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INTRODUCCION

Desde hace muchos afios, se han implementado medidas para reducir la tasa de
temporalidad del empleo publico. El personal funcionario interino, asi como el personal
laboral temporal, ha ocupado cada vez mas volumen dentro del conjunto del personal al
servicio de las Administraciones Publicas. Los porcentajes de temporalidad han rozado, y
siguen rozando, en algunos casos, el 50%. Algo, desde luego, de por si anormal si atendemos

a que el fin de una relacion temporal es atender una situacién coyuntural.

Desde 1999 estaba pendiente la transposicién completa al ordenamiento interno del
Estado espaiiol la Directiva 1999/70/CE. Una Directiva que busca rebajar la temporalidad y
sancionar los abusos al respecto. Pero, ante la falta de transposicion completa y el vacio en la
normativa interna de medidas eficaces y disuasorias, el personal temporal inici6 la bisqueda
de amparo en Europa, y la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Uni6n Europea

comenzo a dictar sentencias buscando soluciones al respecto.

Con la necesidad de aprobacion del Plan de Recuperacion, Transformacion y
Resiliencia, el legislador ha afrontado por fin esta falta de transposicién completa, cuyo
resultado se materializ6 en el Real Decreto-ley 14/2021 y la tramitacion de urgencia de la Ley
20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la reduccion de la temporalidad en el

empleo publico.

A estas alturas, el personal interino y temporal, cuyo colectivo estd integrado por
cientos de miles de personas, ya llevaba tiempo luchando por su estabilizacién, ya fuera a
través de la movilizacion sindical, ya fuera a través de la judicializacion de sus casos. De

hecho, esta judicializacion es la que ha provocado las sentencias del TJUE.

Lo cierto es que la Ley 20/2021 no ha caido a gusto de una parte de este colectivo,
que todavia se muestra beligerante. Pero la duda fundamental es si esta Ley 20/2021 va a ser
suficiente para lograr los objetivos que ella misma se plantea. ;Se va a conseguir reducir la
temporalidad a través de las medidas contenidas en la misma? ;Cumple la Ley 20/2021 los
requisitos de la Directiva 1999/70/CE? ;Coémo se ha llegado a una tasa de temporalidad tan
elevada? ¢Qué ha fallado y que se prevé que pueda fallar? ¢Hay alguna otra medida
alternativa que hubiera ayudado a conseguir los objetivos propuestos? En definitiva, ses la

Ley 20/2021 una solucién o un placebo ante la alta tasa de temporalidad?

Si es la respuesta eficaz al problema de la temporalidad, serd una solucion. Si, en
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cambio, no logra reducir la elevada tasa de temporalidad, serd un placebo’. Puede que no sea
ni una cosa ni la otra, o tenga parte de cada una. Lo que se va a tratar en este trabajo es de
concluir si estamos ante una u otra cosa a través del estudio de sus medidas concretas y de las
opiniones, reacciones, analisis y articulos publicados sobre la misma. Al respecto, decir que
la abundancia de éstos eleva la complejidad de llegar a conclusiones certeras, ya que hay
planteamientos contrarios dependiendo, en muchas ocasiones, de la posicién en que se
encuentre cada actor, y por tanto en ocasiones es complicado detectar el grado de objetividad

y subjetividad en cada uno de los documentos.

Se intentara ser lo mas objetivos posible, sin dejar de lado que la Ley 20/2021 tiene
una gran importancia social debido a su influencia directa en algo tan importante como es la

estabilidad del empleo de cientos de miles de personas.

! Placebo: Sustancia que carece de accién curativa pero produce un efecto terapéutico si el enfermo la toma
convencido de que es un medicamento realmente eficaz; tiene el mismo aspecto, gusto y forma que un
medicamento verdadero pero estd hecho de productos inertes y sin ningtin principio activo.
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1. ;QUE ES LA LEY 20/2021, DE 28 DE DICIEMBRE, DE MEDIDAS URGENTES
PARA LA REDUCCION DE LA TEMPORALIDAD EN EL EMPLEO PUBLICO?

En sintesis, se trata de una reforma del Estatuto Basico del Empleado Publico y otras
medidas extraordinarias, cuyo objetivo principal es situar la temporalidad en el empleo

publico en torno a un 8%.

La Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la reduccion de la
temporalidad en el empleo publico, esta compuesta por dos articulos, diez disposiciones

adicionales, dos disposiciones transitorias y tres disposiciones finales.

El primer articulo recoge una modificacion del Estatuto Béasico del Empleado Ptblico,
dando una nueva redaccion al articulo 10 sobre funcionarios interinos, incorporando un
apartado en el articulo 11 y afiadiendo una disposicion adicional sobre medidas dirigidas al

control de la temporalidad en el empleo publico.
El segundo articulo regula los procesos de estabilizacion de empleo temporal.

Y por ultimo, las disposiciones regulan diversas cuestiones entre las que destacan la
convocatoria excepcional de estabilizacion de empleo temporal de larga duracidn, la
extension del ambito de aplicacién de los procesos de estabilizacién, la identificacion de las
plazas a incluir en las convocatorias de concurso y el plazo de resoluciéon de los procesos de

estabilizacion de empleo temporal ya convocados.
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2. LOS PROBLEMAS QUE PRETENDE SOLUCIONAR LA LEY 20/2021

El propio legislador expone en el Preambulo de la Ley 20/2021, en cierta manera, los
problemas y motivos que le ha empujado a realizar esta reforma. De todo lo expuesto en
dicho preambulo, podriamos reducirlos a dos: una tasa de temporalidad excesiva y la

desarmonizacion con Europa.
2.1. Una tasa de temporalidad excesiva

El legislador reconoce en el preambulo de la Ley 20/2021 que “si bien una tasa de
temporalidad es necesaria e inherente a cualquier organizacion, no lo es cuando deviene en
estructural y supone en algunos sectores de la Administracion tasas cercanas al cincuenta
por ciento de su personal”®. Si, hemos leido bien: tasas cercanas al 50%. Y reconoce sin
tapujos que el aumento de la tasa de temporalidad del empleo en el sector publico en el
Estado espanol “ha llegado al extremo de que casi un treinta por ciento de los empleados
publicos en Espafia tienen o han tenido un vinculo profesional temporal con la
Administracién Publica™. En algunos sectores de la Administracién las tasas estan
“cercanas al cincuenta por ciento de su personal”*. 'Y asume la realidad reconociendo que, a
pesar de la regulacién existente en el momento sobre las limitaciones al nombramiento de
personal funcionario interino y personal laboral temporal, la tasa de empleo temporal “ha

mostrado un constante y sostenido aumento ™.

¢Por qué ocurre esto? ;Como puede ser que exista una regulacion para evitar el
aumento de la tasa de empleo temporal en el sector ptiblico y sin embargo su aumento sea
constante? El legislador lo achaca a dos factores: una tasa de reposicién insuficiente y una
planificacion deficiente en la ordenacion del empleo publico. Segun el mismo, “no siempre
existe una prdctica asentada de convocatoria periodica y sistemdtica de las plazas vacantes”
y “los procedimientos de acceso al empleo publico no se desarrollan con la agilidad y la

celeridad necesarias”®.

2 Preambulo, apartado I, parrafo 14 de la Ley 20/2021

3 Ver apartado I, 6° parrafo del Preambulo de la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la
reduccion de la temporalidad en el empleo ptiblico.

* Ver apartado I, 14° parrafo del Predmbulo de la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la
reduccion de la temporalidad en el empleo ptiblico.

> Ver apartado 1, 7° parrafo del Predmbulo de la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la
reduccion de la temporalidad en el empleo ptiblico.

6 Ver apartado I, 12° y 13° pérrafos del Predmbulo de la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes
para la reduccién de la temporalidad en el empleo ptiblico.
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Y es que los datos en verdad son preocupantes. En enero de 2021, del total del
personal de las Administraciones Publicas (2.710.405 personas), el personal funcionario de
carrera representaba un 53,31% (1.444.804 personas), otro tipo de personal un 24,34%
(659.700 personas), y el personal laboral un 22,35% (605.901 personas)’. Dentro de “otro
tipo de personal” se engloba el personal eventual, el personal funcionario interino y el

personal funcionario de plazas no escalafonadas®.

En julio de 2021, mas de 655.000 seguian siendo empleados y empleadas temporales,
y si afladimos los y las empleados y empleadas temporales de la Administracion institucional
(organismos publicos, agencias, fundaciones y sociedades ptblicas), la estimacién asciende a

las ochocientas mil personas®. A final de afio, la tasa de temporalidad era del 31%.

Pero es que en 2022, la cosa no ha mejorado sustancialmente, o directamente ha
empeorado. Segun la Encuesta de Poblacion Activa, la temporalidad en la Administracién
publica al cierre del afio 2022 era de 30,2%. Y segun los datos del Ministerio de Politica
Territorial y Funcion Publica, en julio de 2022, el porcentaje incluido dentro de la categoria
“otro tipo de personal”, que engloba a eventuales e interinos, seguia en un excesivo
24,33%'". Sin casi cambios en un afio y medio. Si hablamos del sector sanitario, el propio
legislador da unas cifras alarmantes: se ha pasado de una temporalidad de 21,69% al 47,31%

en 2020". En cuanto al sector de la ensefianza, la cifra ronda el 40%".

Si analizamos la tasa por tipo de Administracion, la misma varia sustancialmente de
una a otra. En 2020, la tasa de temporalidad superaba el 44 % en las Universidades, el 36 %
en las Comunidades Auténomas, era de un 22,5 % en la Administracion de Justicia, de un

poco mas del 12 % en la Administracion Local y de un 7% en la Administracion General del

7 M° de Politica Territorial y Funcién Publica, Boletin Estadistico del Personal al servicio de las
Administraciones Publicas, Registro Central de Personal, enero 2021, p.8, Tabla 1.5 “Personal al servicio de las
Administraciones Ptblicas por tipologia de personal”.

8 El personal funcionario de plazas no escalafonadas es un tipo de personal funcionario piblico declarado a
extinguir por la Ley 30/1984, de 2 de agosto, en su Disposicién Adicional Primera.

9 GARRIDO JUNCAL y POVEDANO ALONSO (2022): “El futuro del empleo publico local. Especial
referencia a la temporalidad y acceso”, pagina 9.

10 M° de Politica Territorial y Funcién Publica, Boletin Estadistico del Personal al servicio de las

Administraciones Publicas, Registro Central de Personal, julio 2022, p.8, Tabla 1.5 “Personal al servicio de las
Administraciones Ptblicas por tipologia de personal”.

1" Octavo parrafo del apartado IV del predmbulo del Real Decreto-ley 12/2022 de 5 de julio, por el que se
modifica la Ley 55/2003, de 16 de diciembre, del Estatuto Marco del personal estatutario de los servicios de
salud.

12 CASADO, M.J. (2023): “Claves de la lucha interina”, pagina 88.
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Estado'®. Y dentro de cada una de las Administraciones de cada ambito, la tasa puede variar.
Podemos poner como ejemplo, dentro del ambito local, al Ayuntamiento de Zaragoza, que de
junio de 2019 a diciembre de 2021 aument6 en un 1,3% la tasa de temporalidad, situandose

en un 22,5%. Casi uno de cada cuatro empleados ptiblicos era temporal™.

Por ello, podemos afirmar, y asi lo hace algin autor, como FUENTETAJA, que la
situacion de abuso de las relaciones funcionariales interinas es conocida y consentida, y que
las propias instituciones la entienden como inevitable. Como veremos en el trabajo, el
otorgamiento de la caracteristica de inevitable a la preocupante situaciéon de elevada
temporalidad en el empleo publico es una posicion hipdécrita, tanto por los que la padecen
como por quienes lo provocan. En particular, esta posicion hipocrita lo es de las
Administraciones, que se aprovechan de un deficiente ordenamiento juridico carente de
medidas que impidan efectivamente el enquistamiento de la temporalidad de las relaciones

funcionariales®.
2.1.1. La excusa de la crisis como culpable de la situacion

Lo primero que debemos hacer para continuar con la exposicion del trabajo es
descartar de raiz que las crisis sean las responsables de esta situacion de abuso de
temporalidad en el empleo publico. Es una opinion muy compartida y argumentada en la
abundante doctrina y estudios existentes sobre la materia, por lo que se debe realizar este

descarte de forma casi (o sin casi) obligatoria.

Efectivamente, y tal y como afirma GIFREU (2022), hay a quien le ha interesado
echar la culpa a la crisis y lo ha intentado'®. Pero la situacién es tan abrumadora que
justificarse en la crisis del 2008 y las consiguientes politicas de austeridad resulta hasta

ridiculo. Es cierto que estas politicas han generado dafio al respecto. El establecimiento de

3 GOBIERNO DE ESPANA (2021). Componente 11. Modernizacién de las Administraciones Piblicas. En:
https://www.lamoncloa.gob.es/temas/fondos-recuperacion/Documents/20210520-Presentacion Plan Recuperaci

on_Transformacion Resiliencia VP2 MPTFP_C11.pdf

14 Pregunta de respuesta escrita N° C-4326/2022, con fecha de 24 de enero de 2022, por el Grupo municipal
Zaragoza en Comun: “;Qué niimero de trabajadores habia en el Ayuntamiento a 30 de junio de 2019y a 31 de
diciembre de 2021 desglosado por situacién juridica (funcionario carrera, funcionario interino, etc.)?”.
Responde el Jefe de la Oficina de Recursos Humanos del Ayuntamiento de Zaragoza el 14 de febrero de 2022,
seflalando 1078 temporales y 4014 fijos en junio de 2019, y 1118 temporales y 3853 fijos en diciembre de 2021.

15> FUENTETAJA PASTOR (2020): “La utilizacién abusiva de los funcionarios interinos ante el derecho
europeo: entre la transformacién en funcionarios de carrera y el derecho a indemnizacién”, pagina 204.

18 GIFREU FONT (2022): “La estrategia de reduccion de la temporalidad en el empleo ptblico en la Ley

20/2021: ¢un balsamo de fierabras para erradicar definitivamente las relaciones de interinidad de larga duracion
0 una solucién provisional para salir del paso?”.
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una nula tasa de reposicion de efectivos entre los afios 2012 y 2015, la flexibilidad del
despido y la externalizacion de servicios no han ayudado a bajar la tasa de temporalidad. Pero
no ha sido la causa, por mucho que se empefien algunos y algunas, tal y como vamos a ver

durante el trabajo.
2.1.2. Una cuestion historica

A pesar de que la Ley 20/2021 se ha presentado, en cierto grado, como solucion a un
problema actual, lo cierto es que la elevada tasa de temporalidad en el empleo publico no es
una novedad. De hecho, como sostienen algunos autores y autoras con los cuales coincido en
la opinion, la propia Ley 20/2021 es, en parte, la prueba mas evidente del abuso cometido por
las Administraciones Publicas durante demasiados afios, asi como la evidencia de que no
existian ni medidas preventivas de abuso de la temporalidad, ni medidas sancionatorias
efectivas para combatirlo’. Durante décadas, se han cubierto necesidades estructurales en
materia de personal a través de relaciones de servicio temporales irregulares o en fraude de
ley. Quizas, como afirma GIFREU (2022), precisamente por eso no se ha articulado en el
pasado ningtin mecanismo sancionador que sea suficientemente disuasorio para revertir esta

practica'®.

