que
expresamente imponga su aplicacion a hechos o situaciones juridicas anteriores a la de inicio de
su vigencia». La STSJ-G, FJ quinto, se hace eco del ATC 179/2011, de 13 de septiembre, quien
ofrece una piedra de toque constitucional para verificar si hay derechos adquiridos que puedan
limitar o no la palpable vocacién retroactiva del legislador. Afirma esa resolucion que no hay
derechos adquiridos en la regulacion que «afecta a derechos econdmicos atin no devengados por
corresponder a mensualidades en las que aun no se ha prestado el servicio publico y, en conse-
cuencia, no se encuentran incorporados al patrimonio del funcionario».

Insistimos, sin perjuicio de todas estas precisas matizaciones por razon de la materia de la

que la STSJ-G conoce, el verdadero quid de la cuestion radica, a nuestro entender, en el princi-
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pio de retroactividad/irretroactividad de las leyes, con tangible engarce al texto constitucional,
concretamente al tantas veces relatado articulo 9.3 de la CE. Sobre ese nudo gordiano se trata
en el FJ sexto.

Previamente a referirnos a como aborda este aspecto la STSJ-G, estimamos necesario
hacer un breve excursus con mencion a la manera en que la doctrina lo ha resuelto. Siguiendo el
magisterio del profesor DE OTTO Y PARDO, es inapelable partir de que el articulo 9.3 de la CE
prevé que «la Constitucion garantiza la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no
favorables o restrictivas de derechos individuales». Se trata de una garantia constitucional que,
en principio, provoca un efecto excluyente consistente a contrario sensu en que no se garantiza
la irretroactividad para las disposiciones que no sean sancionadoras desfavorables ni restricti-
vas de derechos individuales. Fuera de los dos supuestos cubiertos por la prohibicion constitu-
cional, las normas pueden ser retroactivas o irretroactivas segin se disponga en ellas: la regla
general, pues, es la licitud constitucional de la retroactividad, como confirma el articulo 2.3 del
Codigo Civil —infra—.

Asimismo, DE OTTO sefiala que el hecho de que la irretroactividad se garantice constitucio-
nalmente como algo distinto de la seguridad juridica, también anclada al tenor del articulo 9.3 de
la CE, significa que bajo ningin concepto cabe esgrimir a esta como argumento para una consa-
gracion constitucional de un principio general de irretroactividad: la CE «permite la eficacia re-
troactiva de las normas también cuando con ella se lesionan derechos adquiridos, que no gozan
de proteccion constitucional mas que en cuanto quepan en el concepto de derechos individuales
que el propio articulo 9.3 empleay.

Asi, ya que la garantia constitucional de irretroactividad se reduce a las disposiciones «res-
trictivas de derechos individuales», la incognita por despejar se traslada a delimitar cuales son esos
derechos individuales blindados a la retroactividad normativa. La doctrina del TC ha rechazado
la equiparacion de derechos individuales con todo tipo de derechos adquiridos (STC 27/1981, de
20 de julio), circunscribiendo tal garantia a los derechos contenidos en el titulo I de la CE. De esta
manera, se ha procedido a una interpretacion restrictiva de la prohibicion del articulo 9.3 de la CE
que ha desembocado en ajustarlo al ambito de los derechos fundamentales y libertades publicas
(STC 42/1986, de 10 de abril). Entonces, el TC ha adaptado la garantia del articulo 9.3 de l1a CE a
la especial proteccion que esos derechos reciben —cfr. p. ¢j. arts. 53.2'y 161.1 b) de la CE-3. En fin,
«como norma constitucional que es, el articulo 9.3 sefiala un minimo y, por tanto, un ancho mar-
gen de libertad del legislador, y no puede licitamente interpretarse ni como garantia de continui-
dad del statu quo ni como mandato de reformarlo».

7 DEOTTOY PARDO, L.: Obras completas, Oviedo/Madrid, Universidad de Oviedo y Centro de Estudios Politicos y Cons-
titucionales, 2010, pags. 893-896, ambas inclusive.

