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La sostenibilidad del empleo temporal
en la Administracién Puablica espafola

Juan Ramén RIVERA SANCHEZ*

RESUMEN: La Administracién Publica espafiola presenta numerosas debilidades en la
ordenacion juridica de sus empleados temporales. En la actualidad, las cifras oficiales
afirman que el 30 por ciento de los empleados publicos mantienen un vinculo temporal
y, entre ellos, un numero considerable ha prestado servicios durante més de diez afios en
puestos de trabajo que, en realidad, son de naturaleza permanente o estructural. Situacién
que ha sido reprochada por los Tribunales espafioles y de la Unién Europea.

Con la finalidad de corregir, en parte, esta situacion el legislador apuesta por corregir esta
situacion mediante, la ampliacién del porcentaje de la tasa de reposicion que, en algunos
ambitos, alcanza hasta el 100 por ciento de las vacantes en los sectores de las
Administraciones Publicas que prestan servicios esenciales; por otro lado, autorizar un
proceso “extraordinario” de estabilizacién de las plazas ocupadas por personal temporal
y, por fin, el establecimiento de fuertes restricciones al uso del empleo temporal pro
futuro que la hagan sostenible en el conjunto del sistema.

Palabras clave: Administracion publica, empleo temporal, igualdad, mérito, capacidad,
despido, indemnizacién.
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sociedades mercantiles publicas, las entidades puablicas empresariales y Fundaciones del
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The sustainability of temporary employment
in Spanish Public Administration

ABSTRACT: The Spanish public administration presents numerous weaknesses in the
legal regulation of temporary employees. Currently, official figures say that 30 percent of
public employees retain a temporary link and, among them, a considerable number has
provided services for more than ten years in jobs which, in reality, are permanent or
structural nature. A situation that has been charged by the Spanish courts and the
European Union.

In order to correct, in part, this situation the bet legislator to correct this situation
through enlargement of the percentage of the rate of replenishment, in some areas, it
reaches up to 100 percent of the vacancies in major sectors of the public administration;
on the other hand, authorize an “extraordinary” process of stabilization of the seats
occupied by temporary staff and, finally, the establishment of strong restrictions on the
use of temporary employment future pro guaranteeing its sustainability.

Key Words: Public Administration, temporary employment, equality, merit, capacity,
dimissal, liability.
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LA SOSTENIBILIDAD DEL EMPLEO TEMPORAL EN LA ADMINISTRACION PUBLICA ESPANOLA

1. Introduccion

La precariedad en el desempefio del puesto de trabajo se comprueba
como una practica que se enquista y es muy dificil de erradicar en el
ambito de las Administraciones Publicas, incluso informes del Banco
Central Europeo hacen responsable a la precariedad de la debilidad del
crecimiento econémico en la Unién Europea porque fomenta unas
politicas de bajos salarios que frena el desarrollo pleno de la economfia.
Uno de los principales sintomas de esa precariedad es la dimension del
empleo temporal como vinculo contractual entre los empleados publicos.
Ante tal situacién, y por la condiciéon de empleador publico de la
Administracion y por el respeto de principios constitucionales de acceso al
empleo publico, los Juzgados y Tribunales espafioles, con ocasiéon de la
revisién de irregularidades del empleo publico, han adoptado soluciones
provisionales que han enquistado y postergado una solucién definitiva
para corregir los excesos cometidos en el empleo publico temporal como
es el caso del “indefinido pero no fijo”, figura que obtuvo un
sorprendente reconocimiento legal en el Estatuto Basico del Empleado
Publico, pero carente de un minimo desarrollo legal.

Ademas, el bloque normativo procedente del Derecho de la Unién
Europea origina sentencias del Tribunal de la Unién Europea que obligan
al Estado espafiol, de una vez por todas, a eliminar las discriminaciones
existentes en materia de retribucién, duracién y extincion de estos
empleados publicos temporales pues, en opinion de esta legislacion y
jurisprudencia, se conculca la regulacién existente en la Directiva
1999/70/CE vy en el Acuerdo Marco, especialmente en relaciéon con los
funcionarios interinos'.

Para hacer frente a tales retos, entre otros preceptos, la Ley 3/2017, de 27
de junio, de Presupuestos Generales del Estado, ha aprobado un proceso
“extraordinario” de estabilizaciéon del personal al servicio de la
Administracioén, con rango y en su condiciéon de legislacion basica del
Estado, adopta una serie de actuaciones que desean reducir el empleo
temporal hasta un maximo del 8 por ciento durante el trienio 2017-2019.
A tal fin, en este estudio se plantea el analisis de algunas de estas acciones:
por un lado, la ampliacién del porcentaje de la tasa de reposicion que, en
algunos ambitos, alcanza hasta el 100 por ciento de las vacantes en los

" Sobre el contenido y repercusiones de esta doctrina jurisprudencial, Cfr. Suirez Corujo,
B., “El fraude en el trabajo de duracién determinada en las administraciones publicas
espafiolas, segun el Tribunal de Justicia de la Unién Europea”, Revista Espasiola de Derecho
Eurgpeo, n. 61, 2017. BIB 2017\546.
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principales sectores de las Administraciones Publicas; por otro lado, el
analisis de las condiciones para imponer restricciones al uso del empleo
temporal pro futuro.

2. Un sucinto repaso al empleo temporal en la Administracion
Publica

Durante las tres ultimas décadas, la mayoria de los ciudadanos han sido
testigos de una noticia positiva consistente en un crecimiento considerable
del personal al servicio de las Administraciones Publicas.
Lamentablemente, este crecimiento se ha visto acompanado, también, de
merecidos reproches por la defectuosa técnica juridica empleada que ha
generado, en ocasiones, empleados publicos con interinidades indefinidas
y regulaciones de las bases de los procesos selectivos que no han sido
capaces de garantizar suficientemente el cumplimiento de los principios
constitucionales sobre el acceso al empleo publico.

De hecho, las plantillas de las Administraciones publicas contienen un
volumen de empleados publicos temporales que, segun alguna estadistica
oficial se eleva a un tercio del conjunto de empleados publicos, cifra que
se compadece mal con los principios de estabilidad al empleo que
contiene la normativa que regula el estatuto juridico de los empleados
publicos. Segun la Encuesta de Poblacién Activa de finales de septiembre
de 20106, la cifra de empleados temporales ascendia a 700.000 empleados
publicos, esto es, aproximadamente el 24 por ciento del total del personal
al servicio de las Administraciones Pablicas’,

Entre esa exagerada cifra de personal temporal, junto a los auténticos
contratos temporales, aparecen otros empleados, que siendo inicialmente
personal temporal, cuando ya han superado ampliamente la duracién
maxima de sus contratos, ya sea ésta su contratacion administrativa o una

2 En relacién con la Administracion estatal, las tasas de empleo temporal difieren entre
las diferentes Administraciones Puablicas. Asi, para la Administracién del Estado, a juicio
de la Intervencion General de la Administracion, “(...) Teniendo en cuenta el tipo de contrato,
el 85% del personal empleado en el sector piiblico estatal no administrativo es personal fijo en plantilla”.
En Intervencion General de la Administracion del Estado: “Personal al servicio del sector
publico estatal 20167, p. 78 en http://www.igae.pap.minhafp.gob.es/sitios/igae/es-
ES/informacionEconomica/SiteAssets/Paginas/personalsectorpublicoestatal /20170530
%20Libro%20SPE%202016%20.pdf (Visitado 29/07/2017). De ello, se deduce que el
empleo temporal de las Administraciones Autonémicas y de la Administracién Local son
responsables, de forma conjunta, del otro 15 por ciento del empleo temporal. En
definitiva, el 15 por ciento corresponde a la Administraciéon Estatal y el otro 15 por
ciento al resto las Administraciones Tertitoriales.
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relacién laboral, se convierten en un “fertium genus’ pues ni son
trabajadores temporales ni funcionarios permanentes. De alguna manera,
por la accién de los Juzgados y Tribunales se ha calificado como puestos
de trabajo “Urregulares, abusivos e injustificados con el efecto de declarar el vinculo
laboral como indefinidos pero no fijos™. En cualquier caso, las sucesivas ofertas
de empleo publico y de procedimientos de consolidaciéon del empleo
temporal han facilitado descensos transitorios de las tasas de temporalidad
pero, en ningun caso, estos procedimientos han propiciado una solucién
definitiva al abuso de la contratacién temporal en el seno de las
Administraciones Publicas espafiolas”.