Por tanto, no debemos tratar el problema como coyuntural. Se trata, mas bien, de un
problema enquistado que ha estado presente desde el periodo final del franquismo, y se ha ido
incrementando hasta llegar a las cifras actuales, sin que, como veremos, ninguna de las
medidas adoptadas para solucionarlo hayan sido efectivas. Cierto es que todas las medidas no
han sido iguales, y algunas han sido mas decididas que otras. Y precisamente de eso trata este
trabajo, de averiguar (o al menos intentar adivinar) si estamos ante otra medida decidida que

va a tener efectos, o es otra “patada hacia adelante”®.

El periodo al que nos referimos es de mas de 50 afios, desde 1970 a 2021. Ayuda a la
comprension histérica del problema su division en dos: antes y después de la aprobacién del

Estatuto Basico del Empleado Publico en 2007.

7 TERRADILLOS ORMAETXEA (2022): “Estudio de las medidas sancionadoras y reparadoras del abuso en la
contratacion temporal en el empleo piblico contempladas en la Ley 20/2021 y en el Real Decreto-Ley 32/2021,
con especial referencia a la figura del personal indefinido no fijo”, pagina 137.

'8 GIFREU FONT (2022): “La estrategia de reduccién de la temporalidad en el empleo piiblico en la Ley
20/2021: ¢un balsamo de fierabras para erradicar definitivamente las relaciones de interinidad de larga duracién
0 una solucién provisional para salir del paso?”, pagina 95.

19 Nos referimos con la expresion “patada hacia adelante” a la tendencia a no abordar los problemas de manera
decisiva sino, mas bien, a adoptar medidas ineficaces que trasladen los mismos al futuro, generalmente
complicandolos y agravandolos en el proceso.
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Iniciamos nuestro breve recorrido histérico en el afio 1964. Aprobada en la época del
franquismo, la Ley de Funcionarios Civiles del Estado de 1964 abri6 la puerta a la
contratacién de funcionarios interinos, lo cual hizo que la temporalidad aumentase hasta
niveles muy elevados. Posteriormente, los reales decretos aprobados en 1977 y 1979
permitieron a miles de funcionarios locales ganar fijeza®. Le siguieron medidas como la Ley
30/1984, de reforma de la funcién publica, y distintos procesos de estabilizacién previstos en
leyes de presupuestos. Pero, a pesar de los intentos, no se le pudo poner coto al problema.
Todos fracasaron a la larga, y el exceso de temporalidad no s6lo se mantuvo, sino que fue

creciendo?.

En los afios que precedieron a la aprobacion del Estatuto Basico del Empleado
Publico (2007) hubo varias cuestiones de relevancia a tener en cuenta. En 1999 nacio la
Directiva 1999/70/CE con el objeto, entre otros, de establecer un marco contra el abuso de la
temporalidad en las relaciones laborales. Realizaremos un analisis mas detallado mas
adelante, pero sirva como resumen en cuanto a lo que nos interesa, que su no transposicién ha
sido una de las causas (quizas la fundamental) que nos ha llevado a la situacién actual. Cuatro
afios después, en 2003, un Informe elaborado por el Defensor del Pueblo® dio la voz de
alarma sobre los excesos que habia alcanzado la temporalidad en la Administracién. Y en

12, incidi6 en esta cuestion. En

2004, otro Informe, esta vez del Consejo Econdémico y Socia
ambos informes se realizé un analisis detallado de la cuestion y se aportaron propuestas

interesantes para mejorar la situacion.

En este contexto, con una tasa de temporalidad desbocada, una nueva Directiva
europea sobre el trabajo temporal y varios informes que incidian en el problema aportando
propuestas, se lleg6 a la aprobacion del EBEP en 2007. El EBEP incorpor6 una nueva y tinica
disposicion para regular los procesos de consolidacion de empleo temporal que se plasmé en

la Disposicion Transitoria 47, permitiendo a las administraciones convocar dichos procesos

2 Real Decreto 1409/1977 y Real Decreto 263/1979.

2l GIFREU FONT (2022): “La estrategia de reduccién de la temporalidad en el empleo piiblico en la Ley
20/2021: ¢un balsamo de fierabras para erradicar definitivamente las relaciones de interinidad de larga duracion
0 una solucién provisional para salir del paso?”, pagina 87.

22 El Defensor del Pueblo es el Alto Comisionado de las Cortes Generales encargado de defender los derechos
fundamentales y las libertades publicas de los ciudadanos mediante la supervisién de la actividad de las
administraciones publicas espafiolas. No recibe érdenes ni instrucciones de ninguna autoridad, desempefia sus
funciones con independencia e imparcialidad, con autonomia y segun su criterio. Puede presentar informes
monograficos sobre asuntos que considere graves, urgentes o que requieran especial atencion.

3 El Consejo Econémico y Social es un ente de derecho ptiblico recogido en el articulo 131, apartado 2, de la
Constitucién, de caracter consultivo del Gobierno en materia socioeconémica y laboral. Entre sus funciones esta
elaborar, a solicitud del Gobierno o de sus miembros, o por propia iniciativa, estudios e informes que se
relacionen con materias como Economia y Fiscalidad, Relaciones Laborales o Empleo y Seguridad Social.
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para plazas dotadas presupuestariamente y que estuviesen ocupadas interina o temporalmente
con anterioridad al 1 de enero de 2005. Debemos quedarnos con este dato, ya que como
veremos mas adelante en este trabajo, es muy parecido a lo aprobado en la actual Ley
20/2021. No obstante, como sefiala BOLTAINA (2022), diversos elementos se “conjuraron”
contra este modelo razonable. Entre ellos, una cierta paralisis de muchas Administraciones
Publicas en aplicar esta Disposicion Transitoria 47, por razones muy diversas, generalmente

en el ambito local?.

Y asi, nos plantamos en el periodo de 2012 a 2016, en el cual las tasas de reposicion®
aprobadas por el Gobierno del Estado espafiol fueron nulas o insuficientes. En 2017, con la
situacion ya insostenible y con la presion de los primeros pronunciamientos judiciales
europeos que empezaban a sonrojar al Estado espafiol (veremos esta cuestion mas adelante),
se aprobd un nuevo proceso de estabilizacion. La Ley 3/2017, de 27 de junio, de Presupuestos
del Estado situ6 como objeto de este proceso las plazas dotadas presupuestariamente y que
hubiesen estado ocupadas de forma temporal e ininterrumpidamente al menos en los tres afios

anteriores a 31 de diciembre de 2016.

Esto se repite, de nuevo, en 2018, aunque con alguna diferencia. La Ley 6/2018 de 3
de julio de Presupuestos recogié un proceso de estabilizacion, sin limite porcentual ni
numérico en la tasa de reposicion, por el que se permitio la convocatoria de “las plazas de
naturaleza estructural que, estando dotadas presupuestariamente, hayan estado ocupadas de
forma temporal e ininterrumpidamente al menos en los tres afios anteriores a 31 de
diciembre de 2017 en los siguientes sectores y colectivos: personal de los servicios de
administracion y servicios generales, de investigacion, de salud ptblica e inspecciéon médica
asi como otros servicios publicos. En las Universidades Publicas, solo estard incluido el

personal de administracion y servicios”. Ni con esas. Todo insuficiente.

Aun se realizé a nivel estatal un udltimo ataque contra el abuso de temporalidad
mediante la convocatoria de procesos selectivos de estabilizacion de empleo publico,

acordados con los sindicatos y circunscritos a los puestos del personal en situacion de

2 BOLTAINA BOSCH (2022): “Un andlisis "DAFO" de la Ley 20/2021 de 28 de diciembre de medidas
urgentes para la reduccion de la temporalidad en el empleo ptblico: debilidades, amenazas, fortalezas y
oportunidades”, pagina 60.

% Porcentaje de vacantes en el empleo puiblico que pueden ser legalmente cubiertas con personal de nuevo
ingreso. En otras palabras, es una ratio que mide, de los funcionarios que se jubilan, en porcentaje, los que son
suplidos por una persona.
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abuso®. Pero de tan timido, de tan mal, y de tan tarde, han acabado resultando insuficientes a

todas luces.

Y finalmente, para el afio 2021, la Ley de Presupuestos incorporé una prorroga hasta
el 31 de diciembre de 2021 de las dos anteriores leyes de presupuestos mencionadas (2017 y
2018). El objetivo era evitar que los tres afios previstos para la ejecucion de los procesos de
estabilizacion finalizasen en 2020, dando de esta manera un mayor margen de actuacion, e

incluso permitiendo también aprobar las convocatorias aun no efectuadas.

Podemos concluir que la pasividad normativa del legislador y la elusion de decisiones
administrativas firmes para dar cumplimiento a los fines de la Directiva 1999/70/CE han
alimentado durante muchos afios la bola de nieve de la temporalidad en el empleo publico.
Una bola de nieve que ha ido creciendo gracias a la perpetuaciéon y consolidaciéon de un
modelo, como define GIFREU (2022), “asentado en buena medida en la sucesion de

nombramientos y contratos de interinidad o en su renovacién implicita”? .

De esta breve revision histéorica de la temporalidad en el empleo publico podemos
concluir que estamos ante un problema sistémico y no coyuntural. Un problema que no se ha
resuelto con el paso de los afios, con una clara eleccién por la falta de planificacién de las
ofertas de ocupacion publica, y por las facilidades que la contratacion temporal otorga al
empleador para realizar su seleccién. Y estas elecciones faciles también han supuesto el
descartar un sistema que asegure la igualdad de oportunidades, tal y como recoge el

ordenamiento de la Unién Europea y la propia Constitucion Espafiola.
2.1.3. Los problemas que provoca la temporalidad

A la vista de los acontecimientos, y atin por obvio que sea, aunque igual precisamente
por ello, merece la pena recordarlo y reflejarlo en el presente trabajo: la alta temporalidad en
el empleo ptblico lastra y repercute negativamente en la prestacion de servicios publicos
estatales. Esta alta temporalidad constituye un problema estructural de primer orden que va

en detrimento de la calidad en la prestacion de servicios publicos.

Hay que tener en cuenta que la prestaciéon no la llevan a cabo maquinas, sino

personas. Y por mucha actitud que tenga, vivir en una situacion de inestabilidad laboral

% Resolucion de 22 de marzo de 2018, de la Secretaria de Estado de Funcién Publica, por la que se publica el I
Acuerdo Gobierno-Sindicatos para la mejora del empleo ptiblico y las condiciones de trabajo.

¥ GIFREU FONT (2022), “La estrategia de reduccion de la temporalidad en el empleo publico en la Ley
20/2021: ¢un balsamo de fierabras para erradicar definitivamente las relaciones de interinidad de larga duracion
o0 una solucién provisional para salir del paso?”, pagina 79.
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puede llegar a afectar a cualquier empleado o empleada, tanto del sector privado como del
sector publico. Es una ingenuidad esperar, sin dar nada a cambio, que la autoexigencia y el
compromiso de un empleado o empleada con un horizonte laboral inestable sea el mismo que
quien sabe que, con casi total probabilidad, no va a perder el empleo en afios. Quizas en el
sector privado, en el que la evaluacién del desempefio, las decisiones discrecionales de las
jerarquias superiores (encargados o encargadas, direccion, recursos humanos, etc.) o incluso
las encuestas de satisfaccion de la clientela, pueden ser determinantes para una renovacion
del contrato o el paso a mas estabilidad, pueda pensarse que el personal temporal va a
esforzarse, implicarse y trabajar con mas denuedo. Pero en el sector publico quizas esto no
sea asi, y el hecho de esforzarse mas en el trabajo no es tan determinante a la hora de
conseguir la tan ansiada plaza estable, debido a cémo esta configurado el acceso al empleo
publico. No obstante, sea en un caso o en otro, en ambos casos es complicado obviar la

“espada de Damocles”* durante afios.

También tiene una alta relevancia la afectaciéon de la temporalidad a la imparcialidad

u objetividad de los empleados, pues se saben no inamovibles ante la toma de decisiones.

En definitiva, estamos ante un problema estructural que repercute negativamente en la
prestacion de unos servicios publicos estables y de calidad, especialmente en sectores
estratégicos como la educacion, la sanidad y los servicios sociales. Como concluye
NEVADO-BATALLA (2021), las necesidades del Estado social y democratico de Derecho
solo pueden ser atendidas adecuadamente a través de empleados publicos cuyo desempefio se
realiza de manera estable, y s6lo de manera muy excepcional y minoritaria, por empleados en

régimen de temporalidad®.
2.2, Cierta “desarmonizacion” con Europa

El propio legislador incorpora en el preambulo de la Ley 20/2021 varias menciones a

(13

la lluvia jurisprudencial desde Europa y a la Directiva 1999/70/CE. Segtin el mismo, “el
escenario descrito ha de completarse con la importante incidencia que la Directiva 1999/70%°
ha tenido y tiene en el ordenamiento juridico espafiol y, por tanto, en la evolucion de la

jurisprudencia”. Esta Directiva tiene por objeto aplicar el Acuerdo Marco sobre el trabajo

% La espada de Damocles es definida por el diccionario de la Real Academia Espafiola como “amenaza
persistente de un peligro”.

¥ NEVADO-BATALLA MORENO: “La temporalidad en el empleo ptblico como fallo activo en la
administracién”, pagina 117.

% Directiva 1999/70 CE del Consejo, de 28 de junio de 1999, relativa al Acuerdo Marco de la CES, la UNICE y
el CEEP sobre el contrato de duracién determinada.
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con contrato de duracion determinada celebrado el 18 de marzo de 1999. Y este Acuerdo
Marco persigue dos grandes objetivos: mejorar la calidad del trabajo de duracion determinada
garantizando el respeto al principio de no discriminacion y establecer un marco para evitar
los abusos derivados de la utilizacion de sucesivos contratos o relaciones laborales de

duracién determinada.