8 En detalle, cfr. Diez-Picazo, L. M.*: Sistema de derechos fundamentales, Madrid, Thomson-Civitas, , 2003.
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Por nuestra parte, en atencion a todo lo expuesto, cabra sefialar que una minoracion retribu-
tiva no quedaria cubierta por la garantia del articulo 9.3 de la CE. Aun hallandonos ante un dere-
cho subjetivo, individual de los funcionarios, no parece que el mismo tenga encaje indudable en
ninguno de los componentes del elenco de derechos fundamentales que se desmenuzan entre los
articulos 15 a 29 de la CE, ambos inclusive. Nada impediria al legislador, pues, disponer que la
normativa que dictara con el objetivo que se ha propuesto cuente con efecto retroactivo. Ahora
bien, recalquese que es absolutamente perentorio que asi lo disponga de forma expresa. En caso
contrario ese efecto no puede suponerse ni mucho menos llevarse a cabo.

Volvamos a la STSJ-G. En ella, se refiere la sobradamente conocida clave normativa del
asunto, tratandose del articulo 2.3 del Codigo Civil: «Las leyes no tendran efecto retroactivo, si
no dispusieren lo contrario». Si la disposicion final decimoquinta del Real Decreto-Ley 20/2012
nada indica respecto a su aplicacion retroactiva, no le corresponde a la autoridad judicial proce-
der de esa forma. Se menciona la tempranera STC 6/1983, de 4 de febrero, quien ha reforzado
la garantia de irretroactividad del llamado grado medio, «vetando la aplicacion de la ley sobre
efectos nacidos antes de la vigencia de la norma pero ain no agotados».

La STSJ-G indica que, en lo que al abono de la paga extraordinaria respecta, hay que dis-
tinguir tres momentos: (1) El momento de la perfeccion o generacion del derecho, que tiene
lugar en cuanto transcurre tiempo de servicios efectivos o asimilados dentro del periodo de
devengo —seis meses, de 1 de junio a 30 de noviembre—. (2) El momento de la liguidacion,
que se efectua el 30 de noviembre mediante el computo de servicios efectivos o asimilados
en dicho periodo. Y (3) el momento del pago, perfeccionado y liquidado, que tiene lugar en
la némina del mes de diciembre. La consecuencia parece aplastante: en el mes de junio y los
catorce primeros dias del mes de julio de 2012 la normativa aplicable para apreciar la perfec-
cion o liquidacion de ese derecho era la Ley 2/2012, de Presupuestos Generales del Estado
para el ejercicio de 2012. EI 15 de julio ya entraria en vigor, sin caracter retroactivo, el Real
Decreto-Ley 20/2012. Esa es la Ginica exégesis adecuada y armonica a la seguridad juridica,
y obrar aplicando retroactivamente un decreto-ley que incide sobre la supresion de una paga
extra ya consolidada sin haberlo dispuesto expresamente es calificado por el FJ octavo de la
STSJ-G como «desafueroy, constitutivo de una «actuacion materialmente confiscatoria» que,
naturalmente, se halla prohibida en nuestro Ordenamiento juridico. Ello no implica que el ar-
ticulo 2 del real decreto-ley enjuiciado sea inevitablemente inconstitucional, pues admite una
interpretacion acomodada a la CE (cfr. sin mas art. 5.1 de la Ley Organica del Poder Judicial,
LOPJ), pero solamente puede suprimir la parte de paga extra no devengada, la generada tras
su entrada en vigor.

Dicho de otro modo, «una parte de la paga extra o gratificacion extraordinaria suprimida
corresponde a un periodo de trabajo que ya se ha devengado» (FJ noveno), por lo que se estima
el recurso contencioso-administrativo presentado por el actor contra la resolucion referida mas
arriba y se reconoce la situacion juridica individualizada del recurrente a percibir la suma deven-
gada de su paga extraordinaria de diciembre de 2012.
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4. ESPECIALIDADES. EL CASO DEL PERSONAL AL SERVICIO DE LA
ADMINISTRACION DE JUSTICIA. REGIMEN NORMATIVO DE SU
ASPECTO RETRIBUTIVO. COMENTARIO A LAS SENTENCIAS DE
LOS JUZGADOS DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO N.° 10
DE SEVILLA DE 11 DE NOVIEMBRE DE 2013 Y N. 8 DE VALENCIA DE
31 DE MARZO DE 2014