Por citar los mas relevantes, en primer lugar, debe mencionarse al Decreto
Ley 22/1977, de 20 de matzo, que inicié en la etapa pre-democritica los
procesos de consolidacién del empleo temporal estableciendo que en los
concursos o pruebas para cubrir plazas de funcionarios de carrera de la
Administracién del Estado ya establecia que se debia reservar hasta un 25
por ciento de las plazas para el personal eventual, interino o contratado
que se encontrara contratado desempefiando plazas de igual categoria a las
objetos del concurso. Al mismo tiempo, en contradicciéon con los planes
de estabilidad, la normativa seguia promoviendo al personal precario pues,
de conformidad con su Disposicién Adicional Quinta se establecia que se
podia reservar un porcentaje de las vacantes existentes para su provision,
especificamente, entre funcionarios interinos y personal contratado de
colaboraciéon temporal que ya estuvieran vinculados al momento de la
convocatoria.

En segundo lugar, tras la aprobacién de la Constitucién de 1978, con
ocasion de la primera Reforma de envergadura en la Funcién Puablica, en
la Disposicion Transitoria 6* de la Ley 30/1984, se fue un paso mas alld y
se establecieron los denominados procesos de consolidacion
“restringidos”, esto es, eran restringidos porque los tnicos ciudadanos que
podian participar en los mismos eran, precisamente, el personal
contratado administrativo e interino en activo al tiempo de la
correspondiente convocatoria. Es cierto, que la doctrina constitucional
legitimé este proceso “excepcionalmente”’ (S TC 37/1991), sirviendo de base
juridica para otros procesos de consolidacion “excepcionales” que
posteriormente aprobaron las Comunidades Auténomas para su propio
personal temporal.

Como es sencillo deducir, su excepcionalidad se justificaba por el proceso

3 Cfr. Pefia Molina, M., “La “funcionarizacion” de laborales indefinidos no fijos de
plantilla”, Revista General de Derecho Adpinistrative, Tustel, n. 40, 2015, pp. 1y ss.

4 Cfr. Navarro Nieto, F., “Los Planes de Estabilizacion del empleo temporal en el
Estatuto Basico del Empleado Publico”, Revista Temas Laborales, n. 103, 2010, pp. 67-98.
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constituyente que procedia al reconocimiento de una nueva carta de
derechos fundamentales y, por ende, a un redimensionamiento de la
Administracion  estatal. Ademas, la aparicibn de la estructura
administrativa de las Comunidades Auténomas justificaba la creacion,
precisamente, de una novedosa estructura territorial del Estado
autonémico que asumia ex #ovo, tras la aprobacién de los Decretos de
transferencia de competencias, los servicios publicos que incorporaban el
mayor numero de empleados publicos, esto es, principalmente, la
estructura administrativa al servicio de los distintos niveles educativos y el
personal de las entidades gestoras que prestan la asistencia sanitaria.

Como rasgo de una merecida critica en el plano legislativo, la laxitud en la
organizacion de estos procesos de consolidacion fue extendiéndose y, con
posterioridad, el art. 39 de la Ley 50/1998 ya admiti6 tres modalidades de
acceso — ‘“‘concurso, concurso-oposicion y oposicion” — lo que otorgd
carta de naturaleza para que, en algunas ocasiones, estos procesos de
consolidacion se limitaran a la realizacion de un concurso de méritos entre
el personal ya contratado temporalmente, impidiendo la concurrencia del
resto de los ciudadanos un acceso efectivo a esos puestos de la funcién
publica a tenor del valor decisivo de la experiencia anterior’.

Siguiendo este orden cronolégico, es preciso detenerse en art. 39 de la Ley
50/1998, que hacia funciones de Ley de Acompafiamiento a la de
Presupuestos Generales del Estado de 1999. En esta ocasion, una vez
mas, ya se consideraba excesivo y disfuncional el elevado volumen de
funcionarios interinos y de personal laboral temporal que las
administraciones publicas acumulaban, especialmente, la Administracién
Autonémica. Dimension excesiva de personal precario que, en mi
opinion, se explicaba facilmente en atencién a la premura y urgencia que
acompafiaron la puesta en marcha de estas administraciones autonémicas.
En efecto, junto a una buena parte de este personal interino, que procedia
de la insuficiencia de medios personales que incorporaban el traspaso de
competencias efectuadas por la Administracion estatal, en desarrollo del
modelo  autonémico  previsto  constitucionalmente, la  propia
Administracion Autonémica habfa contratado con urgencia una cifra
relevante de empleados publicos para desempefar las competencias y
permitir la puesta en marcha de aquellos servicios deficitarios de personal
como consecuencia de la paulatina asunciéon de competencias que imponia
el desarrollo del proceso autonémico’.

5> Cfr. Fernandez del Puech, L., Situacion y reforzamiento de los principios de mérito y capacidad en
el acceso al empleo piiblico, Granada, (tesis doctoral), 2013, p. 316.
¢ Cfr. Fernandez del Puech, L., Situacion y reforzamiento. .., op. cit. pp. 317 y ss.
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En este sentido, se recordaba en el art. 39 de la Ley 50/1998, de Medidas
Fiscales que la convocatoria de procesos selectivos para la sustitucién del
personal interino o consolidaciéon del personal temporal habria de
garantizar los principios constitucionales de igualdad, mérito, capacidad y
publicidad. Asi se afirmaba por el Alto Tribunal, que la conexién entre el
acceso en condiciones de igualdad, por un lado, y el acceso de acuerdo
con los principios de mérito y capacidad, por otro, conduce
inexorablemente a controlar, también, para evitar una «diferencia de trato
irracional o arbitraria entre los concursantes» (STC 60/1994, de 28 de febrero,
FJ 4), que se someta a control algin mérito relativo a la toma en
consideraciéon de la previa prestacion de servicios a la Administracion.
“Esta dltima circunstancia, en efecto, si bien se ha reconocido que puede ser tomada en
consideracion para evaluar la «aptitud o capacidady (SSTC 67/1989, de 18 de abril,
FJ 3,y 185/ 1994, de 20 de junio, F] 6.b) del aspirante, ni puede llegar a convertirse
en un requisito que excluya la posibilidad de concurrencia de terceros, ni tener una
dimension cuantitativa que rebase el «limite de lo tolerabler (SSTC 67/1989, de 18
de abril, F] 4, 185/1994, de 20 de junio, F] 6.¢c, y 73/ 1998, de 31 de marzo, F]
3.b)” y, como garantfa adicional, el acceso a estos puestos de naturaleza
temporal deberfa ser el resultado de un procedimiento selectivo
respetuoso con los principios de igualdad, mérito y capacidad’.

3. Sobre los procedimientos tradicionales de consolidaciéon del
empleo temporal en la Administraciéon Publica

Por fin, en relacién con la normativa vigente es preciso distinguir los
llamados procesos de consolidacion de los funcionarios interinos de larga
duracién en el seno de las Administraciones Publicas y, por otro lado, los
denominados procesos de funcionarizacién que se reservaban para la
“transformacion” en plaza de funcionario la correspondiente plaza de
personal laboral indefinido tras la superacion del correspondiente proceso
selectivo.