Como veremos mas adelante, la doctrina que ha fijado el TJUE marca que “las
autoridades espafiolas tienen que instaurar medidas efectivas que disuadan y, en su caso,
sancionen de forma clara el abuso de la temporalidad; y que las diferencias en el régimen
juridico del personal temporal y del fijo deben basarse tinicamente en razones objetivas que
puedan demostrar la necesidad de estas diferencias para lograr su fin”®'. Ante esta asfixia
del modelo en vigor hasta el momento, la Ley 20/2021 nace para lograr la liberacion de tal

asfixia.

Pero no es facil. Ya lo adelantaba FUENTETAJA (2020) tras la primera serie de
pronunciamientos europeos al respecto. Este Catedratico de Derecho Administrativo afirmaba
que “no resulta de fdacil aplicacion al ambito de las relaciones juridico-ptiblicas de duracion
determinada por las deficiencias regulatorias, por la inercia administrativa y por el debate
judicial interno originado. Dos respuestas al abuso se han pretendido deducir de este
impacto del derecho europeo y que, conforme a los pardmetros del derecho de la funcion
publica espariol, hasta ahora podian considerarse extravagantes: la transformacion en fijas
de las relaciones funcionariales temporales objeto de abuso y el derecho a indemnizacion

por padecer éste”*,

2.2.1. La Directiva 1999/70/CE

El 18 de marzo de 1999, las organizaciones interprofesionales de caracter general
Unién de Confederaciones de la Industria y de los Empleadores de Europa (UNICE), Centro
Europeo de la Empresa Publica (CEEP) y Confederacion Europea de Sindicatos (CES),
alcanzaron un Acuerdo Marco sobre el trabajo con contrato de duracion determinada. El
objetivo especifico de este acuerdo era establecer los principios generales y las condiciones
minimas para los contratos de trabajo de duracién determinada y, finalmente, mejorar la

calidad del trabajo de duracion determinada.

31 Pentiltimo pérrafo del apartado I del Preambulo de la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes
para la reduccién de la temporalidad en el empleo ptiblico.

3 FUENTETAJA PASTOR (2020): “La utilizacién abusiva de los funcionarios interinos ante el derecho
europeo: entre la transformacién en funcionarios de carrera y el derecho a indemnizacién”, pagina 205.
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Este Acuerdo Marco se aplica a través de la Directiva 1999/70/CE, del Consejo de 28
de junio de 1999%. Esto significa que obliga a los Estados miembros en cuanto al resultado

que deba conseguirse, dejandoles la eleccion de la forma y de los medios™.

En su clausula 5 recoge las medidas destinadas a evitar la utilizacion abusiva de la
contratacion temporal, y sefiala que, cuando no existan medidas legales equivalentes para
prevenir los abusos, los Estados miembros “introducirdn una o varias de las siguientes

medidas:

a) Razones objetivas que justifiquen la renovacion de tales contratos o relaciones

laborales.

b) La duraciéon mdxima total de los sucesivos contratos de trabajo o relaciones

laborales de duracion determinada.
¢) El numero de renovaciones de tales contratos o relaciones laborales”.

Como se puede deducir del propio texto de la Directiva 1999/70/CE, se permite un
amplio margen de discrecionalidad a los Estados miembros a la hora de establecer
consecuencias juridicas para quienes incumplan la normativa y abusen en la contratacion
temporal. El Estado espafiol realiz6 la transposicion de la Directiva 1999/70/CE a través de la
Ley 12/2001, de 9 julio, de medidas urgentes de reforma del mercado de trabajo para el
incremento del empleo y la mejora de su calidad®. Se public6 un dia después, el 10 de julio
de 2001, precisamente el dltimo dia del plazo fijado en la Directiva 1999/70/CE para su
transposicion. Y efectivamente, la Ley 12/2001 incorporé medidas al respecto en el Estatuto
de los Trabajadores, pero no hizo mencién alguna a la duraciéon méaxima de la contratacion ni
de posibles indemnizaciones con ocasién de la finalizacion del contrato del personal que
presta servicios de manera temporal para la Administracion Publica en sus distintas
modalidades, ya sea como personal laboral temporal, personal estatutario, personal interino al
servicio de la Administraciébn General o personal docente interino. Por tanto, y asi es
ampliamente defendido, realmente no se realiz6 una transposicion completa, sino que

podriamos afirmar que se realizé “media” transposicion.

3 DOCE L175/43, de 10 de julio de 1999.
3 Articulo 288 del Tratado de Funcionamiento de la Uni6n Europea.

% Ley 12/2001, de 9 de julio, de medidas urgentes de reforma del mercado de trabajo para el incremento del
empleo y la mejora de su calidad”. Boletin Oficial del Estado (10 de julio de 2001), paginas 24890 a 24902.
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Esta deficiente transposicion supuso la continuacién de la ausencia de sanciones
especificas y concretas en el ordenamiento interno para el personal del sector ptiblico. Como
explica FERNANDEZ (2021), esta ausencia ha causado y sigue causando no pocos
quebraderos de cabeza a los interinos en su busqueda de amparo de la Directiva 1999/70/CE
ante los 6rganos judiciales espafioles®. Y es que con esta “media” transposicion, al personal
al servicio de la Administracion no le ha quedado mas remedio que invocar su eficacia
directa ante los tribunales mediante “un largo y apasionante periplo judicial que ha llevado a
todo tipo de trabajadores temporales ante juzgados y Tribunales Superiores de Justicia, el
Tribunal Supremo Yy, finalmente, ante el TJUE, que ha cuestionado los propios fundamentos
de la gestion de recursos humanos por parte de la Administracion espafiola a todos sus

niveles”? .

Ante esto, lo primero que se planted es si quizas la Directiva 1999/70/CE no tiene
bajo su paraguas al sector publico. La misma no lo menciona de forma expresa, y por tanto,
se podria albergar la duda de si la transposicion realizada por el Estado espafiol no era
deficiente, sino que estdbamos ante una transposicion completa ya que no era aplicable al
personal temporal del sector publico. Se plante6 la duda ante el TJUE y su respuesta se
produjo el 4 de julio de 2006 en la conocida como sentencia Adeneler®, que declaré que la
Directiva 1999/70/CE y el Acuerdo Marco se aplican igualmente a los contratos y relaciones
laborales de duracion determinada celebrados por los 6rganos de la Administracién y demas
entidades del sector publico. En el caso de la Administracion del Estado espafiol, una
Sentencia del TJUE de 13 de septiembre de 2007 colocé definitivamente a este personal
bajo el paraguas de la Directiva 1999/70/CE. Qued6 confirmada la deficiencia de la

transposicion, y por tanto quedo6 pendiente completarla.
2.2.2. La jurisprudencia asfixiante

El propio preambulo de la Ley 20/2021 sefiala que la sentencia del TJUE en el asunto
C-726/19 (IMIDRA), de 3 de junio de 2021, “ha propiciado una nueva reflexion sobre

determinados aspectos de la jurisprudencia de los 6rganos jurisdiccionales nacionales”,

% FERNANDEZ, E.M. (2021): “El derecho a la indemnizacién del personal interino al servicio de la
administracién espafiola a la luz de la jurisprudencia del TJUE”, pagina 33.

¥ FERNANDEZ, E.M. (2021): “El derecho a la indemnizacién del personal interino al servicio de la
administracion espafiola a la luz de la jurisprudencia del TJUE”, pagina 39.

% Asunto C-212/04 Adeneler y otros contra la Agencia Helénica de la Leche (Ellinikos Organismos Galaktos
(ELOG)).

¥ Asunto C-307/05, del Cerro Alonso, donde el debate versaba sobre el derecho del personal interino a la
percepcion de trienios.
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reflejandose dicha nueva reflexién en la sentencia en unificacién de doctrina por el Tribunal

Supremo, Sala de lo Social n° 649/2021, de 28 de junio.

Pero, como hemos apuntado ya, hasta llegar a este punto ha tenido lugar un recorrido
judicial de varios afios por los tribunales internos y externos. Las resoluciones mas
importantes o que mas trascendencia han tenido al respecto, y que han empujado por fin al
legislador a tomar medidas, se empezaron a producir en torno al afio 2016. Por tanto, el caso
IMIDRA no es ni el primero ni el tnico “tiron de orejas” que desde el TJUE se ha realizado
al Estado espafiol. La realidad es que ha sido el TJUE, interpretando y aplicando la Directiva
1999/70/CE al resolver algunas cuestiones prejudiciales elevadas por tribunales espafioles, el
que ha revolucionado, por asi decir, el régimen juridico del personal interino y temporal en el

empleo piiblico®.
2.2.2.1. Ao 2016

El 14 de septiembre de 2016 se dictaron dos sentencias que hicieron saltar todas las
alarmas: la del asunto de Diego Porras* y la de los asuntos acumulados Martinez Andrés* y

Castrejana Lopez®. Eso si, “alarmas” para unos y unas, “ilusiones” para otros y otras.

En el asunto de Ana de Diego Porras, lo que denunci6 la trabajadora es que no tuvo
indemnizacion después de concatenar varios contratos de sustitucion sirviendo al Ministerio

1* al

de Defensa. El Tribunal Superior de Justicia de Madrid planted la cuestion prejudicia
TJUE el 22 de diciembre de 2014, que terminé pronunciando que “el mero hecho de que este
trabajador haya prestado sus servicios en virtud de un contrato de interinidad no puede
constituir una razén objetiva que permita justificar la negativa a que dicho trabajador tenga
derecho a la mencionada indemnizacion”. Es decir, la trabajadora pasé de no tener derecho a

una indemnizacién a ver reconocida a su favor la indemnizacién de veinte dias por afio de

4 SANCHEZ MORON (2019): “La consagracién del funcionario interino indefinido”, pagina 226.
4 Asunto C-596/14, de Diego Porras 1.
4 Asunto C-184/15, Martinez Andrés.
4 Asunto C-197/15, Castrejana Lopez.

4 Para garantizar la aplicacién efectiva y homogénea de la legislacion de la Uni6n Europea y evitar
interpretaciones divergentes, los jueces nacionales pueden, y a veces deben, dirigirse al Tribunal de Justicia de la
Unién Europea para solicitarle que precise una cuestién de interpretaciéon del Derecho de la Unién, a fin de
poder, por ejemplo, comprobar la conformidad de la normativa nacional con este Derecho. Esto es lo que se
conoce como cuestiéon prejudicial. El Tribunal de Justicia no responde mediante un mero dictamen, sino
mediante una sentencia o un auto motivado. El drgano jurisdiccional nacional destinatario esta vinculado por la
interpretacion efectuada a la hora de resolver el litigio que se le ha planteado. La sentencia del Tribunal de
Justicia vincula asimismo al resto de los 6rganos jurisdiccionales nacionales que conozcan de un problema
idéntico.
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servicio.

Esta sentencia provoco lo que se ha denominado como “un terremoto que sacudio
hasta los cimientos las sedes de Ministerios, Consejerias y Ayuntamientos”*. El conjunto de
las Administraciones se empez0 a preguntar, y a temer, sobre la obligatoriedad de tener que
pagar una indemnizacion a los interinos cada vez que finalizaran sus contratos. Pero lo
mismo que provocO la “alarma” dentro de la Administracién, provocoé un “tsunami de
ilusion” entre los trabajadores y trabajadoras temporales que, de manera casi inmediata,

comenzaron a reclamar sus indemnizaciones.

No obstante, la Abogacia del Estado plante6 un recurso de casacion para la
unificacion de doctrina ante la Sala de lo Social del Tribunal Supremo. Motivo la
presentacion de tal recurso en la colisién entre el TJUE* y la legislacion interna, ya que el
TJUE establecia una indemnizacion en el caso de finalizacién de un contrato de interinidad,
aun siendo por causas objetivas, y en cambio la normativa interna no recogia tal

indemnizacion en ningun caso.

En cuanto a los asuntos Martinez Andrés y Castrejana Lopez, en el primero de ellos se
enjuicié el caso de una empleada que prestd servicios como personal estatutario en el
Servicio Vasco de Salud-Osakidetza desde el afio 1994, con distintos nombramientos y
prorrogas, hasta que fue cesada en 2012, y en el segundo el interesado obtuvo un
nombramiento de funcionario interino del Ayuntamiento de Vitoria-Gasteiz para la ejecucién
de un programa temporal que, sin embargo, se fue prorrogando afio tras afio hasta diciembre

de 2012.

Tras ser denegadas sus peticiones en primera instancia, y recurrir ante el TSJ del Pais
Vasco, este ultimo decidié elevar cuestion prejudicial ante el TJUE. La sentencia del TJUE
consider6 que asimilar el personal que presta servicios para las Administraciones Publicas a
la figura de trabajadores indefinidos no fijos, con arreglo a la jurisprudencia nacional
existente, “podria ser una medida apta para sancionar la utilizacién abusiva de los
contratos de trabajo de duracion determinada y eliminar las consecuencias de la infraccién
de lo dispuesto en el Acuerdo Marco”. El TJUE, en resumen, afirmé que la Directiva
1999/70/CE se oponia a que, en virtud de las normas nacionales, se reconociese al personal

laboral el derecho al mantenimiento de la relacion laboral, mientras que, con caracter general,

“ FERNANDEZ, E.M. (2021): “El derecho a la indemnizacién del personal interino al servicio de la
administracion espafiola a la luz de la jurisprudencia del TJUE”, pagina 47.

4 Asunto C-596/14, de Diego Porras I.
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no se reconociese ese derecho al personal funcionario interino, devolviendo la pelota al tejado
de los juzgados nacionales al terminar afiadiendo la condicional de “a menos que exista una
medida eficaz en el ordenamiento juridico nacional para sancionar los abusos cometidos

respecto de dicho personal, lo que incumbe al juez nacional comprobar”.

En base a esta resolucion del TJUE, la cual tuvo un gran impacto juridico, la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del TSJ del Pais Vasco dict6 sendas sentencias el 12 de
diciembre de 2016, declarando que la solucion consiste en aplicar la misma jurisprudencia
que los tribunales del Orden Social vienen estableciendo para el caso de la contratacion
abusiva de personal laboral. Por tanto, los trabajadores debian continuar vinculados a la
Administracién como personal indefinido no fijo hasta que la plaza se amortizase o se

cubriese por los cauces legales establecidos.

No obstante, al igual que el caso de Diego Porras, estas sentencias fueron recurridas

casacionalmente ante el Tribunal Supremo.