Dispone el articulo 122.1 de la CE que «la Ley Organica del Poder Judicial determinara la
constitucion, funcionamiento y gobierno de los Juzgados y Tribunales, asi como el estatuto juridi-
co de los Jueces y Magistrados de carrera, que formaran un Cuerpo unico, y del personal al servi-
cio de la Administracion de Justicia». En consecuencia, la configuracion normativa orgéanica del
Poder Judicial, tanto en vision estructural como en enfoque del elemento humano a su servicio,
pivota esencialmente sobre la LOPJ, la cual se guarda de amparar en su articulado gran parte del
estatuto juridico de este personal, bien directamente, bien indirectamente (reenvios expresos a
normas reglamentarias cuya elaboracion compete en exclusiva al Ministerio de Justicia, p. ej. el
Real Decreto 1608/2005, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento Organico del
Cuerpo de Secretarios judiciales; el Real Decreto 796/2005, de 1 de julio, por el que se aprueba
el Reglamento General de Régimen Disciplinario del Personal al Servicio de la Administracion
de Justicia; o el Real Decreto 1451/2005, de 7 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento
de Ingreso, Provision de Puestos de Trabajo y Promocion Profesional del Personal Funcionario
al Servicio de la Administracion de Justicia).

Unicamente de manera supletoria a este estatuto especial habra de acudirse a la legislacion
general en materia de funcion publica. Asi es, la normativa propia del funcionariado al servi-
cio de la Administracion General del Estado solamente es aplicable a los profesionales al servi-
cio de la Administracion de Justicia en los casos en que la LOPJ efectie una delacion expresa
o, al contrario, cuando no existan previsiones especificas en un determinado ambito afectante a
estos funcionarios, es decir, aplicaindose prioritariamente la LOPJ en tanto en cuanto norma es-
pecial. En el articulo 2 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, por la que se aprueba el Estatuto Basi-
co del Empleado Publico, no se hace mencion dentro del ambito de aplicacion de esa norma al
personal funcionario al servicio de la Administracion de Justicia. Por su parte, el tenor del ar-
ticulo 4 de esa misma ley es tajante al proclamar que «las disposiciones de este Estatuto solo se
aplicaran directamente cuando asi lo disponga su legislacion especifica al siguiente personal (...)
Jueces, Magistrados, Fiscales y demas personal funcionario al servicio de la Administracion de
Justicia»®. M4s atin, las reservas de puesto o funcion del articulo 435.4 de la LOPJ, justificadas
ratione materiae sobre el criterio de procesalidad (aplicacion por estos funcionarios de normas
de indole procedimental-jurisdiccional) o paraprocesalidad (tareas gubernativas o administrati-
vas pero ineludiblemente soldadas a la actividad procesal), o que conforme al articulo 495.1j) 2.°

9 En detalle, SANCHEZ MORON, M.: Derecho de la funcion publica, Madrid, Tecnos, 2006.
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de la LOPJ estos funcionarios tengan como un «derecho profesional (...) el mutualismo judicial
regulado por el Real Decreto Legislativo 3/2000, de 23 de junio y disposiciones de desarrollo»,
corroboran definitivamente esta apreciacion.

Centrémonos en lo que atafie al régimen econdémico retributivo de estos profesionales co-
menzando por una conveniente y fugaz instructa normativa.

Partiendo de que la LOPJ en su articulo 472.1 establece que estos funcionarios de carrera se
hallan ligados por una relacion estatutaria de caracter permanente para el «desempefio de servicios
retribuidos» y analizando el esquema del régimen retributivo de estos profesionales instaurado
por la ley, resulta que el objetivo buscado por el legislador organico ha consistido en simplificar
el sistema retributivo funcionarial respecto al existente con anterioridad a la introduccién de la
reforma operada por la Ley Organica 19/2003, de 23 de diciembre.

En el articulo 515 de la LOPJ podemos leer que «los funcionarios de los Cuerpos al servi-
cio de la Administracion de Justicia a que se refiere este libro solo podran ser remunerados por
los conceptos retributivos que se establecen en esta Ley Organica». Consecuentemente, en ma-
teria retributiva funcionarial se fija por la LOPJ una reserva a si misma que a la vez supone un
numerus clausus de conceptos de tal indole. Los profesionales al servicio de la Administracion
de Justicia afectados por el radio de accion del precepto solamente seran retribuibles por los con-
ceptos que seiale la LOPJ.