En efecto, la normativa vigente se encuentra en la Disposicion Transitoria
4* de la Ley 7/2007 que aprueba el Estatuto Basico del Empleado Publico

7 En este sentido, “Aiade e/ Alto Tribunal que la diferenciacion de trato resultard licita desde el
punto de vista constitucional siempre y cuando el fin que persiga sea licito, las consecuencias juridicas de
tal diferenciacion sean adecnadas a dicho fin, y superen el juicio de proporcionalidad en sede
constitucional. Por tanto, se exige una justificacion objetiva, razonable y la proporcionalidad para que la
sitnacion de designaldad sea considerada licita desde el punto de vista juridico-constitucional’. Cfr.
Quintanilla Navarro, R.Y., “La consolidacién del empleo publico y el principio de
igualdad”, Revista de Doctrina Aranzadi Social, n. 14, 2008 paraf. 50/2008 BIB 2008\2449.
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y que fue actualizado mediante el Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30
de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto
Basico del Empleado Publico.

En dicha disposicion transitoria se establece que las Administraciones
Publicas podran efectuar convocatorias de consolidaciéon de empleo a
puestos o plazas de caracter estructural correspondientes a sus distintos
cuerpos, escalas o categorias, que estén dotados presupuestariamente y se
encuentren desempefados interina o temporalmente con anterioridad a 1
de enero de 2005. Por consiguiente, a diferencia de lo que establecia la Ley
50/1998, las posibilidades de consolidacion se vieron ampliadas
permitiendo que no sélo se efectuen procesos de consolidacion para el
personal que se incorpord por la premura de la puesta en marcha de la
administraciéon autonémica sino que, ademas, se prevé que se integren las
bolsas de personal temporal que hayan sido resultado de una discutible
gestion acerca de la contratacion de personal temporal.

Junto a esta ampliacién temporal de los puestos de trabajo consolidables,
el legislador del Estatuto Basico, establece unos prepuestos basicos por
los que han de discurrir los procesos de consolidacion de los empleos
temporales. En este sentido, el EBEP se aparta de la regulacion especifica
de los procesos de consolidacion del empleo y se remite a las reglas
generales, esto es, a la regulacién establecida para los procesos selectivos
que se desarrollan conforme a lo dispuesto en los apartados 1 y 3 del
articulo 61 del presente Estatuto Basico (disposicion transitoria 4°
EBEP)".

Por ello, a pesar de que la Disposicion Transitoria 4* se refiere sélo a la
fase de concurso, es evidente que la remision al art. 61 EBEP exige que
estos procesos adopten la modalidad de concurso-oposicion exigiendo
que se evite la valoracion desproporcionada de los servicios prestados
hasta el punto que haga materialmente inviable el acceso al empleo
publico a los terceros, esto es, a aquellos que carecen de un historial de
servicios prestados en la administracién convocante.

En cuanto al segundo de los instrumentos para la ordenacién del personal
temporal, es la denominada funcionarizacién que, en sentido estricto, no
constituye una modalidad de la estabilizaciéon de los empleados publicos
porque puede afectar al personal laboral fijo, al personal laboral
“indefinido pero no fijo”, incluso al personal laboral con un vinculo
temporal con la administracién. De hecho, segun la doctrina que mejor ha
estudiado esta institucion afirma que “/a funcionarizacion es un proceso selectivo

8 Cfr. Sanchez Morén, M., “Consideraciones sobre la reforma del régimen de acceso al
empleo publico”, Revista catalana de dret priblic, n. 45, 2012, pp. 47-62.
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restringido, dirigido al personal laboral (...) que ocupa un puesto de trabajo que ha
sido reclasificado por ley como de funcionario™.

La funcionarizaciéon es una institucion juridica fruto de la necesidad de
adaptar el vinculo laboral de los empleados publicos que ocupan puestos
de trabajo que, de conformidad con la ley, le corresponde su cobertura
por funcionarios publicos.

En efecto, constituye el resultado de la doctrina del Tribunal
Constitucional sobre la regulacion prevista en el articulo 15.1 de la Ley
30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la funcion publica
(LMRFP), que opté por un criterio claramente laboralizador de la
administraciéon publica, criterio que fue revisado por la STC 99/1987, de
11 de junio. El nuevo articulo 15.1.c) de la Ley, segtn la redaccién de la
Ley 23/1988, atendiendo al mandato del intérprete de la Constitucion,
establecié que con caracter general se adscribfan a régimen funcionarial
los puestos de la Administracién publica e instituyé una lista tasada de
puestos de posible cobertura laboral que, casualmente, se incardinaban
con los relacionados con puestos de oficios o actualmente denominadas
“agrupaciones profesionales” que, en ningun caso, desempefiaban lo que
se denominan ejercicio de “potestades publicas”, reservadas para puestos
de trabajo que fueran ocupados por funcionarios publicos.

En cualquier caso, el proceso de funcionarizacién se conforma como un
procedimiento selectivo ad hoc, restringido al maximo, al cual tnicamente
puede acceder el trabajador afectado por ocupar un puesto que, aplicando
los criterios legales en la correspondiente Relacion de Puestos de Trabajo,
le corresponde una naturaleza juridica funcionarial. En teorfa, una vez
finalizado el proceso, a este nuevo funcionario le es de aplicacion, sin
mayor complejidad, el régimen juridico de la funcién publica. En cuanto a
los trabajadores que no participan, por propia voluntad, en el proceso
selectivo, o no lo superan, mantienen su ocupacion en ese puesto, en una
situacién de transitoriedad indefinida, con garantia de continuidad y de
promocién profesional. También, en teorfa, la negativa del empleado
publica a participar en este tipo de procedimientos de funcionarizacién no
les deberia afectar en sus expectativas profesionales futuras como
trabajadores por cuenta de la Administraciéon, pero manteniendo su
condicién de personal laboral.

9 Cfr. Boltaina Bosch, X., “La funcionarizacién del personal laboral al servicio de las
Administraciones Publicas: algunas reflexiones tras la entrada en vigor del Estatuto
Bisico de los Empleados Publicos”, Revista CEMCI, n.14, 2012, pp. 10 y ss. en pagina
electrénica http://revista.cemci.otg/numero-14/pdf/articulol.pdf (Visitada julio 2017).

@ 2017 ADAPT University Press

85



86

JUAN RAMON RIVERA SANCHEZ

4. Significado y alcance del art. 19 de la Ley 3/2017, de
Presupuestos Generales del Estado

Como nuevo intento y con vocacion de que sea la oportunidad definitiva
para limitar la presencia del empleo precario en las Administraciones
Publicas, el art. 19 de la Ley 3/2017, de 27 de junio de Presupuestos
Generales del Estado (en adelante, LPGE 2017) establece una Oferta de
Empleo Puablico excepcional, trianual y cuyo objetivo sera sustituir los
puestos de trabajo ocupados por personal temporal por otros de caracter
estable mediante la superacion del correspondiente proceso selectivo y, al
mismo tiempo, sellar “pro futuro” los accesos irregulares de empleo
temporal.

Desafortunadamente, no existe un sistema institucional de “alerta” para
activar los procesos de regularizacién del empleo temporal irregular;
tampoco se han previsto umbrales “intolerables” que desencadenen una
accion normativa automatica de los poderes publicos para limitar las tasas
de empleo temporal irregular.

Por ello, en la mayorfa de las ocasiones, estos procesos de regularizacion
vienen precedidos, incluso con caracter previo a la regulacion legal, de un
acuerdo entre Sindicatos y Gobiernos que desean poner fin a los excesos
del empleo precario en un contexto de tolerancia presupuestaria y
asegurando, en ocasiones, ventajas imbatibles para al personal temporal
que ya presta servicios para la Administraciéon frente a los que no
acreditan experiencia previa en la Administracién convocante.

En esta ocasion, la gran Oferta de Empleo Publico de 2017 también ha
seguido la secuencia descrita en el parrafo anterior. Como es sabido, todo
empez6 por el Acuerdo de 29 de marzo de 2017, firmado entre el ministro
de Hacienda y Funciéon Puablica y las organizaciones sindicales CCOO,
UGT y CSIF, para la mejora del empleo publico que incorpora un
proceso de estabilizacion del empleo temporal para reducir la tasa de
temporalidad hasta el 8% en tres afios asegurando el soporte sindical a la
Ley de Presupuestos Generales del Estado de 2017 (BOE de 28 de junio
de 2017)".