Mientras tanto, concretamente el 21 de diciembre de 2016, el Juzgado de lo Social n°
33 de Madrid conoci6 de la demanda de una trabajadora contratada por la modalidad de
contrato de interinidad para cobertura de vacante. Cuando se ocup6 la vacante como
consecuencia del correspondiente proceso selectivo, el contrato fue finalizado sin
indemnizacién. El juzgado madrilefio plante6 la cuestion al TJUEY, cuya sentencia,
adelantamos, dara un giro radical al planteamiento de estas sentencias de 2016. Hablamos del

asunto Montero Mateos.
2.2.2.2. Ano 2017

Este afio no tuvo sentencias relevantes para el estudio, y se produjo una calma tensa a
la espera de resolucion de los recursos casacionales y de respuestas ante alguna cuestion
prejudicial de interés. Precisamente, este afio 2017, el TS admitio el recurso que, como hemos
explicado anteriormente, la Abogacia del Estado habia interpuesto en el asunto de Diego
Porras, pero sin embargo acordé elevar peticion de decision prejudicial al TJUE en Auto de

fecha 25 de octubre de 2017.
2.2.2.3. Ano 2018

Habiamos dejado pendiente de respuesta la cuestion prejudicial planteada en

47 Asunto C-677/16, Montero Mateos.
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diciembre de 2016 en el asunto Montero Mateos. El 5 de junio de 2018 se hizo ptblica la
sentencia del TJUE, dando un giro radical al planteamiento. En este caso, admite las “causas
objetivas” de finalizaciéon de contrato, admitiendo la posibilidad de distincién de trato al

respecto de una indemnizacion para los trabajadores temporales y los fijos.

Basicamente, segtin explica FERNANDEZ (2021), esta sentencia viene a decir que el
objeto de la indemnizacion por despido es compensar el caracter imprevisto de la ruptura de
la relacion laboral y la frustracién de las expectativas legitimas que el trabajador podria
albergar en lo que respecta a la estabilidad de la relacion laboral. Tal circunstancia no se da
en el caso del interino al servicio de la Administracién, que es consciente, desde el momento

en que se inicia su relacion con la Administracion, que esta sera temporal®,

El “varapalo”®

al colectivo de interinos fue notable. Injusto en mi opinion, ya que
obviamente que cualquier trabajador temporal, en el momento de iniciar la relacion,
presupone que la misma tendrd, tarde o temprano, final. Pero la perpetuacién de la relacion
laboral mas alla de lo legal tiene como tnico responsable al empleador. Considero que es
tremendamente injusto que no exista ninguna responsabilidad para ese empleador tras haber
incumplido la normativa. Y lo es mas cuando, ademas de no haber responsabilidad para una

parte, tampoco haya compensacion ninguna para la otra.

Pero aunque habia sido un duro golpe, se seguian planteando cuestiones prejudiciales
ante el TJUE. Solo tres dias después, el 8 de junio de 2018, el juzgado de lo contencioso
administrativo n° 14 de Madrid plante6 varias de ellas. El objetivo de una de ellas,
advirtiendo el obstadculo que existia para que la fijeza pudiera ser posible, era buscar una
posible sancién equivalente sobre la que no recayesen impedimentos en el Derecho nacional

y asi poder considerarla adecuada™.

Recordemos que las sentencias del 2016, “alarmantes” por un lado e “ilusionantes”
por otro, estaban pendientes de recurso ante el TS. Pues bien, el 26 de septiembre de 2018, y
sin haber realizado cuestiones prejudiciales al TJUE, el TS resolvié dichos recursos sobre los

asuntos Martinez Andrés® y Castrejana Lopez®. En primer lugar, reconocid el abuso de

% FERNANDEZ E.M. (2021): “El derecho a la indemnizacién del personal interino al servicio de la
administracion espafiola a la luz de la jurisprudencia del TJUE”, pagina 54.

49 Contratiempo, disgusto o dafio que una persona recibe en sus intereses.

% Asunto C-429/18, Fernédndez Alvarez.

1 STSC ndm. 1425/2018, de 26 de septiembre, recurso de casacion n° 785/2017.
2 STSC nim. 1426/2018, de 26 de septiembre, recurso de casacion n° 1305/2017.
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temporalidad en ambos casos. Pero, en segundo lugar, rechaz6 la conversion del trabajador
victima de abuso en indefinido no fijo y, aunque en la practica seria lo mismo, afirmé que la
relacion queda en “la subsistencia y continuacion de tal relacion de empleo, con todos los
derechos profesionales y econémicos inherentes a ella” hasta que la Administracion la
amortizara o la cubriera de manera definitiva siguiendo los cauces legales establecidos al
efecto. Se trataba, pues, de una solucién hibrida que no parecia diferenciarse demasiado a la
situacion de la que partian los demandantes, que veian como su relaciéon de interinidad se

perpetuaba sin vislumbrar una solucién definitiva.

Lo interesante de la resolucion de estos dos casos es que reconocié el derecho a
indemnizacién de los afectados por la utilizacion abusiva de los nombramientos temporales.
Pero no lo puso nada facil y oblig6 al trabajador a acudir a la via judicial para acreditar el
abuso en la contratacién, y sin garantizar soluciones homogéneas ni en cuanto al propio
reconocimiento ni en cuanto a su cuantia. Lo que dijo la sentencia es que el reconocimiento y
cuantia dependen de las circunstancias singulares del caso y de la determinacién, concrecion
y acreditacion de los dafios y perjuicios sufridos. Es un “si, pero...”, una nueva barrera tras
haber superado una previa, y podemos aventurarnos a decir que mas alta, debido a la
complejidad de poder justificar esos dafios y perjuicios sufridos. Y, sobre todo, tras la
resolucion del asunto Montero Mateos, un segundo golpe a la linea de flotacion de las

ilusiones del personal interino en situacion de abuso de temporalidad.

Aunque parecia que la controversia estaba acabada, nada mas lejos de la realidad.
Todavia quedaba suficiente afio 2018 para que se produjeran novedades, y asi fue. Aunque
mas que novedades, fue la constatacion del fracaso del personal interino en su btisqueda de
amparo. El 21 de noviembre de 2018, cinco meses después del asunto Montero Mateos y con
el asunto Martinez Andrés y Castrejana Lopez todavia “caliente”, el TJUE respondi6 a las
cuestiones prejudiciales planteadas por el TS en el recurso de casacién de 2017 por el asunto

de Diego Porras.

El TJUE admiti6 las tesis del Gobierno del Estado espafiol, segun las cuales existe
una diferencia entre la previsibilidad de la finalizacion de un contrato temporal frente a la
imprevisibilidad en un contrato indefinido, y por tanto esta diferencia es la que permite la

diferencia de trato prohibida en la clausula 4 del Acuerdo Marco®. Esto supuso un tremendo

5 La clausula 4 del Acuerdo Marco, sobre el principio de no discriminacion, dice en su punto 1: “Por lo que
respecta a las condiciones de trabajo, no podrd tratarse a los trabajadores con un contrato de duracion
determinada de una manera menos favorable que a los trabajadores fijos comparables por el mero hecho de
tener un contrato de duracién determinada, a menos que se justifique un trato diferente por razones objetivas”.
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jarro de agua fria para las altisimas expectativas del personal interino al servicio de la
Administracion, ya que miles de trabajadores y trabajadoras habian depositado enormes
esperanzas en la famosa sentencia de Diego Porras de septiembre de 2016, y dos afios

después® la veian corregida, y de qué manera.

El TJUE también respondio, por ser cuestion prejudicial presentada, sobre si la
cuantia de doce dias por afio de servicio es apropiada para sancionar el abuso de
temporalidad>. Aunque no se quiso mostrar tajante en la respuesta, y devolvio la pelota al TS
afirmando que era éste udltimo quien debia “apreciar en qué medida los requisitos de
aplicacion y la ejecucion efectiva de las disposiciones pertinentes del Derecho interno hacen
que estas constituyan una medida apropiada para prevenir y, en su caso, sancionar el uso
abusivo de sucesivos contratos o relaciones de duracion determinadal...]”, si eliminé como
posibilidad esta indemnizacién. Concretamente, la sentencia dijo que “el abono de una
indemnizacion por extincion de contrato, como la contemplada en el articulo 49, apartado 1,
letra c), del ET, no permite alcanzar el objetivo perseguido por la cldusula 5 del Acuerdo

Marco”®.

2.2.2.4. Anio 2019

Tras esta contestacion del TJUE a las cuestiones prejudiciales planteadas en el asunto
de Diego Porras, el TS dict6 sentencia el 13 de marzo de 2019%, resolviendo asi el recurso de
casacion para la unificacién de doctrina con un rechazo total a la posibilidad de obtener una
indemnizacion por finalizacion del contrato de interinidad. E1 TS afirm6 en la sentencia que
“la mera imposicion de una indemnizacion, como la establecida para los otros contratos
temporales, no solo no constituye una sancion por el uso abusivo, sino que ni siquiera posee,
por si sola, el efecto disuasorio frente a esa utilizacion abusiva de la contratacion temporal
en tanto que la misma, precisamente por partir de la regularidad de estos contratos, se
configura como una indemnizacioén inferior a la que se reconoceria al contrato temporal
fraudulento”®®. Y continia afirmando que “la medida adoptada en nuestro ordenamiento

nacional para satisfacer la obligacion de la cldusula 5 de la Directiva se halla en la

5421 de noviembre de 2018.

% La cuantia indemnizatoria de 12 dias por afio es la sefialada para la finalizacién de los contratos temporales en
el Estatuto de los Trabajadores (excepto en el contrato formativo y el de duracién determinada por sustitucion).

% Este articulo se refiere a la indemnizacion de 12 dias por afio ya comentada.
% STSS ndm. 207/2019, de 13 de marzo, recurso de casacion para la unificacion de doctrina 3970/2016.

%8 Se refiere aqui a la indemnizacion de 12 dias de salario por cada afio de servicio, recogida en el articulo 49.1.c
del Estatuto de los Trabajadores para la finalizacion de los contratos temporales.
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conversion en indefinido de todo contrato celebrado de modo abusivo o en fraude de ley, lo
que provoca una sancion para el empresario mucho mds gravosa que la de la indemnizacion

de 12 dias”.

Con estas sentencias el TS puso orden, pero no paz, pues no acallaron el debate.
Algunos jueces y tribunales, insatisfechos con la doctrina que establecio el TS, acudieron
nuevamente al TJUE, incluso trascendiendo cualitativamente el debate doctrinal y social al
reivindicar, no ya la transformacion de las relaciones de interinidad en indefinidas no fijas,
sino directamente el reconocimiento como funcionarios y funcionarias de carrera®. Asi, el 23
de septiembre de 2019, el TSJ de Madrid plante6 una cuestion prejudicial ante el TJUE que,
aunque en apariencia era otra mas, se iba a convertir en determinante. Se trata del Asunto

C-726/19: el caso IMIDRA.
2.2.2.5. Ano 2020

Entre una y otra resolucion del TJUE y del TS, y como ya podemos intuir a estas
alturas, se iban sucediendo las cuestiones prejudiciales planteadas por los tribunales internos
ante el TJUE. El problema ya tenia una cierta magnitud y era acuciante la bisqueda de

seguridad ante la cada vez mas sensible ausencia de normativa interna al respecto.

El 22 de enero de 2020, el TJUE dicté sentencia resolviendo las cuestiones
prejudiciales que el Juzgado de lo Contencioso-administrativo de Madrid habia planteado en
febrero de 2018%. Esta sentencia del TJUE supuso, de nuevo, un cambio. En el momento del
planteamiento de las cuestiones, el TJUE no habia respondido al asunto Montero Mateos,
donde admiti6 la posibilidad de distincion de trato al respecto de una indemnizacion para los
trabajadores temporales y los fijos. Y después vino la sentencia del Tribunal Supremo. Por lo
tanto, era esperable que ahora el TJUE no iba a seguir el camino iniciado con el asunto de
Diego Porras, donde si habia reconocido el derecho a indemnizacion. Efectivamente,
Almudena Baldonedo Martin, funcionaria interina al servicio del Ayuntamiento de Madrid
durante siete afios que cesd al incorporarse al puesto un funcionario de carrera®, vio
truncadas sus esperanzas de obtener una indemnizacién, y con ella todo el personal interino

en su misma situacion.

% FUENTETAJA PASTOR (2020): “La utilizacién abusiva de los funcionarios interinos ante el derecho
europeo: entre la transformacion en funcionarios de carrera y el derecho a indemnizacién”, pagina 212.

% Asunto C-177/18, Baldonedo Martin.

81 De acuerdo con el articulo 10.3 del EBEP, al finalizar la causa que dio lugar a su nombramiento.
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Es importante el asunto Baldonedo Martin por dos cuestiones. La primera es porque el
planteamiento de la funcionaria era que la indemnizacién prevista en el ET para el caso de
extincion del contrato por causas objetivas, a razén de veinte dias de salario por cada afio de
servicio, tiene por objeto aplicar la clausula 5 del Acuerdo Marco y es, por tanto, una
actuacion del Estado que aplica el Derecho de la Unién y, por ende, ha de interpretarse y
aplicarse de acuerdo con la Carta de Derechos Fundamentales®. Pero ni el TJUE ni el Estado

espafiol opinaron igual.

La segunda porque una de las cuestiones prejudiciales planteadas por el Juzgado de lo
contencioso n° 14 de Madrid era si seria acorde con los objetivos perseguidos por la Directiva
1999/70/CE, como medida para prevenir el abuso y eliminar la consecuencia de la infraccién
del Derecho de la Union, en caso de que el empleador no dé fijeza a la trabajadora, reconocer
a su favor una indemnizacién equiparable a la de despido improcedente®*. E1 TJUE no
resolvio esta cuestion porque, directamente, encontr6 causa de inadmision. Por tanto, dejé sin
resolver la posibilidad de que la indemnizacién por despido improcedente pudiera ser una
solucién adecuada. Y esto es importante, como veremos mas adelante en el trabajo, ya que se

siguieron y se siguen planteando cuestiones prejudiciales en el mismo sentido.

El 19 de marzo de 2020, tan solo dos meses después de que el personal interino viera
truncadas sus esperanzas con la sentencia de Baldonedo Martin, el TJUE respondi6 al asunto
Ferndndez Alvarez®, cuyas cuestiones prejudiciales se habian planteado en 2018, justo tres
dias después de la respuesta al asunto Montero Mateos. Con las cuestiones prejudiciales
planteadas, el juzgado de lo contencioso administrativo n° 14 de Madrid buscaba una
solucion acorde con el ordenamiento nacional y distinta a la fijeza, pero que sancionase el
abuso de temporalidad. E1 TJUE, con su respuesta, volvi6 a poner la pelota en el tejado de los
juzgados nacionales, afirmando que correspondia a éstos determinar si la medida consistente
en la concesion de una indemnizacién equivalente a la abonada en caso de despido

improcedente era adecuada para prevenir y, en su caso, sancionar el abuso de temporalidad.

En esta sentencia, el TJUE sefiala que la organizacién, dentro de los plazos exigidos,
de procesos selectivos para la provision definitiva de las plazas ocupadas por empleados

publicos temporales, es una medida “adecuada para evitar que se perpetiie la situacion de

%2 FERNANDEZ, E.M. (2021): “El derecho a la indemnizacién del personal interino al servicio de la
administracion espafiola a la luz de la jurisprudencia del TJUE”, pagina 67.