Por su parte, el articulo 516 de la LOPJ establece una clasificacion de esas modalidades con-
ceptuales retributivas perceptibles por los funcionarios al servicio de la Administracion de Justicia.
De tal forma, la sede normativa orgénica apuesta resueltamente por incrustar en su articulado un
sistema retributivo completo para estos profesionales, tendente a establecer un marco normativo
irrebasable por las diversas Administraciones publicas que luego se encarguen de desarrollarlo y
gestionarlo; un sistema comun a todas ellas, las cuales inicamente podran ejecutarlo respetando
esos postulados prefijados, considerando el evidente efecto de congelacion de rango o ganancia
de fuerza pasiva que el amarre a semejante sede normativa acarrea.

Igualmente, ha de destacarse la inicial prevision del articulo 519 de la LOPJ, a tenor de la
cual los funcionarios tendran derecho a percibir dos pagas extraordinarias al afio por importe,
cada una de ellas, de una mensualidad de sueldo y antigiiedad y, en su caso, una cantidad pro-
porcional del complemento general del puesto en los términos que se fijen por ley para la Admi-
nistracion de Justicia, que se hardn efectivas en los meses de junio y diciembre, siempre que los
perceptores estuvieran en servicio activo o con derecho a devengo del sueldo el dia primero de
los meses indicados.

Trazadas las coordenadas normativas fundamentales en lo que ataie a estos profesionales,
es momento de volcar la problematica que se viene analizando sobre este colectivo. Si bien en
principio la argumentacion ya mantenida es apta para ser traida a este caso, sus modulaciones or-
ganicas van a incidir y perfilar algunos aspectos significativos.
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Hemos de destacar en primer lugar la pionera SJCA n.° 10 de Sevilla de 11 de noviembre
de 2013. En ella se resuelve la reclamacion interpuesta por un funcionario al servicio de la Ad-
ministracion de Justicia contra la minoracion retributiva efectuada por la Administracion (en este
caso, la Consejeria de Gobernacion y Justicia de la Junta de Andalucia) en sus néminas de julio,
agosto y septiembre de 2012 en una catorceava parte, correspondiente a la paga extra de Navidad
de ese ejercicio y en aplicacion de lo previsto por el Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio.
Para el juzgador, «se trata (...) de una andmala e ilegal aplicacion de las normas por parte de la
Administracion, sin que sea necesario plantearnos si tales normas se ajustan a la Constitucion o
si infringen el principio de jerarquia normativa» (FJ primero). Tras recoger la normativa aplica-
ble al caso de autos, para lo que nos remitimos a la proxima sentencia a comentar a fin de evi-
tar duplicidades, se deja claro que para detraer a este concreto colectivo funcionarial una de sus
pagas extras «era preciso reformar, siquiera fuera transitoriamente, la Ley Organica del Poder Ju-
dicial», y es con esa reforma donde realmente se estableceria la supresion de la percepcion de la
paga extraordinaria en liza. Otra cosa es como llevarla a cabo una vez validamente adoptada, es
decir, reformada la LOPJ, donde si seria factible seguir, previa habilitacion de la norma organi-
ca, la técnica arbitrada por el Real Decreto-Ley 20/2012 («minorando una catorceava parte de la
cuantia anual por dichos conceptos —sueldo y antigiiedad— y prorrateando dicha minoracion entre
las mensualidades ordinarias y extraordinarias pendientes de recibir en el presente ejercicio»).

Ya que, seglin indicaremos mas abajo, la reforma operada ad hoc en la LOPJ entra en vigor
con posterioridad al integral devengo de la paga extra afectada, sin que ademas se la dote de efecto
retroactivo, el Juez resuelve declarar contraria a Derecho esa minoracion de las percepciones del
actor, con derecho a resarcimiento de las mismas incrementadas con sus intereses legales, dado
que esas detracciones «carecen de cobertura legal». Graficamente, expresando esta penosa téc-
nica legislativa que indicamos que se viene padeciendo, huérfana de sentido y criterio juridico,
el legislador es incapaz de llevar a cabo con correccion su labor e incluso sus determinaciones.
Como resume el FJ cuarto de la SICA, «el legislador organico llegd tardey.

La SJCA n.° 8 de Valencia de 31 de marzo de 2014 recoge a la perfeccion estas especi-
ficidades estatutarias y comulga con lo decidido por la SJCA n.° 10 de Sevilla. En la misma se
resuelve la impugnacion interpuesta contra la Resolucion de 27 de marzo de 2013 de la Conse-
jeria de Hacienda y Administracion Publica de la Generalidad Valenciana por la que se desesti-
ma la reclamacion/solicitud formulada por la supresion de la paga extraordinaria de diciembre
de 2012 con base tanto en el ya conocido Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, cuanto al
Decreto-Ley 6/2012, del 28 de diciembre, dictado por el Consejo de Gobierno de la Comunidad
Valenciana, concurriendo asimismo en la parte actora la condicion de funcionarios al servicio de
la Administracion de Justicia con destino en esa comunidad auténoma.