Por ello, no se ha de interpretar que sea una mera causalidad que la fuente
formal elegida para afrontar este Reto, la reduccion de la temporalidad en
el sector publico, haya sido en el seno de una Ley Presupuestaria. Sin
duda, las mejores condiciones financieras del Estado, una vez superada los

10'Se puede consultar el texto del Acuerdo firmado el 29 de marzo de 2017 en péagina
electrénica http://www.ccoo.es/cms/g/public/0/2/0214794.pdf (Visitada en agosto
2017).
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peores momentos de la crisis econémica de 2009, han permitido
enfrentarse a uno de los principales retos de nuestro pais: la elevadisima
proporcién de empleo temporal que, por si misma, frena el crecimiento
econémico del conjunto de sociedad. En cambio, no parece apropiada la
técnica juridica empleada pues una regulaciéon tan compleja como es el
tratamiento del empleo temporal se halla dispersa en el conjunto del
articulado de la Ley de Presupuestos con regulaciones especificas de modo
desordenado en diversas Disposiciones Adicionales de la LGPE 2017.
Desde luego, la obligada ausencia de una Ley de Acompafiamiento no
justifica aprovechar la Ley Presupuestaria para estas regulaciones laborales
que merecerian una tramitacion singular y sistematizada.

Entrando en sus lineas generales preciso destacar, que el actual legislador
ha rehuido del término “Consolidacion de Empleo Priblico”, expresion que
denota un procedimiento favorecedor de los empleados temporales,
dando entender que pretende garantizar la presencia del principio de
igualdad, mérito y capacidad en el acceso al empleo publico, se haya
prestado servicios efectivos, o no, en la Administracién convocante.

Ante este panorama legislativo, y por la coincidencia de un insoportable
nivel de precariedad en cualquier de los distintos niveles territoriales de la
Administracién Publica, el legislador estatal ha decidido emprender un
punto de inflexién respecto de la “excesiva tolerancia” existente con los
abusos de la contrataciéon temporal en el ambito de la Administracién
Publica. Es cierto, que la adopcion de esta nueva politica legislativa viene
avalada por una situacioén presupuestaria mas holgada que permite abordar
otras opciones en la funcién publica mas alld de las congelaciones de
plantilla, modulada hasta ahora con exiguas tasas de reposicion.

En corto, se trata del analisis de una normativa legal que promueve una
resolucion definitiva de la lamentable precariedad laboral y, al mismo
tiempo, se han de proponer criterios de actuaciéon que eviten su repeticion
en el futuro inmediato.

Para hacer frente a los diversos reproches juridicos anunciados
anteriormente, el vigente art. 19 de la Ley 3/2017, de 27 de junio, de
Presupuestos Generales de 2017 ha aprobado un proceso “extraordinario”
de estabilizacion del personal al servicio de la Administraciéon que desea
reducir el empleo temporal hasta un maximo del 8 por ciento durante el
trienio 2017-2019. A tal fin, este trabajo plantea un estudio de dos tipos de
acciones: por un lado, la ampliacién del porcentaje de la tasa de reposicion
que, en algunos ambitos, alcanza hasta el 100 por ciento de las vacantes en
los principales sectores de las Administraciones Publicas y, por otro lado,
el establecimiento de fuertes restricciones al uso del empleo temporal pro
tuturo.
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Es cierto, dada su condicion de legislacion basica, que esta legislacion sera
la regulacion inspiradora de la legislacion de desarrollo en el resto de
Administraciones Publicas. De hecho, su condicién de legislacion basica
se repite constantemente en diversas Disposiciones Adicionales y se dicta
al amparo de lo dispuesto en los articulos 149.1.13 y 156.1 de la
Constituciéon''. Por ello, no basta con la nueva regulacién de la Ley de
Presupuestos Generales del Estado de 2017. A partir de ahora, sera
necesario hacer un seguimiento de los Acuerdos en la Mesas Sectoriales en
ejercicio del derecho a la negociacion colectiva sobre el desarrollo de estos
procesos de estabilizacion y, lo que es mas importante, las modificaciones
que habra de efectuar la legislacion en materia de Funcién Publica de las
Comunidades Auténomas para adaptarse a las exigencias de los procesos
selectivos que han de convocarse a partir del afio 2017.

5. La dinamica de la Tasa de Reposicion de Efectivos
5.1.  El origen de la Tasa de Reposicion de Efectivos

A partir del afio 2012, en un contexto de grave crisis econémica y con una
intensa reduccién de los ingresos del Estado, una de las principales
medidas que se adopté en materia de personal para contener el
incremento del gasto publico fue la reduccién del personal temporal
mediante la no renovacién de los vinculos contractuales temporales y el
despido de los empleados con contrato indefinido, incluso se creé una
causa especifica para la extincibn del contrato de trabajo por
circunstancias objetivas en la letra ¢) del art. 52 del Estatuto de los
Trabajadores'”.

En cuanto al personal temporal, en general, la extincién de sus contratos
se Instrumentaliz6 mediante la no renovacién de sus vinculos
contractuales y, en relacién con el personal indefinido, la no sustitucién de
los empleados publicos que por razones previstas en el orden juridico,
como la jubilacién, el fallecimiento u otras causas analogas, provocaba una

11 Cfr. En este sentido, Disposiciones Adicionales 16% 17% 26* y articulo 19.Siete. Todos
ellos de la LGPE 2017.

12 Sobre esta causa de extincion y su interpretacion por doctrina y jurisprudencia, cfr.
Purcalla Bonilla, M.A., “La extinciéon colectiva de los contratos de trabajo en las
Administraciones Publicas y en el sector publico”, Revista Espariola de Derecho del Trabajo n.
162/2014. BIB 2014\626 y Gala Durin, C., “Funcién publica. Despidos en el sector
publico. Novedades de la reforma laboral”, La Administracion Prictica, n. 6, 2012. BIB
2012\4010.
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reduccion del numero de empleados al servicio de la Administracién dada
la prohibicién existente de contratar nuevos efectivos”. Es lo que se
denomina la tasa de reposicion de efectivos (en adelante, TRE).

En la Ley de presupuestos para el 2014 ya apareci6 la definicion, que de
nuevo se concreta en la LPG-2015 en el articulo 21.uno.3. Una
descripcion detallada que, sin embargo, no supone por ello una facil
interpretacion. En general, se caracteriza por las siguientes notas'*:

1%. La TRE se conceptualiza como un porcentaje maximo de reposicion
de efectivos. Por consiguiente, se trata de efectivos pre-existentes que ya
no existen, por la razén que sea. No se refiere a toda la plantilla ni
tampoco, al contrario, al crecimiento de aquélla, sino que toma como base
una «foto fijax.

2% En relacién con el ano 2015 — esto es, para las OEP que se aprobaron
en ese afio —, la TRE se calculard en base a una «diferencia» numérica: la
resta del numero de «empleados fijos» que a lo largo del 2014 «dejaron de
prestar servicios» como funcionarios de carrera o personal laboral fijo — pues
s6lo estos pueden ser empleados fijos — y el numero de empleados fijos —
de idéntica condicién — que se hubieran incorporado durante 2014 a la
entidad objeto de analisis.

Por consiguiente, como acertadamente se ha afirmado'”, no se toma en
consideracion el nimero de plazas vacantes de la plantilla, ya sea porque
nunca hayan sido cubiertas, ya sea porque son de nueva creaciéon o ya sea
porque quedaron vacantes antes del 1 de enero de 2014. Nada de ello
parece permitir la norma. El limite temporal que se toma en consideracion
es aflo anterior al de la correspondiente Oferta de Empleo Publica y se ha
de computar al personal fijo o permanente que dejé de prestar servicios
en el 2014 y el diferencial lo es en relacién a los incorporados como fijos
también en ese periodo.