83 Indemnizacion prevista en el articulo 56 del ET, siendo la misma la més elevada de dicha norma.

5 Sentencia del TJUE de 19 de marzo de 2020, asuntos acumulados C-103/18 (Sanchez Ruiz) y C-429/18
(Fernandez Alvarez).
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precariedad de dichos empleados, al garantizar que las plazas que ocupan se cubran
rdpidamente de manera definitiva” y “puede prevenir los abusos derivados de la utilizacién
de sucesivos nombramientos de duracion determinada”. Pero a continuacion, y aqui viene el

“tirén de orejas”®

importante al Estado espafiol, sefiala que “pese a que la normativa
aplicable en los litigios principales establece plazos concretos para la organizacion de tales
procedimientos, en realidad dichos plazos no se respetan y estos procesos son poco
frecuentes”®®. Por tanto, el TJUE concluye que si estos plazos concretos establecidos en el
articulo 70.1 del EBEP® no se cumplen, y siendo los mismos un instrumento para prevenir la
utilizacion abusiva de la contratacion temporal, “dicha normativa tampoco resulta adecuada
para sancionar debidamente la utilizacion abusiva de tales relaciones de servicio ni para
eliminar las consecuencias de la infraccion del Derecho de la Unién, ya que, como han
indicado los juzgados remitentes, su aplicacion no tendria ningtin efecto negativo para ese

empleador”®®.

En definitiva, el TJUE cerr6 la opciéon a que del derecho europeo se derivase la
posibilidad de transformar en funcionarios de carrera a los funcionarios interinos objeto de
abuso. Pero, con su argumentacién, abrié una nueva puerta a la conflictividad ante los
tribunales internos al discurrir, en su motivacién, sobre la consideracién de una eventual
indemnizacion a aquellos funcionarios interinos como medida sancionadora adecuada al
abuso padecido. De hecho, como explica FUENTETAJA (2020), las interpretaciones
apresuradas e interesadas de esta sentencia concluyeron que el TJUE reconocia a los
funcionarios interinos objeto de abuso el derecho a una indemnizacién por el mismo. No es
eso, sin embargo, lo que se desprende ni de la propia sentencia ni de la consolidada

jurisprudencia del TIUE®.

Llegados a este punto, se hace necesario realizar un breve resumen de lo sucedido
desde 2016 para entender los vaivenes jurisprudenciales y el punto en el que entramos en el

afio en el que se aprueba la Ley 20/2021.

En 2016, el TJUE abre la opcion al percibo de una indemnizacion de veinte dias por

5 Esta expresion significa llamar la atencién a alguien por hacer algo malo.

5 Apartados 94, 95 y 96 de la Sentencia TJUE de 19 de marzo de 2020, asuntos acumulados C-103/18 y
C-429/18.

67 Se refiere a lo regulado en el Articulo 70.1 del EBEP, que establece que la ejecucién de la oferta de empleo
publico o instrumento similar debera desarrollarse dentro del plazo improrrogable de tres afios.

68 Apartado 97 de la Sentencia TJUE de 19 de marzo de 2020, asuntos acumulados C-103/18 y C-429/18.

% FUENTETAJA PASTOR (2020): “La utilizacién abusiva de los funcionarios interinos ante el derecho
europeo: entre la transformacion en funcionarios de carrera y el derecho a indemnizacién”, pagina 223.
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afio en el asunto de Diego Porras y al paso a la condicién de indefinidos no fijos en los
asuntos Martinez Andrés y Castrejana Lépez. Estas sentencias fueron recurridas ante el

Tribunal Supremo.

En 2018, el TJUE da un giro y cierra la opcién de la indemnizacion en el asunto
Montero Mateos. Y el TS resuelve los recursos de Martinez Andrés y Castrejana Lopez, no
declarandolos indefinidos no fijos, pero dando una solucién parecida (la subsistencia y
continuacion de la relacién de empleo hasta que la Administracién la amortice o la cubra de
manera definitiva siguiendo los cauces legales establecidos al efecto), y si reconociendo una
indemnizacion, pero no en la forma prevista en el Orden Social, sino con la necesidad de
justificar la cuantia en base a los dafios y perjuicios ocasionados, mas cercano esto a la forma

de proceder en los casos de responsabilidad patrimonial™.

También en 2018, el TJUE responde de nuevo sobre el asunto de Diego Porras, y esta
vez restringe la opcion al percibo de una indemnizacion, instando a que sean los tribunales
internos los que lo decidan, pero eso si, en caso afirmativo, dejando claro que una

indemnizacion de 12 dias por afio no es suficiente.

En 2019, y enlazado con lo dicho en el parrafo anterior, el TS rechaza definitivamente
la posibilidad del abono de una indemnizacion en el asunto de Diego Porras. Pero no se
obtiene la paz definitiva, y se siguen planteando cuestiones prejudiciales, esta vez en torno a
la posibilidad de una indemnizacién mayor (la regulada para el despido improcedente en el

orden social) como medida sancionadora contra el abuso de temporalidad.

En 2020, el TJUE no cierra esta posibilidad de indemnizacién equivalente a la del
despido improcedente, y suma la negativa a que la fijeza sea una opcion que cumpla los

objetivos de la Directiva 1999/70/CE ya que no supone ninguna carga para el empleador.

Llegados a este punto, a finales del afio 2020, Orden Social y Orden Contencioso
daban una diferente solucién a un mismo mal endémico. Mientras que el trabajador o
trabajadora temporal sujeto al Estatuto de los Trabajadores victima de abuso, ve su contrato

convertido en indefinido no fijo, el personal interino sujeto al Estatuto Basico del Empleado

7 La responsabilidad patrimonial es la obligacion de las Administraciones Pidblicas de indemnizar a los
particulares por toda lesién que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos siempre que dicha lesion sea
consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos (salvo en los casos de fuerza
mayor o de dafios que el particular tenga el deber juridico de soportar conforme a derecho). Su régimen juridico
se encuentra recogido en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (LRJSP), y en
la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(LPAC).
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Publico tiene que litigar por el reconocimiento de una indemnizacion de una todavia

indeterminada cuantia’’.
2.2.2.6. Ano 2021

El 3 de junio de 2021, el TJUE dicta sentencia en el caso IMIDRA, dando respuesta a
las cuestiones prejudiciales planteadas por el TSJ de Madrid en septiembre de 2019. A mi
entender, esta sentencia da la vuelta de tuerca definitiva, logrando incrementar la presién al
legislador espafiol de una forma tal que, irremediablemente, se ve obligado a actuar. Esto
traera como consecuencia la aprobacion del Real Decreto-ley 14/2021 y su posterior

tramitacién como ley para aprobar lo que sera la Ley 20/2021.

El conflicto del caso IMIDRA se refiere a una trabajadora interina por vacante de la
Comunidad de Madrid que fue cesada por cobertura reglamentaria de la plaza. La trabajadora
inicié su relacion laboral en 2003, se prorrog6 en 2008, y finalmente cesé en 2016. En total,

su relacion laboral de interinidad duré trece anos.

En respuesta a las cuestiones prejudiciales, el TJUE ahora dice que la figura del
indefinido no fijo si puede ser una medida “apta para sancionar la utilizacién abusiva de los
contratos de trabajo de duracion determinada y eliminar las consecuencias de la infraccion
de lo dispuesto en el Acuerdo Marco”. Dice que el Derecho de la Union Europea “se opone a
una normativa nacional, tal y como ha sido interpretada por la jurisprudencia nacional, que
(...) prohibe tanto la asimilacion de esos trabajadores a “trabajadores indefinidos no fijos”

como la concesion de una indemnizacion a esos mismos trabajadores”.

Con esta consideracion, el TJUE incurre en una cierta argumentacién “circular” o,
segun se mire, ha acabado contradiciéndose’. Y ademas, obliga a rectificar la jurisprudencia
del TS en el sentido de que la mera prolongacién, sin horizonte fijo, de una interinidad por

vacante ya es incompatible con la Directiva 1999/70/CE”>.

Efectivamente, el mismo mes, el 28 de junio de 2021, el TS dicté sentencia’ sobre el

caso de una trabajadora interina por vacante durante doce afios en el Patronato de la

7 FERNANDEZ, E.M. (2021): “El derecho a la indemnizacién del personal interino al servicio de la
administracion espafiola a la luz de la jurisprudencia del TJUE”, pagina 85.

72 BELTRAN DE HEREDIA RUIZ (2021): “Las medidas para reducir el empleo ptiblico temporal a la luz del
asunto IMIDRA y del RD-Ley 14/2021”, pagina 66.

7? SEMPERE NAVARRO (2021): “Interinidad por vacante de larga duracién (Caso IMIDRA)”, p4gina 1.
74 STSS ndm. 649/2021, de 28 de junio, recurso de casacion n°® 3263/2019.
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Alhambra y el Generalife, aplicando por primera vez la doctrina recién emanada del TJUE en
el caso IMIDRA. En la sentencia, el TS admite el abuso independientemente de si ha habido
un solo contrato alargado irregularmente o un sucesiéon de los mismos, rechaza la
justificacion por motivos econémicos’ de la extension temporal de la interinidad por vacante,
acepta la figura del indefinido no fijo para combatir el abuso, fija en tres afos el plazo
maximo para la interinidad por vacante y reconoce la indemnizacién de veinte dias por afio
de servicio con maximo de doce mensualidades. Como explica BELTRAN DE HEREDIA
(2021), a partir de este momento la cascada de sentencias reiterando esta doctrina del 28 de

junio de 2021 fue abrumadora: mds de sesenta sentencias hasta el 30 de septiembre de 20217,

Hasta aqui llega la jurisprudencia previa a la aprobacion del Real Decreto-ley 14/2021
el 6 de julio de 2021, apenas ocho dias después de la sentencia del TS del caso IMIDRA, y
que posteriormente se tramitarda como ley de forma urgente dando como resultado la Ley
20/2021. No obstante, como veremos en apartados posteriores, el caso IMIDRA acentu6 la
urgencia de la necesidad de un cambio legislativo, pero el mismo ya se estaba negociando y

trabajando desde hacia varios meses.

Como se puede observar de este recorrido por las sentencias mas relevantes en la
materia durante estos afios (es la punta del iceberg, ya que el conjunto de sentencias de
organos periféricos ha sido abrumadora durante este periodo), la conflictividad judicial en los
tribunales ha sido grande. Y ademas, ha trascendido el ambito interno al haberse cuestionado
prejudicialmente al Tribunal de Justicia de la Unién Europea si el derecho de la funcion
publica espafiol permite responder a las situaciones abusivas constatadas. Segun apunta
FUENTETAJA (2020), una de las caracteristicas singulares de estas cuestiones prejudiciales
es que han pretendido intencionadamente desbordar el ordenamiento interno al amparo del
derecho europeo, conscientes de que el interno no establece mecanismos sancionadores a los
abusos. Para ello, “no solo han llevado a cabo una lectura reduccionista de la jurisprudencia
del Tribunal de Justicia, sino que también han intentado forzar a este a declarar
consecuencias juridicas que ni le corresponde concluir ni el ordenamiento positivo interno

preve””’.

Por tanto, podemos concluir que han sido los érganos jurisdiccionales del Estado

7> Por la contencién presupuestaria derivada de la crisis de 2008.

76 Fecha de recepcién del original de su trabajo, BELTRAN DE HEREDIA RUIZ (2021): “Las medidas para
reducir el empleo publico temporal a la luz del asunto IMIDRA y del RD-Ley 14/2021”.

77 FUENTETAJA PASTOR (2020), pagina 205.
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espafiol, guiados por la interpretacion vinculante del TJUE en respuesta a sus cuestiones
prejudiciales, los que, en ausencia de una legislacion “ad hoc” en el ordenamiento juridico
espafiol que sancionase el abuso de sucesivos contratos o relaciones laborales de larga
duracién en los términos de la clausula 5% del Acuerdo Marco, han avanzado en la blisqueda
de soluciones que presentaran garantias efectivas de proteccion del trabajador para poner coto
y sancionar debidamente la utilizacién abusiva de la temporalidad en el sector publico. Entre
estas soluciones buscadas se han encontrado con medidas, de talante pretendidamente
disuasorio, reparador o sancionador, como una indemnizacion al cese de la relacion, la
conversion del personal temporal abusado en indefinido no fijo o, con caracter minoritario y

en concurrencia de ciertos requisitos, el reconocimiento de la fijeza’™.

78 GIFREU FONT (2022): “La estrategia de reduccién de la temporalidad en el empleo ptiblico en la Ley
20/2021: ¢un balsamo de fierabras para erradicar definitivamente las relaciones de interinidad de larga duracion
0 una solucién provisional para salir del paso?”, pagina 95.
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3. EL PROCESO DE CREACION DE LA LEY 20/2021

Seguin explica el legislador en el preambulo de la Ley 20/2021, la misma “es fruto de
un intenso y sostenido didlogo”. La Conferencia Sectorial de Administraciéon Publica”, en
sus reuniones de 11 de junio y 21 de septiembre de 2020, ya puso de manifiesto la necesidad
de “abordar la modificacion de la normativa para alinearla con las exigencias de la
aplicacion del Acuerdo Marco a la vista de la jurisprudencia europea”. Esta propuesta de
modificacién, que se materializé en el Real Decreto-ley 14/2021 y posteriormente en la Ley
20/2021, se negoci6 con las organizaciones sindicales presentes en la Mesa General de
Negociacion de las Administraciones Piblicas®, firmandose un Acuerdo® el 5 de julio de

2021.
3.1. Publicacion del Real Decreto-ley 14/2021

El 7 de julio de 2021 fue publicado el Real Decreto-ley 14/2021, de 6 de julio, de
medidas urgentes para la reduccion de la temporalidad en el empleo ptblico, habiendo sido
aprobado en el Consejo de Ministros el dia de antes, el 6 de julio de 2021. Las medidas que
contiene este RD-ley terminaran siendo recogidas en su totalidad en la Ley 20/2021, siendo
esta ultima norma el resultado de sumar algunas clausulas el RD-ley en su tramitacion como

Ley. Por tanto, analizaremos las medidas mas adelante, cuando analicemos la Ley 20/2021.