La juzgadora hace suyos los razonamientos contenidos en la STSJ-G a la que hemos hecho
debida mencioén anteriormente, reproduciéndolos literalmente de manera practicamente integral
(«la fundamentacion juridica de dicha Sentencia se comparte por esta Juzgadora»). Ahora bien,
como hemos adelantado, se afiade en el FJ segundo in fine que «no obstante, en el presente caso
la peculiaridad en presencia es que la reclamacion (...) se efectua por funcionarios al servicio de
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la Administracion de Justicia, siendo necesario el examen de la normativa especifica de aplica-
ciény». Por ello se menciona el tenor del articulo 519.1 de la LOPJ en quien nos hemos detenido
con anterioridad. Acto seguido, se relata la letra del articulo 3.3 del Real Decreto-Ley 20/2012,
que hace extensivo el efecto de no percepcion de la problematica paga extra al «personal a que
se refiere el articulo 31, apartados 1 y 2, de la Ley 2/2012», que resulta ser «el Cuerpo de Secre-
tarios judiciales y de los Cuerpos al servicio de la Administracion de Justicia». Bien, el articulo 3
bis del cuestionado Real Decreto-Ley 20/2012 prevé literalmente que «respecto al personal al que
se refiere el articulo 31 (...) de la Ley 2/2012, la aplicacion de lo previsto en el articulo 2 (...) se
llevara a cabo de acuerdo con lo dispuesto en la Ley Organica del Poder Judicial». Asi las cosas,
nos encontramos con que se produce un innegable —e inevitable en puridad constitucional, art.
122.1 CE—reenvio. El Real Decreto-Ley 20/2012 carece de capacidad competencial para afectar
un ambito material que es propio de la LOPJ, no puede surtir efectos juridicos en ese terreno. Es
absolutamente perentoria la mediacion de la LOPJ. Sin su concurso no es aplicable lo previsto
por el decreto-ley y el Gobierno lo reconoce explicitamente asi.

Por tanto, consciente de esa laguna, nuestro atribulado legislador procedio al dictado de la
Ley Orgénica 8/2012, de 27 de diciembre, de Medidas de Eficiencia presupuestaria, quien, respe-
tando esa condicion organica, procedio6 a afiadir una disposicion transitoria cuadragésima terce-
ra a la LOPJ del siguiente tenor literal: «La supresion de la percepcion de la paga extraordinaria
(...) a los miembros del Cuerpo de Secretarios judiciales y al resto del personal al servicio de la
Administracion de Justicia tendra lugar en la forma que establece el Real Decreto-Ley 20/2012,
de 13 de julio (...) adecuando dicha paga a fin de que la minoracion resultante sea andloga a la de
los restantes funcionarios». En puridad de técnica legislativa, no cabe mas que realzar el doble
alambique que, cual pirueta de ida y vuelta, se procede a implementar: se quiere que la medida
de no abono de paga extra contenida en el decreto-ley afecte al personal al servicio de la Admi-
nistracion de Justicia, se sabe que ello no es viable habida cuenta del régimen especial que les
rige contenido en la LOPJ, se remite a la LOPJ, la LOPJ no prevé minoracion alguna, se modifica
la LOPJ, y esa reforma consiste en un nuevo reenvio al decreto-ley que ya resulta aplicable por
haberse cubierto formalidades legales con otro reenvio. La remision resulta ser de ida y vuelta
salvaguardando la formulacién legal exigida.