13 A modo de clausula de estilo se inclufa la siguiente regulacién en la exposicion de
motivos y en el articulado de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado de los afios
2012, 2013: “Con el firme objetivo de profundizar en el proceso de consolidacion fiscal, y siguiendo el
criterio establecido en arios anteriores, se prevé que en el ario 2015 las sociedades mercantiles piiblicas, las
Jfundaciones del sector priblico y los consorcios participados mayoritariamente por las administraciones y
organismos que integran el sector piblico definido en el artienlo 22, apartado Uno, de la Ley de
Presupuestos no podrin proceder a la contratacion de nuevo personal, salvo en casos excepcionales y para
cubrir necesidades nrgentes e inaplazables, en los cuales podrdn llevar a cabo contrataciones temporales”.
14 Siguiendo a la doctrina que ha estudiado profusamente esta cuestion, cfr. Boltaina
Bosch, X., “Funcién puiblica. Seleccion de personal. Las politicas selectivas en la
administracién y sector publico local para el 2015 (I): oferta de empleo publico y tasa de
reposicion de efectivos”, La administracion prdctica: enciclopedia de administracion municipal, n.
3, 2015, pp. 45-58.

15 Ibidem.
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3% A partir de esa diferencia, se aplica el correspondiente porcentaje en
funcién del grado de prioridad que haya establecido el legislador en la
correspondiente Ley de Presupuestos, segun el sector de actividad o
servicio publico de que se trate.

5.2. El método de determinacion de la tasa de reposicion

Ello se deriva de una interpretacion literal del precepto, que por lo demas
no ofrece excesivas dudas. La Tasa de Reposicion de Efectivos no se
calcula sobre el total de la plantilla — saldo negativo y saldo positivo — sino
exclusivamente sobre otros términos numéricos.

Esto como ya se ha afirmado perjudica especialmente a aquellas
administraciones publicas que prestan una amplia gama de servicios
publicos y las bajas dispersas que se producen en dicha Administracién no
crean la oportunidad de la aplicacion de la tasa de reposicion. El articulo
21.uno.3 de la LPG-2015 sefalaba con toda claridad que el diferencial
entre los que dejaron de prestar servicios y los que se hubieran
incorporado, no se calcula sobre toda la entidad local, sino que la
diferencia resultante lo es, en cuanto al 2014, entre unos y otros referentes
a «cada uno de los sectores, ambitos, cuerpos o categorias», previstos en el listado
antes comentado. Esto es, en el ambito de la policia local, asesoramiento
juridico, prevencion de incendios, etc. Esta metodologia se distancia de la
idea intuitiva que se dispone de una tasa de reposicion de empleados.

Es mas, prima facie, el calculo tampoco debe hacerse en global, de seguir el
tenor literal del precepto, sino por cada uno de los sectores, ambitos,
cuerpos o categorias. Ello dificulta, especialmente en las administraciones
que disponen de una dimensién de trabajadores reducida, que retnan los
porcentajes minimos de trabajadores, en cada uno de esos sectores o
categorias, que dan pie a la aplicacién del porcentaje previsto de la tasa de
reposicion'’.

5.3. La Tasa de Reposicion de Efectivos en la LGPE de 2017

En relacién con la tasa de reposicion de 2017, aprobada en el art. 19 de la

16 Siguiendo a la doctrina que ha estudiado profusamente esta cuestién, cfr. Boltaina
Bosch, X., “Funcién puiblica. Seleccion de personal. Las politicas selectivas en la
administracién y sector publico local para el 2015 (I): oferta de empleo publico y tasa de
reposicion de efectivos”, La administracion prdctica: enciclopedia de administracion municipal, n.

3,2015, pp. 45-58.
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Ley 3/2017, de 27 de junio, ésta contiene numerosas novedades que es
preciso resaltar.

En primer lugar, la tasa de reposicion esta fuertemente condicionada por
las disponibilidades presupuestarias, esto es, la aplicacién de las reglas
sobre sustituciéon de empleados publicos se condiciona al hecho de que
estén consignados suficientes créditos presupuestarios para hacer frente a
la aplicaciéon de la tasa de reposicion porque las disponibilidades
presupuestarias del Capitulo I son las que permiten autorizar el
procedimiento de autorizacion para la convocatoria de las plazas previstas,
segun la dindmica de la tasa de reposicién expuesta anteriormente.

Ahora bien, la principal novedad de la tasa de reposicion de 2017 es el
porcentaje de la misma. Por primera vez, esta tasa de reposicion se eleva a
un porcentaje equivalente al 100 por ciento. Eso si, esta tasa de reposicion
se limita a una veintena de sectores, ambitos, cuerpos o categorias de
empleados publicos, en concreto, las que contienen los subepigrafes
descritos desde la letra A hasta la letra S del apartado 2 del art. 19 LGPE
2017. Se trata de sectores muy variados, asistematicos y que, como se
puede comprobar, tratan de satisfacer alguna de las vacantes que se
producen en los entes que garantizan la prestacion de los principales
servicios publicos de la Administracién estatal y de la Administracion
autonomica.

En cuanto a la descripcion de estos sectores en la que se prevé una tasa de
reposicion del 100 por ciento son, entre otros, sanidad, educacion,
administraciéon de justicia, servicios sociales, control y lucha contra el
fraude fiscal, laboral, de subvenciones publicas y contra la Seguridad
Social, prevencién y extincion de incendios, politicas activas de empleo,
atencion a la ciudadania en los servicios publicos, prestacion directa del
servicio de transporte publico y seguridad y emergencias.

En cuanto al resto de los ambitos de la Administracién Publica, esto es,
aquéllos que no aparecen citados en el apartado 2, también se les reconoce
un porcentaje de tasa de reposicion, aunque mas reducido. En efecto, en
estos sectores de la Administracion, segun el art. 19.3 LGPE 2017, la tasa
de reposicién se fijara hasta un maximo del 50 por ciento. Desde luego, el
tenor literal da a entender que podra existir una variada gama de
porcentajes que, en ningun caso, podra superar el 50 por ciento. Por ello,
sera necesario, que las distintas normativas de desarrollo vayan
concretando cul es el porcentaje efectivo de reposicion'’.

17 Para estos sectotres no prioritarios todavia no se conocen los porcentajes efectivos. En
relacién con los sectores prioritarios, se ha publicado, aquéllas que van concretando la
dimensién de la oferta de empleo publico, cfr., R.D. Ley 13/2017, de 7 de julio por el
que se aprueba una oferta publica extraordinaria y adicional para el refuerzo de la lucha
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Por fin, en relacién con la tasa de reposicion de sociedades mercantiles
publicas y entidades publicas empresariales, que gestionen servicios
publicos considerados esenciales o realicen actividades enumeradas en
algunas de las letras del art. 19.1.2 LGPE 2017, “tendran, como mixinmo, la
tasa de reposicion establecida para el respectivo sector en el citado precepto” (D.A. 15.4
LGPE 2017), siempre que quede justificada la necesidad de esa tasa para
la adecuada prestacion del servicio o realizacion de la actividad.

6. Las restricciones al uso del empleo temporal

6.1. Limitaciones a la incorporaciéon de personal laboral al
sector publico procedentes de las empresas contratistas

Con ocasion del debate abierto sobre la conveniencia, o no, de la
reversién de ciertos servicios publicos al ambito de la gestion publico, éste
se ha centrado en el entorno de las Corporaciones Locales'®. En efecto, la
hipétesis de “remunicipalizar” algunos servicios publicos que, en la
actualidad, se vienen prestando por empresas contratistas, de conformidad
con la regulacion establecida en la Ley de Contratos del Sector Publico, la
LGPE 2017 establece un precepto de naturaleza imperativa que prohibe la
incorporaciéon de ese personal a la estructura organica del personal de la
correspondiente administracion Publica, incluso cuando el servicio sea
asumido de forma permanente o temporal por la Administracion
Pablica".

contra el fraude fiscal, en la Seguridad Social, en el ambito laboral y del control del gasto,
para la mejora en la prestacion de determinados servicios a los ciudadanos, y por el que
se crean especialidades en Cuerpos y Escalas de la Administracién del Estado y sus
organismos publicos (BOE 8 de julio de 2017).