El 21 de julio fue convalidado este RD-ley por el Congreso de los Diputados, en una
ajustada votacion en el hemiciclo con el resultado de 170 a favor y 169 en contra, y gracias a
que una diputada disconforme, médica funcionaria de carrera, se ausentd para no votar en
contra. Lo relevante para el objeto de este estudio no es el resultado de la votacién, sino los
compromisos que se adquirieron por parte del Gobierno para conseguir la convalidacion.
Estos compromisos se resumen en el inicio del trdmite parlamentario como Ley, de forma

urgente, para que hubiese una nueva norma legal sustituyese al RD-ley, introduciendo

7 La Conferencia Sectorial de Administracion Publica es el érgano de cooperacion en materia de administracién
ptblica de la Administracién General del Estado, de las Administraciones de las Comunidades Auténomas, de
las ciudades de Ceuta y Melilla, y de la Administracién Local, cuyos representantes seran designados por la
Federacién Espafiola de Municipios y Provincias, como asociacion de entidades locales de ambito estatal con
mayor implantacién.

8 Articulo 36.1. del EBEP. La Mesa est4 presidida por la Administraciéon General del Estado y cuenta con
representantes de las Comunidades Auténomas, de las ciudades de Ceuta y Melilla y de la Federacién Espafiola
de Municipios y Provincias, en funcién de las materias a negociar. También tienen representacion las
organizaciones sindicales, estando legitimadas para formar parte de la mismas aquellas consideradas como mas
representativas segin la LOLS, que en el momento objeto de este trabajo son CCOO, UGT, CSIF, CIG y ELA.

81 F1 acuerdo fue suscrito por el ministro de Politica Territorial y Funcién Publica, Miquel Iceta, y los sindicatos
CCOO, UGT y CSIF.
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opciones de estabilizacibn muchisimo mas flexibles y generosas que las inicialmente
previstas. Unas opciones que infundian cierto temor a los sindicatos firmantes por el riesgo
de inconstitucionalidad de las mismas al tratarse de un concurso de méritos sin fase de

oposicion™.
3.2. Cambios durante la tramitacion de urgencia de la Ley 20/2021

Entre julio y diciembre de 2021 se produjo una tortuosa tramitacion parlamentaria, en
donde hubo muchas idas y venidas para lograr un texto final con una mayoria de votos
favorables, logrando el apoyo de algunos partidos y la abstencion de otros. El primero de los
cambios que facilito la aprobacion de la Ley 20/2021, fue permitir que pudieran no ser
eliminatorios los ejercicios en fase de oposicion de los procesos de estabilizaciéon. En
segundo lugar, se introdujo una disposicién adicional sexta, que regula el proceso
extraordinario de concurso para aquellas plazas ocupadas con caracter temporal de forma
ininterrumpida con anterioridad al 1 de enero de 2016. En tercer lugar, se afiadio la
disposicion adicional séptima, por la cual se extendid el ambito de aplicacion de los procesos
de estabilizacion a las sociedades mercantiles publicas, a las entidades publicas
empresariales, fundaciones del sector publico y consorcios del sector publico. Y finalmente,
las disposiciones adicionales novena y décima se refieren a las competencias de las
Comunidades Auténomas, entidades forales y locales, respecto a los procesos de
estabilizacion y acuerdos con las organizaciones sindicales, y sobre la aplicacion de la Ley de

la comunidad Foral de Navarra y a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

8 BOLTAINA BOSCH (2021): “Personal temporal en la Administracién Publica: soluciones de presente y
opciones de futuro”, pagina 75-76.
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4.L.OS OBJETIVOS DE LA LEY 20/2021

Podemos identificar dos grandes objetivos que persigue esta reforma: el
establecimiento de un tope porcentual a la tasa de temporalidad y la reconciliaciéon con

Europa.
4.1. Por una tasa de temporalidad por debajo del 8%

“El objetivo de la reforma es situar la tasa de temporalidad estructural por debajo
del 8 por ciento en el conjunto de las Administraciones Publicas espafiolas”®. Se trata de un
objetivo claro, cuya consecucion es posible, y que va a servir a futuro para determinar si esta
reforma ha supuesto una solucion al problema, ha sido un placebo, o ni una cosa ni la otra, y

ha sido mads bien una “patada hacia adelante”®.

Si bien esta cifra del 8% ha sido casi una constante en los intentos legislativos de los
ultimos afios®, lo cierto es que esta voluntad es loable y supondria, si se elevara a términos
generales, que se asume que el Estado espafiol deberia tener una cifra “ordinaria” de
temporalidad en torno a 250.000 empleados publicos como cifra razonable, frente a los
800.000 o 900.000 mil actuales®. Estamos hablando de una bajada importante de las tasas de
temporalidad que, en algunos casos, como el propio legislador ha reconocido, llegan al 50%,
para situarlas en el 8%. Sin duda, no es un objetivo ni mucho menos pequefio, por lo que
realizar una reforma legislativa para conseguir un objetivo de tal magnitud no puede implicar
pocos cambios, y se esperaria de la misma una serie de medidas que conlleven un giro de casi
180° en la forma de hacer las cosas. ;Lo conseguira? ;Son lo suficientemente sustanciales los

cambios y medidas como para albergar esperanzas en conseguir este objetivo?
4.2. Por la reconciliacion con Europa

La Comision Europea, en su papel de vigilante de la correcta aplicacion del derecho

derivado, ha reclamado al Estado espafiol “medidas contundentes para corregir esta

83

Ver apartado II, 3er parrafo del Preambulo de la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para
la reduccién de la temporalidad en el empleo publico.

8 Nos referimos con la expresion “patada hacia adelante” a la tendencia a no abordar los problemas de manera
decisiva sino, mas bien, a adoptar medidas ineficaces que trasladen los mismos al futuro, generalmente
complicandolos y agravandolos en el proceso.

8 La cifra del 8% ya se estableci como objetivo en los procesos de estabilizacién del afio 2017 y 2018.

% BOLTAINA BOSCH (2022): “Un anélisis "DAFO" de la Ley 20/2021 de 28 de diciembre de medidas
urgentes para la reducciéon de la temporalidad en el empleo publico: : debilidades, amenazas, fortalezas y
oportunidades”, pagina 66.
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situacién”. Y es que el problema de la temporalidad en el empleo publico no ha pasado
inadvertido a las instituciones de la Union Europea, y tanto la Comision Europea, con ocasion
de los informes elaborados en el marco del Semestre Europeo, como el propio Consejo, en las
recomendaciones especificas dirigidas al Estado espafiol, han subrayado insistentemente la
necesidad de poner fin a la elevada temporalidad en el empleo publico. De hecho, el Estado

espafiol lleva tiempo pagando multas por el retraso en transponer la Directiva 1999/70/CE®,

A esto hay que sumarle que la Comision Europea tiene abiertos dos procedimientos
de infraccion® contra Espafia por violacion de la Directiva 1999/70/CE en materia de
discriminacién de los trabajadores temporales® e incumplimiento de la clausula 5° sobre el

abuso de temporalidad™.

No es casualidad ni baladi, por tanto, que esta reforma esté incluida en el Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia. Lo hace en el componente 11, relativo a la
Modernizacion de las Administraciones Publicas. Y como el propio legislador informa en el
preambulo de la Ley 20/2021, esta introduccién en el PRTR surge de “la necesidad de dar
respuestas a este problema”. Y como también informa, dicho Plan “ya ha sido evaluado
favorablemente por la Comision Europea en la Propuesta de Decision de Ejecucion del

Consejo, de 22 de junio de 2021,

La Comisién Europea, en su evaluacion del PRTR, afirmé que “por lo que se refiere a
las politicas de empleo, el objetivo es reducir la tasa de trabajadores temporales en las
Administraciones Publicas y reforzar las capacidades de empleo puiblico avanzando hacia un
modelo de recursos humanos basado en las competencias, también a efectos de
contrataciéon”. En el Anexo de la Propuesta® recoge como uno de los Hitos del Componente
11 de Modernizacion de las Administraciones Publicas la “entrada en vigor del acto
legislativo para reducir el empleo temporal en las Administraciones Publicas”, programado

para el segundo trimestre del afio 2021. En la descripcion del Hito afiade que tal acto

8 Predmbulo, apartado I, tltimo parrafo de la Ley 20/2021.
8 CASADOQ, M.J. (2023): “Claves de la lucha interina”, pagina 88.

% De conformidad con los Tratados de la Unién Europea, la Comision puede emprender acciones legales -un
procedimiento de infraccién- contra un pais de la UE que no aplique la legislacién de la UE. La Comisién puede
remitir la cuestién al Tribunal de Justicia, que puede imponer sanciones financieras.

% INF(2014)4224. A fecha de realizacién de este trabajo, contintia “en curso”.
91 INF(2014)4334. A fecha de realizacion de este trabajo, contintia “en curso”.
92 preambulo, apartado II, parrafo 2 de la Ley 20/2021.

% Propuesta de Decisién de Ejecucién del Consejo relativa a la aprobacién de la evaluacién del plan de
recuperacion y resiliencia de Espafia. COM/2021/322 final, 16 de junio de 2021.
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legislativo establecera también medidas para “sancionar los abusos, incluida la obligacién
de publicar todas las peticiones de procedimientos de estabilizacion del personal temporal a
mas tardar el 31 de diciembre de 2022” y que “serd aplicable a las Administraciones

Piiblicas estatales, regionales y locales”**,

Por tanto, la aprobacion de la Ley 20/2021 supone cumplir con el Hito contenido en el
PRTR, asi como cumplir con el compromiso con la Comisién Europea de aprobar las
reformas estructurales en el ambito del empleo publico necesarias para el primer semestre de
2021%. Y esto es de vital importancia, ya que el Reglamento (UE) 2021/241, de 12 de febrero
de 2021, dispone que la liberacién de fondos depende del cumplimiento satisfactorio de los
hitos y objetivos pertinentes que figuren en los planes de recuperacién y resiliencia. De
hecho, en otofio de 2021, desde la Union Europea se amenaz6 al Estado espafiol con no
liberar fondos europeos si no se daba una solucién al incumplimiento de la Directiva

1999/70/CE®.

De lo expuesto en los parrafos anteriores se puede concluir, como sefiala
acertadamente GIFREU (2022), que la celeridad con la que se ha producido la aprobacién de
la Ley 20/2021 y el apremio en su implementacién, después de tantos afios de mirar hacia
otro lado, se explica en parte por la necesidad de dar cumplimiento a los compromisos
adquiridos en el componente 11 (Modernizacién de las Administraciones Publicas) del
PRTR, y con el objeto de recibir los fondos europeos con los que afrontar la reduccién de los

altos niveles de temporalidad en el empleo ptiblico”.

% Hito numero 144, medida C11.R1, del PRTR.
% Preambulo, apartado II, dltimo pérrafo de la Ley 20/2021.
% CASADO, M.J. (2023): “Claves de la lucha interina”, pagina 91.

% GIFREU FONT (2022): “La estrategia de reduccién de la temporalidad en el empleo ptiblico en la Ley
20/2021: ¢un balsamo de fierabras para erradicar definitivamente las relaciones de interinidad de larga duracion
0 una solucién provisional para salir del paso?”, pagina 80.
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5. LOS CAMBIOS Y MEDIDAS CONCRETAS DE LA LEY 20/2021

La Ley 20/2021 introduce tres herramientas principales para conseguir rebajar la tasa

de temporalidad en el empleo priblico hasta el 8%°%:

a) Una redefinicién del componente cronolégico de la relacién temporal o
interina, dando una nueva redaccién al articulo 10 del EBEP.

b) Un nuevo proceso de estabilizacion de empleo temporal caracterizado por el
deber de todo funcionario en situacién de interinidad de acudir a él, con el
establecimiento del sistema de concurso-oposicion como procedimiento de
seleccion, y en el que la fase de concurso implica el 40% del resultado.

¢) Una indemnizacién por cese en caso de no superacién del proceso selectivo

que se contempla en el punto b).

A estas tres caracteristicas sefialadas por CARBONERO REDONDO (2022), seria
apropiado afadir una cuarta: un proceso de estabilizacién por concurso de méritos, sin fase de
oposicion, para las plazas mas antiguas. Esta cuarta caracteristica va a tener un impacto igual

de importante a la hora de alcanzar ese ansiado 8% de temporalidad, al menos a corto plazo.
5.1. Cambios en el articulo 10 del EBEP sobre interinos e interinas

El articulo 1 de la Ley 20/2021 incluye una nueva redaccion del articulo 10 del EBEP
que, segun el legislador, refuerza “la nocién de temporalidad de la figura del personal
interino, a fin de delimitar claramente la naturaleza de la relacion que le une con la
administracion” y clarifica “cualquier vacio o duda interpretativa que al actual regulacion
haya podido generar”, en clara alusion esto ultimo a la jurisprudencia que hemos visto

examinado con anterioridad®.

Los cambios concretos son los siguientes, sefialando en tachade lo sustituido o
eliminado y en negrita las novedades introducidas por la Ley 20/2021. Veamoslo punto por

punto:
Articulo 10. Funcionarios interinos.

1. Son funcionarios interinos 1los que, por razones
expresamente justificadas de necesidad y urgencia, son

% CARBONERO REDONDO (2022): “La lucha contra el abuso de la interinidad en la Ley 20/2021, de 28 de
diciembre: ;es la compensacién econémica por cese la tinica medida real?”, pagina 5.

% Ver apartado 2.2.2. La jurisprudencia asfixiante del presente trabajo.
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nombrados como tales para el desempefio de funciones propias
de funcionarios de carrera, cuando se dé alguna de las

siguientes circunstancias:

a) La existencia de plazas vacantes cuando no sea
posible su cobertura por funcionarios de carrera, por un
maximo de tres afos, en los términos previstos en el
apartado 4.

b) La sustitucidén transitoria de los titulares,

durante el tiempo estrictamente necesario.

c) La ejecucion de programas de caracter temporal, que
no podran tener una duracidén superior a tres afios, ampliable
hasta doce meses m4s por las leyes de Funcidn Publica que se

dicten en desarrollo de este Estatuto.

d) El exceso o acumulacién de tareas por plazo maximo
de seis nueve meses, dentro de un periodo de deee dieciocho

meses.

Como se observa, las unicas cuatro circunstancias que pueden legitimar el
nombramiento de funcionarios interinos siguen siendo las mismas. No hay ningtin cambio al

respecto, aunque si matizaciones en alguna de ellas.

En el caso de que la circunstancia sea la existencia de plazas vacantes, se afiade la
frase “por un mdximo de tres afios”. Y en el caso de sustitucion transitoria de los titulares,
aflade la frase “durante el tiempo estrictamente necesario”. La finalidad de estas inserciones

es evitar, de nuevo, que posibles dilaciones desemboquen en un tratamiento irregular.

En el caso de la ejecucion de programas temporales como causa de nombramiento de
interinidad, no hay cambios, y tendremos que esperar a analizar el punto 4 de este articulo 10

para ver las novedades al respecto.