Ahora bien, se vuelven a dejar abiertas oquedades que originan dificultades hermenéuticas
exactamente iguales a las ya apreciadas en el caso del decreto-ley. La Ley Orgénica 8/2012 entra
en vigor el 29 de diciembre de 2012 y, a mayor abundamiento, tampoco el legislador organico la
dota de efectos retroactivos. Traigase aqui el razonamiento contenido con solidez en la ya comen-
tada STSJ-G y resultara que en el caso del personal al servicio de la Administracion de Justicia,
como certeramente concluye la juzgadora, «a la fecha de su entrada en vigor, el funcionario al
servicio de la Administracion de Justicia habia devengado ya la paga extra correspondiente al mes
de diciembre, y tenia por tanto derecho a la percepcion integra de la mismay, a lo que se condena
a la Administracion tras declarar y reconocer esta situacion juridica individualizada. Hemos de
subrayar, ademas, que esta sentencia es firme habida cuenta del disefio procesal con que cuenta
la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, luego inmediatamente ejecu-
tiva, al igual que la SJCA n.° 10 de Sevilla a la que nos referiamos antes.
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Ya no es que se cuestione lo sucedido entre el 1 de junio y la fecha de entrada en vigor del
Real Decreto-Ley 20/2012; es que en el caso del personal al servicio de la Administracion de Jus-
ticia su blindaje normativo, merced a un estatuto contenido en la LOPJ, y la indolencia e ignoran-
cia del legislador hace que esta medida les sea juridicamente inaplicable, careciendo de cualquier
cobertura juridica la detraccion pecuniaria que se les ha practicado.

Apuntaremos, en fin, que esta linea argumental va siendo asumida pacificamente por otras
muchas resoluciones jurisdiccionales (p. ¢j. Sentencia del Juzgado Central de lo Contencioso-Ad-
ministrativo n.° 1 de 24 de enero de 2014 y las que en ella se citan del Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo n.° 1 de Palencia, Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n.° 4 de Alicante,
Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n.° 7 de Barcelona, Juzgado de lo Contencioso-Ad-
ministrativo n.° 27 de Madrid, etc.).

5. IDEA FINAL

Llegado el momento de recapitular y extraer una idea final de todo lo que se ha venido escri-
biendo en las paginas precedentes, no podemos mas que certificar lo que se comentaba al comen-
zar la exposicion. La técnica legislativa imperante en los tiempos que corren es verdaderamente
deficiente y el Real Decreto-Ley 20/2013, de 13 de julio, es un ejemplo paradigmatico de ello.

Es evidente que puede formularse una critica extensa a la medida concreta a que hemos
cefiido estas paginas, esto es, la supresion del abono de la paga extra correspondiente a diciem-
bre de 2012 al colectivo de empleados publicos, medida desde luego simplista y rechazable por
discriminatoria hacia ese conjunto de trabajadores. De hecho, hemos esbozado algunos aspectos
en esa linea argumental. Simplemente con visualizar la monumental pluralidad de reformas que
contiene, sin orden ni concierto, sin relacién remota entre si, cual cajon de sastre normativizado,
esta idea queda suficientemente apuntalada. La confusion, el amontonamiento, el desorden es
rasgo primordial de un conjunto que, paraddjicamente, aspira a llamarse Ordenamiento juridico.

Pero lo mas significativo, a nuestro juicio, es que el legislador desconoce u olvida incluso
las herramientas de las que debe servirse para fabricar correctamente el producto que tiene el mo-
nopolio de elaborar, con unos estandares minimos de calidad aceptables que habiliten su ulterior
aplicacion suficientemente pacifica. Una vez que se decide la detraccion de la paga extra, cémo
puede suceder que no se dote de efecto retroactivo, pudiendo hacerse, a la norma que la aprueba y
procederse a realizarla sin la impreterible cobertura juridica? O, peor alin, si se sabe que el estatuto
juridico del personal funcionario al servicio de la Administracion de Justicia presenta las especia-
lidades relatadas, ;de veras es aceptable que se proceda a esa minoracion sin practicar la reforma
en la LOPJ que lo bendiga? Y cuando se hace, tarde, ;tampoco se le dota de efecto retroactivo?

Una mala técnica legislativa, como en el caso propuesto, genera de inmediato una sangrante y
antijuridica arbitrariedad de los poderes ptiblicos que exige el correctivo judicial. Por fortuna para
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la buena salud del estado de derecho, asi va sucediendo sobre este particular demostrando ademas
el Poder Judicial su independencia y coherencia al aplicar las normas juridicas. Pero estimamos
mas razonable evitar este tipo de situaciones que practicamente imponen la judicializacion de pro-
blemas que, en verdad, crea el propio legislador. Urge mejorar, pulir, cuidar, simplificar y perfec-
cionar la confeccion de las normas juridicas. Disciplinar la actividad del legislador, alejandola de
la pura ocurrencia y la prisa del momento, es un deber que no puede retrasarse por mas tiempo.
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