18 A titulo de ejemplo se puede consultar péagina electrénica en relacién con el
Ayuntamiento de Madrid http://municipalizarmad.blogspot.com.es/2017/ (visitado
agosto 2017) aunque se encuentra instalado en jornadas y congresos del ambito
académico.

19 Sin duda, viene a reforzar la reiterada doctrina seguida por la jurisprudencia durante las
ultimas, cfr., por todas, TS (Sala de lo Social, Seccién 1%), sentencia num. 1046/2016 de 9
diciembre. R] 2017\206 y STS de 12 de julio de 2016 (RJ 2016, 3391) (RCUD
349/2015). En la primera de las sentencias citadas, esto es, de fecha 9 de diciembre de
2016, se reconoce que en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia encontramos
supuestos que se resuelven en sentido contrario, pero se trata de asuntos en los que la
situacion de hecho era radicalmente diferente, alejado de supuestos en los que se tratara
de empresas que basasen su actividad esencialmente en la mano de obra. Asi podriamos
referirnos a la reciente sentencia TJUE C-509/14, Adif, de 26 de noviembre (TJCE 2015,
283), en la que se concluye que ““e/, de la Directiva 2001/ 23/ CE del Consejo, de 12 de maro de
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En cualquier caso, a fin de evitar la incorporacion del personal que presta
servicios en las Administraciones Publicas o en entidades de derecho
publico, en su condicién de personal de las empresas contratistas de
concesiones de obras o servicios publicos, la Disposicion Adicional
26"uno de la LGPE 2017, incluso cuando los contratos del sector piblico
se extingan, se intervenga o se secuestre la contrata por parte de la
correspondiente Administracion Publica, el personal que alli presta
servicios no pondra considerarse como empleados publicos, ni podra
incorporarse en dicha condiciéon en una Administraciéon Publica o en una
entidad de derecho publico™.

Por otro lado, junto al personal de las contratas de servicios publicos, el
apartado Uno b) de la D.A. 26 LGPE se refiere al personal que preste
servicios en sociedades mercantiles publicas, fundaciones del sector
publico, consorcios, en personas juridicas societarias o fundacionales que
vayan a integrarse en una Administraciéon Puablica.

Sin duda, se trata de esas estructuras “satélite” que acompafian a las
Administraciones Publicas y que personifican al fenémeno de la llamada
“huida del Derecho Administrativo”™'. Pues bien, al personal referido en
estas figuras societarias de naturaleza publica, en ningun caso, se les
considerara personal al servicio de las Administraciones Publicas y, por
tanto, desde una optica laboral deberan tener una normativa convencional
especifica para la determinacion del conjunto de derechos y deberes de ese
personal.

En cuanto al expediente juridico que habilita su incorporacién a la
Administracién, aunque sin consideraciéon de empleados publicos, la

2001, sobre la aproximacion de las legislaciones de los Estados miembros relativas al mantenimiento de
los derechos de los trabajadores en caso de [transmisiones] de empresas, de centros de actividad o de partes
de empresas o de centros de actividad, debe interpretarse en el sentido de que estd comprendida en el
dmbito de aplicacion de esa Directiva una sitnacion en la que una empresa piblica, titular de una
actividad econdmica de manipulacion de unidades de transporte intermodal, confia mediante un contrato
de gestion de servicios priblicos la explotacion de esa actividad a ofra empresa, poniendo a disposicion de
ésta las infraestructuras y el equipamiento necesarios de los que es propietaria, y posteriormente decide
poner fin a dicho contrato sin asumir al personal de esta diltima empresa porque en lo sucesivo va a
explotar esa actividad ella misma con su propio personal’.

20 Esta ha sido una cuestién debatida, aduciendo por aquellos que defiende la reversion
del personal de las contratas a la Administracién actuante que el coste de la gestion
directa por parte de la Administracién podria ser menor que el coste que percibe la
correspondiente empresa. Sobre las cuestiones laborales que ello plantea, cfr. Alfonso
Mellado, C.L., “La reversién a la gestion directa de servicios publicos: problemas
laborales”, E/ Cronista, n. 69, 2017, pp. 29-35.

21 Sobre un tratamiento de esta cuestion en la doctrina administrativa, cfr. Barrio Andrés,
M., “La huida del Derecho Administrativo y sus nefastas consecuencias para las
Administraciones Publicas”, Diario La Ley, 2011 Editorial La Ley, n. 7664.
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disposicion adicional 26" de LGPE establece que le seran de aplicacion las
previsiones sobre sucesion de empresas contenidas en la normativa
laboral, esto es, en el art. 44 del Estatuto de los Trabajadores™.

En relacién con la aplicacion del art. 44 del Estatuto de los Trabajadores,
suscita serias dudas cudl serfa las condiciones laborales del personal
afectado por la subrogacion alli establecida. Siguiendo lo sefalado por la
doctrina que ha estudiado detenidamente esta cuestién, “aunque
estrictamente, como se ha dicho, los empleados integrados no serian en algunos casos
Jformalmente empleados piiblicos, materialmente, si lo serian (...)’"". Bn cualquier
caso, la D.A. 26.1 de la LGPE 2017 pretende, a pesar de que
necesariamente se haya de aplicar el régimen juridico previsto en el art. 44
ET, que este personal mantenga una vinculaciéon formal con la empresa
del sector publico y no se integre como personal propio de la
Administracion.

Por dltimo, la normativa tampoco desea que las irregularidades derivadas
de la utilizacién de la normativa sobre contrataciéon temporal pueda
producir un incremento de las plantillas reconocidas por la
correspondiente Administracién Publica a los efectos de la evolucion de la
tasa de reposicion. En efecto, si los efectos juridicos derivados de la
constataciéon en sentencia de una irregularidad en las normas sobre
contratacion temporal por parte de la entidad societaria, o previa
tramitacion de un procedimiento que garantice los principios
constitucionales de igualdad, mérito y capacidad, el personal referido en el
apartado 1.a) anterior sea incorporado a sociedades mercantiles publicas,
las incorporaciones que se produzcan de acuerdo con lo previsto en este
apartado, no se contabilizaran como personal de nuevo ingreso del
cémputo de la tasa de reposicion de efectivos.

*? En efecto, se justifica esa sucesion en atencion a lo dispuesto en el art. 44 ET, que ya
venfa siendo de aplicacién por la doctrina del Tribunal Supremo. Cfr., por todas,
Tribunal Supremo (Sala de lo Social, Secciéonl®) Sentencia de 11 junio 2012. RJ
2012\8334. En efecto, la reversioén de un servicio puablico asistencial desde una empresa
concesionaria a un Ayuntamiento, que acuerda seguir prestando directamente y sin
solucion de continuidad dicho setvicio con la misma infraestructura empresarial y la
misma plantilla de dicha empresa, conlleva la aplicacion del articulo 44 del ET y la
responsabilidad solidaria de las deudas salariales anteriores.

23 Cfr. Alfonso Mellado, C.L., “La reversion...” op. cit., p. 35.
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6.2. La contratacion de personal por las sociedades
mercantiles publicas, las entidades publicas empresariales y
Fundaciones del Sector Publico

De conformidad con la D.A. 15" y 16 LGPE 2017, las sociedades
mercantiles publicas, las entidades publicas empresariales y las
fundaciones del sector publico, a que se refiere el articulo 18 apartado
Uno de esta Ley, esto es, aquéllas sociedades mercantiles publicas,
entendiendo por tales aquellas en que la participacion, directa o indirecta,
en su capital social de las Administraciones y entidades enumeradas en
este articulo sea superior al 50 por ciento, podran proceder a la
contratacion de nuevo personal con las limitaciones y requisitos
establecidos a continuacion.

Por un lado, la contratacién de personal no se vera afectado por las
citadas limitaciones, si el nuevo personal ya disponia de un vinculo
contractual o administrativo, esto es, si anteriormente ya disponia de la
condicion de personal en ese tipo de entes publicos.