Y por ultimo, en el caso de la acumulacion de tareas, resulta llamativo el cambio ya
que si se trata de una norma para combatir la temporalidad, no deberia considerarse, a priori,
que lo correcto sea la ampliacién de los periodos maximos de duracién de los nombramientos
temporales. Valga como ejemplo, por seguir un sentido contrario, la reforma del ET que entr6

en vigor a inicios del afio 2022'°, y la cual tenia como una de sus medidas principales la

100 Real Decreto-ley 32/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la reforma laboral, la garantia de la
estabilidad en el empleo y la transformacién del mercado de trabajo.
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reduccion de los plazos maximos del contrato eventual a seis meses.

Por lo que se refiere al apartado segundo del articulo 10 del EBEP, el mismo queda

como sigue:

pubtieidad- Los procedimientos de seleccidén del personal
funcionario interino seréan publicos, rigiéndose en todo caso
por los principios de igualdad, mérito, capacidad,
publicidad y celeridad, y tendran por finalidad la cobertura
inmediata del puesto. El nombramiento derivado de estos
procedimientos de seleccién en ningin caso dara 1lugar al

reconocimiento de la condicién de funcionario de carrera.

En este punto 2 del articulo 10 del EBEP se afiade la necesidad de “celeridad” en los
procesos de seleccion de funcionarios interinos, y fuerza a la no dilacion de los mismos al

afladir que su finalidad es la “cobertura inmediata del puesto”.

Pero la modificacion de mas calado en este punto 2 es la mencion a la imposibilidad
del “reconocimiento de la condicion de funcionario de carrera”, reforzando de esta manera la
nota de temporalidad al descartar cualquier expectativa de permanencia. El legislador
defiende que “el TJUE comparte la postura, defendida por Espafia, de que no cabe en
nuestra Administracion la transformacién automdtica de una relacion de servicio temporal
en una relacién de servicio permanente. Esta opcion estd excluida categéricamente en el
Derecho espariol, ya que el acceso a la condicion de funcionario de carrera o de personal
laboral fijo sélo es posible a raiz de la superacién de un proceso selectivo que garantice los
principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad”™”. De esta manera, y como
seflala GIFREU (2022), queda claro que los procedimientos de acceso a la condicion de
personal funcionario interino no son equiparables a los de personal funcionario de carrera'®.
Aunque resulta llamativo que, si en ambos procesos selectivos deben garantizarse los
principios de igualdad, mérito y capacidad, se elimine la posibilidad de equiparacion entre
ambos. Se podria pensar que en los procesos de seleccion para puestos de interinidad se

exigen menos méritos o capacidades a las aspirantes, algo que sin duda no es asi.

101 Ver antepentiltimo parrafo del apartado I del predmbulo de la Ley 20/2021.

102 GIFREU FONT (2022): “La estrategia de reduccion de la temporalidad en el empleo ptblico en la Ley
20/2021: ¢un balsamo de fierabras para erradicar definitivamente las relaciones de interinidad de larga duracion
0 una solucién provisional para salir del paso?”, pagina 94.
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En cuanto al apartado tercero del mismo articulo 10 del EBEP, se dispone que:

3. El 1 : : i ) i e

omis—d \ . 1 ol :
fFiralice—ta—ecausa—que—dio—tugar—a—su—rombramiente— En todo
caso, la Administracion formalizara de oficio la
finalizacidén de la relacién de interinidad por cualquiera de
las siguientes causas, ademas de por las previstas en el
articulo 63, sin derecho a compensacién alguna:

a) Por 1la cobertura reglada del puesto por personal
funcionario de <carrera a través de cualquiera de 1los
procedimientos legalmente establecidos.

b) Por razones organizativas que den lugar a la

supresién o a la amortizacidén de los puestos asignados.

c) Por la finalizacidn del plazo autorizado
expresamente recogido en su nombramiento.

d) Por la finalizacidén de la causa que dio lugar a su
nombramiento.

Esta contundente redaccién del articulo 10.3 supone un adidés definitivo a la

posibilidad de obtener algtin tipo de indemnizacién o compensacién econémica con ocasion

de la finalizacion ordinaria y legal de la relacién laboral temporal'®,

Por lo demas, las causas de finalizacién no cambian y simplemente se afiade una

mencion a la formalizacién de oficio de la relacion de interinidad.

Por su parte, también se introducen ciertas novedades en el apartado cuarto del

articulo 10 del EBEDP, al afirmarse que:

4. En el supuesto previsto en ta—tetra—a—det—apartade
1+—de—este—artieyte el apartado 1.a), las plazas vacantes

desempefadas por funreienrarios—interines personal funcionario
interino deberan ireluirse—en—ta——oFferta—de—empteo

4 4 4

gue—se—deeida—su—amertizacién ser objeto de cobertura

mediante cualquiera de 1los mecanismos de provisién o

103 FERNANDEZ, E.M. (2021): “El derecho a la indemnizacién del personal interino al servicio de la
administracion espafiola a la luz de la jurisprudencia del TJUE”, pagina 89.
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movilidad previstos en la normativa de cada Administracién
Publica.

No obstante, transcurridos tres afios desde el
nombramiento del personal funcionario interino se producira
el fin de 1la relacion de interinidad, y 1la vacante solo
podra ser ocupada por personal funcionario de carrera, salvo
que el correspondiente proceso selectivo quede desierto, en
cuyo caso se podra efectuar otro nombramiento de personal

funcionario interino.

Excepcionalmente, el personal funcionario interino
podra permanecer en la plaza que ocupe temporalmente,
siempre que se haya publicado la correspondiente
convocatoria dentro del plazo de los tres afios, a contar
desde la fecha del nombramiento del funcionario interino y
sea resuelta conforme a 1los plazos establecidos en el
articulo 70 del TREBEP. En este supuesto podra permanecer
hasta 1la resoluciéon de 1la convocatoria, sin que su cese dé

lugar a compensacidén econémica.

En este punto 4 si se introducen novedades importantes. Finalmente, el legislador,
con estos mecanismos del 10.4 del EBEP, espera impedir a futuro las tan comunes largas
interinidades que se han prolongado a veces durante décadas. Desaparece la mencion a la
inclusién de la plaza vacante cubierta por interino en la oferta de empleo ptblico, pero en
cambio, se fija un limite temporal a la interinidad de tres afios desde el nombramiento. Con
este redactado, se vuelve a dejar claro que la duracion maxima de la relacion de interinidad
sera de tres afios, afladiendo solamente una excepcion, que es el caso de que antes de esos tres

afios se haya realizado la convocatoria para cubrir definitivamente la plaza.

Aunque esta excepcion, que podria en un momento y ambito, concreto o general,
convertirse en practica habitual, abre la posibilidad a que una relaciéon de interinidad se
prolongue por cuatro, cinco o mas afios. Y, en tal caso, se cierra la posibilidad de percibir una
indemnizacion por ello, y por tanto, al no incluir sancién al respecto, indirectamente no se

reconoce como abusiva.

Deberia considerarse como abusiva una relacion de interinidad que superase los tres

afos, o al menos en la parte que supera los tres afios.

Por ultimo, los apartados quinto y sexto del referido articulo 10 del EBEP disponen
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que:

5. 1 e . . : i 1 . Licable,

I I 1 1 Heion—el
régimen—generat—de—tes—Funcienraries—de——carrera. Al personal
funcionario interino 1le serd& aplicable el régimen general
del personal funcionario de carrera en cuanto sea adecuado a
la naturaleza de su condicién temporal y al caracter
extraordinario y urgente de su nombramiento, salvo aquellos

derechos inherentes a 1la condicién de funcionario de

carrera.

Los cambios en los apartados 5 y 6 no son sustanciales en lo que respecta al objeto de

este trabajo.
5.2. Cambios en el articulo 11 del EBEP sobre personal laboral

El articulo 1 de la Ley 20/2021 también introduce un apartado nuevo en el articulo 11

del EBEP. Este apartado, el tres, dice:

1. Es personal laboral el que en virtud de contrato de
trabajo formalizado por escrito, en cualquiera de 1las
modalidades de contratacién de personal previstas en la
legislacion 1laboral, presta servicios retribuidos por las
Administraciones Publicas. En funcidén de 1la duracién del
contrato éste podra ser fijo, por tiempo indefinido o

temporal.

2. Las leyes de Funci6n Publica que se dicten en
desarrollo de este Estatuto establecerédn los criterios para
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la determinacidén de 1los puestos de trabajo que pueden ser

desempefiados por personal laboral, respetando en todo caso

lo establecido en el articulo 9.2.

Los procedimientos de seleccién del personal

laboral seran publicos, rigiéndose en todo caso por los

principios de igualdad, mérito y capacidad. En el caso del

personal Tlaboral temporal se regira igualmente por el

principio de celeridad, teniendo por finalidad atender

razones expresamente justificadas de necesidad y urgencia.

El cambio conceptual entre “celeridad” y “agilidad” no aporta nada que la legislacion

aplicable hasta el momento no contemplase. Lo importante de la inclusion de este apartado es

el refuerzo que realiza el legislador de los principios de mérito y capacidad en el acceso al

empleo publico.

5.3. Nueva disposicion adicional decimoséptima

Por ultimo, el articulo 1 de la Ley 20/2021 afiade en el EBEP una disposicion

adicional decimoséptima de medidas dirigidas al control de la temporalidad en el empleo

publico, con la siguiente redaccion:

Disposicion adicional decimoséptima. Medidas dirigidas

al control de la temporalidad en el empleo publico.

Las Administraciones Publicas seran responsables

cumplimiento de 1las previsiones contenidas en la

presente norma y, en especial, velaran por evitar cualquier

tipo de irregularidad en la contratacién laboral temporal y

los nombramientos de personal funcionario interino.

Asimismo, las Administraciones Publicas promoveran, en

sus ambitos respectivos, el desarrollo de criterios de

actuacion que permitan asegurar el cumplimiento de esta

disposicién, asi como una actuacién coordinada de Tlos

distintos 6rganos con competencia en materia de personal.

Las actuaciones irregulares en la presente materia

daran lugar a 1la exigencia de 1las responsabilidades que

procedan de conformidad con la normativa vigente en cada una

de las Administraciones Publicas.

Todo acto, pacto, acuerdo o disposicién
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reglamentaria, asi como las medidas que se adopten en su
cumplimiento o desarrollo, cuyo contenido directa o
indirectamente suponga el incumplimiento por parte de 1la
Administracién de 1los plazos maximos de permanencia como

personal temporal serda nulo de pleno derecho.

4. El incumplimiento del plazo maximo de permanencia
dara lugar a una compensacién econdémica para el personal
funcionario interino afectado, que sera equivalente a veinte
dias de sus retribuciones fijas por afio de servicio,
prorrateandose por meses los periodos de tiempo inferiores a
un afio, hasta un maximo de doce mensualidades. El derecho a
esta compensacion nacera a partir de 1la fecha del cese
efectivo y la cuantia estara referida exclusivamente al
nombramiento del que traiga causa el incumplimiento. No
habra derecho a compensacién en caso de que la finalizaciodn
de la relacidén de servicio sea por causas disciplinarias ni

por renuncia voluntaria.

5. En el caso del personal 1laboral temporal, el
incumplimiento de 1los plazos maximos de permanencia dara
derecho a percibir 1la compensacién econdémica prevista en
este apartado, sin perjuicio de la indemnizacién que pudiera
corresponder por vulneracién de 1la normativa laboral

especifica.

Dicha compensacién consistira, en su caso, en la
diferencia entre el maximo de veinte dias de su salario fijo
por afo de servicio, con un maximo de doce mensualidades, y
la indemnizacién que 1le correspondiera percibir por la
extincién de su contrato, prorrateandose por meses 1los
periodos de tiempo inferiores a un afio. El derecho a esta
compensacién nacera a partir de la fecha del cese efectivo,
y la cuantia estara referida exclusivamente al contrato del
que traiga causa el incumplimiento. En caso de que la citada
indemnizacioéon fuere reconocida en via judicial, se procedera

a la compensacion de cantidades.

No habra derecho a la compensacidén descrita en caso de
que la finalizacién de 1la relacion de servicio sea por
despido disciplinario declarado procedente o por renuncia

voluntaria.
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El legislador introduce con esta disposicion lo que llama un “régimen de
responsabilidades” en caso de incumplimiento de las medidas recogidas en el nuevo
articulado del EBEP. Esta exigencia de responsabilidades se hara “de conformidad con la
normativa vigente en cada una de las Administraciones Publicas” y califica este régimen
como un instrumento “proporcionado, eficaz y disuasorio” contra el abuso de la

temporalidad, en alusion a la clausula 5.% del Acuerdo Marco'™,

No es novedosa la incorporacion de una disposicién de estas caracteristicas en nuestro
ordenamiento. Ya la Ley 3/2017'% recogia en su disposicién adicional trigésimo cuarta que
los 6rganos competentes en materia de personal en cada una de las Administraciones Publicas
y en las entidades que conforman su sector publico instrumental, deberian velar para evitar
cualquier tipo de irregularidad en la contratacion laboral temporal que pueda dar lugar a la
conversion de un contrato temporal en indefinido no fijo. Aun iba mas alla, recogiendo que
“las actuaciones irregulares en la presente materia dardn lugar a la exigencia de
responsabilidades a los titulares de los organos referidos en el apartado segundo, de

conformidad con la normativa vigente en cada una de las Administraciones Publicas”.

Resulta interesante lo introducido en el punto 3 de esta disposicién: toda actuacién
cuyo contenido incumpla directa o indirectamente los plazos maximos de permanencia como

personal temporal sera nula de pleno derecho.

Las causas de nulidad de pleno derecho vienen detalladas en el articulo 47 de la Ley
del Procedimiento Administrativo Comin de las Administraciones Publicas'®. El mismo
seflala como actos nulos de pleno derecho aquellos que lesionen los derechos y libertades
susceptibles de amparo constitucional, los dictados por 6rgano manifiestamente incompetente
por razon de la materia o del territorio, los que tengan un contenido imposible, los que sean
constitutivos de infraccién penal o se dicten como consecuencia de ésta, los dictados
prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido o de las
normas que contienen las reglas esenciales para la formacién de la voluntad de los 6rganos
colegiados, los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico por los que se
adquieren facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos esenciales para su
adquisicion y cualquier otro que se establezca expresamente en una disposicion con rango de

Ley. Por tanto, se aplicaria como causa de nulidad de pleno derecho lo recogido en el tiltimo

104 Ver apartado 2.2.1. La Directiva 1999/70/CE de este trabajo.
1051 ey 3/2017, de 27 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2017.

106 T ey 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comiin de las Administraciones Priblicas.
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lugar de este listado: “cualquier otro que se establezca expresamente en una disposicién con

rango de Ley”.