Ademas, la Administracion desea establecer cauces de trasvase de personal
entre la Administracion Publica matriz y sus entes “satélite”. En efecto,
parece que la Administraciéon desea que estas entidades empresariales o
fundaciones publicas puedan constituirse en una plataforma para la
reorganizaciéon de los empleados publicos, permitiendo por los
instrumentos correspondientes el traslado a estos entes instrumentales de
la Administracion Publica. Con ello, se evita la contratacion de personal
especifico para las entidades y fundaciones. Por ello, ya sean necesidades
de nuevo personal permanente o estructural se podra resolver con
“pasarelas” desde la propia Administracién publica matriz hacia el ente
publico.

A fin de garantizar los derechos de estos empleados publicos trasferidos a
estas sociedades o fundaciones, los contratos celebrados al amparo de lo
establecido en este apartado generaran derecho a seguir percibiendo,
desde la fecha de su celebracion, el complemento de antigiiedad en la
misma cuantia que se viniera percibiendo en el Departamento ministerial,
Organismo Publico, sociedad, fundacién o consorcio de procedencia
(apartado 2).

Junto a la apertura de opciones legales para facilitar la transferencia de
plantilla, se adopta una fuerte restriccion de la contratacién de personal
temporal. En efecto, las posibilidades de la contrataciéon temporal se
circunscriben a  “casos  excepcionales y para cubrir necesidades  urgentes e
inaplazables, o cuando se lleven a cabo en los términos del articulo 24.6 del Texto
Refundido de la 1.ey de Contratos del Sector Priblico, aprobado por Real Decreto-1 ey
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3/2011 de 14 de noviembre™ (apartado 3°).

En relacién con el primero de los supuestos anunciados, aunque estd
plagado la redaccion de conceptos juridicos indeterminados, se podria
interpretar que hace referencia a supuestos de Iincrementos
extraordinarios, de caracter coyuntural, de la actividad de la sociedad
publica o fundacién que requieren un refuerzo de sus medios personales.
En cuanto al segundo de los supuestos, esto es, el regulado en el art. 24.6
LCSP, en este apartado se regulan las encomiendas de gestiéon cuando, la
sociedad mercantil o la correspondiente fundacién publica, se considera
un medio propio de la Administraciéon encomendante. En estos casos, la
encomienda de gestion de la Administracién hacia sus entes
instrumentales o medios propios constituye un supuesto que puede
requerir la incorporacién excepcional de medios personales para cumplir
el objeto de los encargos efectuados en la encomienda de gestion. Es mas,
en la encomienda se pude hacer una evaluacion de las caracteristicas
profesionales, la duracién y la dimensién de personal necesario a fin de
ejecutar la encomienda. Pues bien, estos son los supuestos que habilitan,
de modo excepcional, a la sociedad o fundacién a la incorporaciéon de
personal temporal.

Como se puede comprobar, los supuestos contemplados para celebrar
contratos temporales, esto es, contrataciéon temporal, por necesidades
urgentes e inaplazables, y la contrataciéon temporal para cumplir los
objetivos establecidos en la correspondiente encomienda de gestion
pretenden evitar la ausencia de irregularidades de las normas sobre
contratacion temporal mediante las sucesivas revisiones y comprobaciones
por parte de las distintas autoridades del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas que, en definitiva, son las que autorizan las
contrataciones. Todo ello, a fin de evitar irregularidades en la regulacién
de la contrataciéon temporal que desencadene empleados, reconocidos en
sentencia, como indefinidos pero no fijos y las duplicidades de plantilla®.

24 Es preciso resaltar la “errata” del texto de la Ley de Presupuestos del Estado de 2017
en la denominacién de norma juridica que aprobd la Ley de Contratos del Sector
Publico. En efecto, la LCSP no se aprob6 por un Real Dectreto Ley sino por el Real
Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico (BOE de 16 de noviembre de 2011).
Errata que persiste y no ha sido cotregida en la correccién de errores de la Ley 3/2017,
de 27 de junio publicada en el B.O.E. de 12 de julio de 2017.

2 En efecto, segun la D.A. 15* Dos, “en e/ caso de las sociedades mercantiles y las entidades
priblicas empresariales estatales, la contratacion indefinida de personal requerird, en todo caso, ademds de
lo establecido en el apartado Uno. En el caso de las sociedades mercantiles y las entidades priblicas
empresariales estatales, la contratacion indefinida de personal requerird, en todo caso, ademds de lo
establecido en el apartado Uno, informe favorable del Ministerio de Hacienda y Funcin Priblica, a
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Por razén de la participacién accionarial de los entes publicos y, en
funcién del éxito de en la cuenta de resultados, esto es, de la existencia de
beneficios econémicos, se flexibilizan las exigencias de la contratacion,
remitiendo a las reglas sobre la tasa de reposicion establecida en el art. 19
LGPE 2017.

En efecto, en relacion con las sociedades mercantiles publicas y las
entidades publicas empresariales cuyo capital social, en manos de la
Administraciones Puablicas, sea inferior al 50 por ciento del capital social y,
ademas, hayan tenido beneficios en dos de los tres ultimos ejercicios,
podran realizar contratos indefinidos con un limite del 100 por ciento de
su tasa de reposicion, calculada conforme a las reglas del articulo 19.Uno.4
de la LGPE 2017.

En cambio, para las sociedades mercantiles publicas y las entidades
publicas empresariales, que no hayan tenido beneficios en dos de los tres
ultimos ejercicios econdémicos, podran realizar contratos indefinidos con
un limite del 60 por ciento de su tasa de reposicion.

Ademas, podran realizar, exclusivamente para procesos de consolidacion
de empleo temporal, contratos indefinidos con un limite del 15 por ciento
de su tasa de reposicién, calculada conforme a las reglas del articulo
19.Uno.4 de esta Ley.

6.3.  ¢El principio del fin de los trabajadores indefinidos pero
no fijos? La exigencia de responsabilidades en las
Administraciones Publicas y entidades dependientes de las
mismas por la utilizacion irregular de la contratacion laboral

Como se recordara, la apariciéon de esta nueva figura, a medio camino
entre el trabajador fijo y el trabajador indefinido, constituye el resultado de
una doctrina jurisprudencial de la Sala 4* del Tribunal Supremo de 30
septiembre de 1996 y de 7 octubre 1996. En ella, se diferenciaba al
trabajador que habia accedido a un puesto de trabajo previa la superacion
del proceso de seleccion correspondiente y, por tanto, con pleno respeto y
observancia de los principios constitucionales de igualdad, mérito y
capacidad, asi como de legalidad administrativa. Por otro lado, el
trabajador indefinido habia accedido “como consecuencia de la comision por la
Administracion de una irregularidad de cardcter sustancial en la contratacion

través de las Secretarias de Estado de Presupuestos y Gastos y de Funcion Priblica, asi como del
accionista mayoritario’ .
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temporal” que habia sido declarada por los juzgados y tribunales™.

En cuanto a su naturaleza juridica, también fue la jurisprudencia del
Tribunal Supremo la que se ocupé de aclarar las dudas que rodeaban a
esta “extrafia” figura. En efecto, cuando este 6rgano jurisprudencial se
plantea la cuestion acerca de determinar la base juridica apropiada para
proceder a la extincién del vinculo contractual con la correspondiente
Administraciéon Publica de estos empleados publicos “indefinidos pero no
fijos”, en la STS de 27 mayo 2002 (RCUD 2591/2001) -EDJ 2002/32114)
se afirma que “(...) siendo su plaza cubierta, en proceso selectivo convocado por la
Administracion empleadora y adjudicada a uno de los aspirantes aprobados” se falla
que “la situacion de los trabajadores temporalmente indefinidos es eguiparable
a lo de los interinos por vacante en cuanto al momento de la extincion pero nada
mis”?.

Con posterioridad, en el contexto de una severa crisis economica, la
jurisprudencia del Tribunal Supremo padece una evolucién admitiendo
que la extincién de estos contratos “indefinidos, pero no fijos” no exige
una cobertura reglamentaria de la plaza sino que, también, se puede
producir la extincién por la amortizacion individual de la plaza. De esta
forma de interpretar el contexto socio econémico comentado, da buena
cuenta la STS de 27 de febrero de 2013 (RCUD 736/2012) “cuando el
contrato es de interinidad por vacante y los servicios se prestan a la Administracion, el
contrato puede extinguirse por las cansas generalmente previstas en el articulo 49 del
Estatuto de los Trabajadores, pero también se produce ese efecto por la cansa especifica
de la amortizacion de la plaga servida”. Especialmente, cuando se regulan ex
novo causas especificas de extincién de los contratos, por circunstancias
objetivas, en el ambito de las Administraciones Publicas en el art. 52.¢) del
Estatuto de los Trabajadores.

Por razones de diversa naturaleza, entre las que mereceria destacar
diversas sentencias del Tribunal de Justicia de la Unién Europea sobre la
contratacion temporal, la jurisprudencia ha variado el tratamiento de este
personal indefinido pero no fijo reconociendo que, en el supuesto de

26 Sobre un reciente y completo analisis de la evolucién y situacién de la figura del
personal indefinido no fijo, cfr. Lluch Corell, F., “La situacion de los trabajadores
indefinidos en la Administracién Publica desde la reforma laboral del afio 2013”, Revista
de  jurisprudencia, n. 1, 2013. El Derecho Lefebvre, en pdgina electrénica
http:/ /www.elderecho.com/laboral /Trabajadores_indefinidos_de_la_Administracion_P
ublica-reforma_laboral_11_627430003.html (Visitada agosto 2017) y Ballester Laguna,
F., “¢Ha hecho lo suficiente la legislacion espafiola para prevenir la utilizacién abusiva de
los contratos de trabajo temporales en el ambito de la investigacion? La Directiva
1999/70/CE”, Revista Internacional y Comparada de Relaciones Laborales y Derecho del Empleo.
vol. 3, n. 4, octubre-diciembre de 2015, p. 23.

27 Cfr. STS de 27 mayo 2002 (RCUD 2591/2001).
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extincion del contrato por voluntad del empleador se ha de compensar
esta extincién con la indemnizacion prevista en el art. 52 y 53 del Estatuto
de los Trabajadores, esto es, con al menos veinte dias de salario por afio.
En efecto, la mera cita en el Estatuto Basico del Empleado Puablico que se
ha limitado a citar sin desarrollo alguno ha obligado “a /la Sala a resolver e/
debate planteado en torno a la indemnizacion derivada de la extincion de tal contrato,
cuando la misma se produce por la cobertura reglamentaria de la plaza”. Asi pues, ha
extendido la indemnizaciéon de veinte dias por afio de servicio, con limite
de doce mensualidades, que establece el articulo 53.1-b) del Estatuto de
los Trabajadores en relacion a los apartados ¢) y e) del articulo 52 del
mismo texto legal para los supuestos de extinciones contractuales por
causas objetivas se haya efectuado, o no, una cobertura reglamentaria de la
plaza®.

La equiparacion, anade la sentencia, no se hace porque la situacion sea
igual a los supuestos de extinciéon contractual que el referido articulo 52
del Estatuto de los Trabajadores contempla, por cuanto que ese encaje
serfa complejo, sino porque en definitiva la extincién aqui contemplada
podtia ser asimilable a las que el legislador considera como circunstancias
objetivas que permiten la extincién indemnizada del contrato™.

A continuacién del estado de evoluciéon descrito en los parrafos
anteriores, acerca del origen y el régimen juridico de la extincién de los
contratos del personal indefinido pero no fijo al servicio de las
Administraciones publicas, puede entenderse mejor que el legislador haya
aprobado en la D.A. 34* de la LGPE 2017 una serie de medidas que
intentan atajar el crecimiento de esta atipica figura que se nutre de
actuaciones irregulares de la propia Administracién en cuanto al
cumplimiento de la normativa reguladora de la contrataciéon temporal en
régimen laboral.

Por ello, a partir de la entrada en vigor de la Ley Presupuestos de 2017, se
incorpora una novedosa regulaciéon para resaltar las obligaciones que
tienen las administraciones publicas y el conjunto del sector publico de
cumplir la normativa que regula la contratacién temporal del personal
laboral “(...) siguiendo las prescripciones y en los términos establecidos en el Estatuto

28 Cfr. Sentencia del Pleno de la Sala 4* del TS de 28 de marzo de 20117 (Roj: STS
1414/2017 - ECLIL: ES:TS:2017:1414).

29 Se trata de una doctrina ya pacifica y admitida, en general, por la doctrina de juzgados y
tribunales que corresponde el abono de esta indemnizacién cuando la causa alegada es
por razones organizativas, incluyendo en estos casos la amortizacion de la plaza. Cfr.
pagina electrénica, http://www.legaltoday.com/actualidad/noticias/el-tribunal-supremo-
fija-en-20-dias-por-ano-la-indemnizacion-a-los-indefinidos-no-fijos-del-sector-publico-
cesados-por-cobertura-de-su-plaza (Visitada agosto 2017).
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de los Trabajadores y demas normativa reguladora de la contratacion laboral, asi como
de acuerdo con los previsiones de la correspondiente Ley de Presupuestos Generales del
Estado, siéndoles de  aplicacion los principios de igualdad, publicidad, mérito y
capacidad en el acceso al empleo priblico, y debiendo respetar en todo caso lo dispuesto en
la Ley 53/ 1984, de 26 de diciembre, de Incompatibilidades del Personal al Servicio de
las  Adpinistraciones  Piblicas, y cualguier otra normativa en materia de
incompatibilidades” D.A. 34 uno LGPE 2017. En realidad, este pasaje de la
LGPE 2017 constituye un superfluo recordatorio del sometimiento de las
Administraciones Publicas y del sector publico a la normativa laboral
cuando estas Administraciones actian como empleador del personal
laboral.

Una vez determinado el marco normativo, se focaliza la responsabilidad
del cumplimiento de la normativa mencionada en el apartado Uno, a “/os
drganos competentes en materia de personal en cada una de las Administraciones
Piiblicas y en las entidades que conforman su Sector Piiblico Instrumental” a fin de
evitar, especialmente, que se reiteren aquellas irregularidades conocidas
sobradamente por estos 6rganos administrativos de organizacion que, tras
las resoluciones de juzgados y tribunales, desencadenan la declaracion
consistente en que un empleado publico adquiera la condicion de
“indefinido no fijo” (apartado Dos de la D.A. 34 LGPE 2017).

Ademas de la fijacion del centro de imputacién a estos organos
administrativos, el apartado Dos de la D.A 34 LGPE2017, se establece
una imposibilidad legal que, en mi opinién, supone la declaracion legal de
nulidad absoluta de aquellos actos administrativos que reconozcan la
condiciéon de indefinido no fijo a personal con un contrato de trabajo
temporal, ni a personal de empresas que a su vez tengan un contrato
administrativo con la Administracion respectiva “de oficio”, salvo cuando
ello se derive de una resoluciéon judicial. Es una practica administrativa
que pretende evitar la aparicion de “indefinidos no fijos” tras la
instruccién de un expediente administrativo en el que la propia
Administracién o empresa del sector publico, tras la apariciéon de un relato
factico que contenga irregularidades de la normativa sobre contratacién
temporal, ni siquiera espere la decisién de un juzgado o tribunal sino, que
ese mismo ente publico, se avenga a considerar al empleado publico un
indefinido no fijo. Pues bien, desde la LGPE 2017 desea que tal acto
administrativo carezca de eficacia juridica alguna.

Por dltimo, ademas de la ausencia de efectos juridicos, tal modo de
proceder dara lugar a la exigencia de responsabilidades a los titulares de
los 6rganos referidos en el apartado segundo, de conformidad con la
normativa vigente en cada una de las Administraciones Publicas
(Apartado Tres D.A. 34 LGPE 2017).
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