Ante un acto susceptible de nulidad, caben los recursos de alzada y potestativo de

reposicion'”’. Asi mismo, la revision de actos nulos pueden realizarla las Administraciones
Piblicas, y puede iniciarse por iniciativa propia o a solicitud de interesado'®. Esto aumenta
las posibilidades de control por parte de las personas interesadas, que pueden recurrir con
garantias ante la prolongacion no ajustada a derecho de las relaciones de interinidad en el

sector publico.

No obstante, la probabilidad de que estos recursos terminen en la jurisdiccion
contencioso-administrativa es alta, lo cual de nuevo podria provocar una cascada de
procedimientos de recurso que saturen los organos judiciales correspondientes. Ademas,
como sefiala GIFREU (2022), tal medida no tiene en si misma un caracter efectivo y
disuasorio, puesto que se limita a seguir los cauces generales de los actos administrativos

viciados'®.

Los puntos 4 y 5 de esta disposicion adicional decimoséptima si introducen una
novedad hasta ahora nunca recogida en la normativa: la posibilidad de percibir una
compensacion econdmica por parte del personal funcionario interino y laboral temporal. El
legislador evita el término “indemnizacién”, aunque la misma es muy parecida a la recogida
en el ET para el caso de las extinciones del contrato por causas objetivas, esto es, de 20 dias
por afio de servicio con un tope de doce mensualidades. No podemos afirmar que es igual ya
que la recogida en el Estatuto de los Trabajadores tiene como referencia el salario''’ y la

recogida en esta disposicion solamente las retribuciones fijas.

Al respecto de la creacion de esta compensacion por parte del legislador, no hay otra

»Ul Por un lado, la extincion automadtica e

opcion que dar “una de cal y otra de arena
indemnizada (compensada) puede erigirse en una medida adecuada a los efectos de la

Directiva 1999/70/CE, en tanto que evita la sucesion de contratos o alargamiento de la

107 Articulo 112 de la LPACAP.
108 Articulo 106 de la LPACAP.

19 GIFREU FONT (2022): “La estrategia de reduccién de la temporalidad en el empleo piiblico en la Ley
20/2021: ¢un balsamo de fierabras para erradicar definitivamente las relaciones de interinidad de larga duracién
0 una solucién provisional para salir del paso?”, pagina 80.

110 Para hallar la base reguladora en caso de indemnizacion, no solamente se tienen en cuenta las retribuciones
fijas sino también, dependiendo de la naturaleza de éstas, las retribuciones variables percibidas en el tltimo afio.

I Coloquialmente, se usa esta expresion para referirse a la alternancia de algo positivo y negativo, siendo la
definicién de la Real Academia Espafiola “alternancia de las cosas diversas o contrarias para contemporizar”.
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relacion contrario a derecho, y por ende el abuso. Pero, por otro lado, y coincidiendo con
BELTRAN DE HEREDIA (2021) en lo profundo del cambio de las reglas al insertar esta
indemnizacion de 20 dias por afio, si superar el “plazo mdximo de permanencia” supone que
la relacion sea calificada como “indefinida” en la legislacion laboral, atendiendo a su doctrina
consolidada al respecto, seria mas adecuado que la extincién debiese ser calificada como

112

improcedente'', y por tanto la indemnizacién (compensacion) deberia llegar a los 33 dias por

afio con un tope de 24 mensualidades'’?.

Otra de las criticas a esta nueva compensacién, y con acierto a mi entender, es la
realizada por algunos autores y autoras, como BOLTAINA (2022), que afirman que la norma
adolece de dificultades aplicativas ya que supone el reconocimiento por parte de la
Administracion de haber cometido una irregularidad, con las consecuencias, en su caso, que
esto puede conllevar al margen de la propia compensacion, y que veremos al final del trabajo.
En este sentido, estos autores vaticinan que esta disposiciéon adicional decimoséptima va a ser

poco practica y de aplicacion sélo tras sentencia judicial, caso a caso''.
5.4. A quién si y a quién no se aplican estos cambios en el EBEP

Las novedades del articulo 10 y 11, y la disposicién adicional decimoséptima, son de
aplicacion unicamente respecto del personal temporal nombrado o contratado con

posterioridad a su entrada en vigor el 30 de diciembre de 2021,

Hay una consecuencia de esta aplicaciéon exclusiva a quienes sean nombrados o
contratados a partir de esta fecha, y es la preciosa tregua que el legislador concede a la
Administracion. Las primeras compensaciones no se abonaran, como pronto, hasta el verano
de 2024. Y ademas, al anudar el reconocimiento de la compensacion al cese, el interino que
entienda que esta siendo victima de abuso no puede actuar, sino que tendra que esperar hasta

que el cese se produzca'®.

Cabe preguntarse, entonces, y ya que no les son de aplicacion los cambios, qué les

2 BELTRAN DE HEREDIA RUIZ (2021): “Las medidas para reducir el empleo ptiblico temporal a la luz del
asunto IMIDRA y del RD-Ley 14/2021”, pagina 83.

13 Indemnizaci6n recogida en el Estatuto de los Trabajadores para el despido improcedente.

14 BOLTAINA BOSCH (2022): “Un analisis "DAFO" de la Ley 20/2021 de 28 de diciembre de medidas
urgentes para la reducciéon de la temporalidad en el empleo publico: debilidades, amenazas, fortalezas y
oportunidades”, pagina 96.

15 Disposicién transitoria segunda de la Ley 20/2021.

6 FERNANDEZ, E.M. (2021): “El derecho a la indemnizacién del personal interino al servicio de la
administracion espafiola a la luz de la jurisprudencia del TJUE”, pagina 94-95.
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depara el futuro mas inmediato al personal interino y laboral temporal actual, en muchos de
los casos en situacion de abuso. La respuesta la analizamos en el siguiente apartado: un nuevo

proceso de estabilizacién de empleo temporal.
5.5. Procesos de estabilizacion de empleo temporal

El articulo 2 la Ley 20/2021 establece la ampliacion de los procesos de estabilizacién
de empleo temporal “como medida complementaria inmediata para paliar la situacion

existente '’

. Autoriza una tasa adicional para la estabilizacion de empleo temporal “que
incluird las plazas de naturaleza estructural” que “estando dotadas presupuestariamente,
hayan estado ocupadas de forma temporal e ininterrumpidamente al menos en los tres anos
anteriores a 31 de diciembre de 2020”"'®, Este proceso de estabilizacion se suma a los ya
contemplados en las leyes de presupuestos generales de 2017'° y 2018'%, y lo que establece
es que las plazas afectadas por esos dos procesos, si han estado incluidas en las
correspondientes ofertas de empleo pero no han sido convocadas o han quedado sin cubrir,

sean incluidas en este proceso de estabilizacion sefialado en la Ley 20/2021.

Como hemos adelantado en el apartado anterior, este nuevo proceso de estabilizacion
es la solucién planteada por el legislador al personal interino y laboral temporal actual, al que

no le son de aplicacién los cambios introducidos en el EBEP por la Ley 20/2021.

El punto 2 de este articulo marca la exigencia de que las ofertas de empleo relativas a
estos procesos se aprueben y publiquen en los respectivos diarios oficiales antes del 1 de
junio de 2022, las convocatorias antes del 31 de diciembre de 2022, y que estos procesos
queden resueltos antes del 31 de diciembre de 2024. Se trata de un margen temporal de
actuaciéon que no deja lugar a dudas, y una carrera “contrarreloj” para las administraciones

publicas.

En el punto 4 sefiala que el sistema de seleccion sera el de concurso-oposicién, con
una valoracion en la fase de concurso de un 40% de la puntuacién total, en la que se tendra en
cuenta mayoritariamente la experiencia en el cuerpo, escala, categoria o equivalente de que se

trate.

El punto 5 dice que “de la resolucion de estos procesos no podra derivarse, en ningun

17 parrafo 18° del apartado III del predmbulo de la Ley 20/2021.

18 parrafo 1° del Articulo 2 de la Ley 20/2021.

19 Articulo 19.Uno.6 de la Ley 3/2017, de 27 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2017.
120 Articulo 19.Uno.9 de la Ley 6/2018, de 3 de julio, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2018.
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caso, incremento de gasto ni de efectivos, debiendo ofertarse en estos procesos,
necesariamente, plazas de naturaleza estructural que se encuentren desempefiadas por

personal con vinculacién temporal”.

Y por ultimo, establece una “compensacion economica”, equivalente a 20 dias de
retribuciones fijas por afio de servicio, prorrateandose por meses los periodos de tiempo
inferiores a un afio, hasta un maximo de doce mensualidades, para el personal funcionario
interino o el personal laboral que, estando en activo como tal, viera finalizada su relaciéon con
la Administracién por la no superacién del proceso selectivo de estabilizaciéon. Aclara,
finalmente, que “la no participacién del candidato o candidata en el proceso selectivo de

estabilizacion no dard derecho a compensacion econémica en ningtin caso”.

Lo primero que cabe sefialar es que, si bien la norma establece el concurso-oposicion
para las plazas ocupadas al menos los tres afios anteriores al 31 de diciembre de 2020, este
ambito temporal llega hasta el 1 de enero de 2016. La Ley 20/2021 regula un segundo
proceso de estabilizacion, éste para las plazas ocupadas mas alla del 1 de enero de 2016, y lo
hace en la disposicion adicional sexta. Para estas plazas, el sistema de seleccion sera el de
concurso de méritos sin fase de oposicién'®. Estos procesos, llamados “convocatoria
excepcional”, podran ser convocados de una sola vez por las diferentes Administraciones
Publicas, podran ser objeto de negociacion en cada ambito, y deberan respetar los requisitos y

plazos marcados en el articulo 2 de la Ley 20/2021.

Ante estos nuevos procesos de estabilizacion, especialmente sobre el de concurso, han
surgido dudas constitucionales. Analizaremos en el siguiente apartado el proceso excepcional
por concurso. De momento, analicemos la constitucionalidad del proceso regulado en el
articulo 2 de la Ley 20/2021, el de concurso-oposicion para las plazas ocupadas

temporalmente entre el 1 de enero de 2016 al 31 de diciembre de 2020.

La Sentencia del Tribunal Constitucional de 2 de junio de 2003'* resuelve la duda:
estos procesos son constitucionales. Para el TC, la consolidaciéon o estabilizacion en el
empleo publico para quienes llevan un periodo mas o menos prolongado de tiempo
desempefiando satisfactoriamente las tareas encomendadas, no es constitucionalmente

ilegitima. Tampoco es desproporcionado valorar en la fase de concurso los servicios

121 TODOL{ SIGNES (2022): “El acceso al empleo piblico a la luz de la Ley 20/2021, de reduccién de la
temporalidad en el empleo ptiblico : especial referencia a la valoracién de los méritos”, pagina 25.

122, §TC niimero 107/2003, de 2 de junio, recurso de amparo 4307/2001.
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prestados como experiencia previa del personal afectado, pues aunque efectivamente
establece una desigualdad, esta valoracion se impone en atencion a un interés publico
legitimo y no responde al propo6sito de excluir a nadie de la posibilidad efectiva de acceso a la

funcion publica.

No obstante, a pesar de la resolucion del TC sobre estos procesos, se siguen criticando
los mismos, ya no tanto por su constitucionalidad o no, sino porque al margen de la misma,

siguen estableciendo condiciones desiguales para el acceso al empleo publico.

GIFREU (2022), sobre la igualdad en el acceso, afirma que es innegable que si se

atiende al valor de la cuantificacién de la fase de concurso en un 40%'% «

se da un palmario
trato de favor a los participantes que cuenten con servicios prestados en la Administracion
convocante, facilitando indisimuladamente la incorporacion en masa de empleados

temporales en régimen permanente %,

ROQUETA (2019), en su critica a los procesos de estabilizacion, no carga tanto hacia
la responsabilidad de la Administracién, sino a una supuesta perversidad de los y las
trabajadores y trabajadores. Segin esta catedratica, “este personal® luego se “aplantilla” y
presiona y fuerza procesos extraordinarios para su estabilizacion carentes del minimo

rl'gor 2126

BOLTAINA (2022) también, en cierta manera, pone el ojo en el personal a estabilizar,
apostando por el hecho de que cuando estos procesos terminen, habran logrado la condicion
de “fijeza” un cumulo considerable de ciudadanos cuya incorporacién inicial a la
Administraciéon quizas lo fue sin prueba selectiva, por decisiones politicas o acuerdos
sindicales, mediante entrevistas personales, por valoracién de un curriculo, y también incluso
por pruebas selectivas de escasa o nula exigencia. Segun este autor, “el abanico es amplio:
desde la nula exigencia de ningtin mérito y capacidad hasta aquellos que superaron un
proceso selectivo para ser fijo o funcionario de carrera, pero no obtuvieron plaza y pasaron

a formar parte de las bolsas de trabajo y luego se incorporaron como interinos. Una franja

123 Segundo parrafo del articulo 2.4. de la Ley 20/2021.

124 GIFREU FONT (2022): “La estrategia de reduccion de la temporalidad en el empleo piblico en la Ley
20/2021: ¢un balsamo de fierabras para erradicar definitivamente las relaciones de interinidad de larga duracion
0 una solucién provisional para salir del paso?”, pagina 88.

125 Refiriéndose a quienes entran a bolsas de empleo o de forma temporal.

126 ROQUETA BUJ (2019): “La contratacion temporal en las administraciones publicas”, paginas 132-133.
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amplia que no ha sido tenida en cuenta en absoluto por la Ley 20/2021”"%.

NEVADO-BATALLA (2021), coincidiendo en parte con el autor anterior, afirma que
“el problema de la temporalidad del empleo publico en Espafia ha llegado a tal nivel que se
ha optado por la técnica ya conocida en el sistema de empleo publico para resolver el
problema de las relaciones de empleo temporal o interinidades: la convocatoria de las plazas
para su provision permanente a través de procesos de consolidacion o estabilizacion, muy
acertadamente calificados como procesos selectivos “blandos””'?®. Esta calificacion como
“blandos” no es exclusiva de este profesor universitario y exconsejero de Administracién
Publica de la Junta de Extremadura, ya que a lo largo de la investigacion de este trabajo se ha

comprobado esté calificacion por otros autores y autoras, como BOLTAINA o GIFREU.

Por el contrario, algunas representaciones sindicales han defendido estos procesos.
Asi, CASADO (2023) explica que “muchas veces se leia literalmente que se iba a regalar la
plaza a las personas en fraude de ley. Nada mas lejos de la realidad”. Hay que tener en
cuenta que estos procesos de estabilizacion siguen cumpliendo las normas del EBEP, por lo
que estan abiertos a todas las personas que quieran presentarse. Esto supone que mucho
personal fijo va a aprovechar este proceso como una forma de promocién interna, a pesar de

que hay procesos especificos para ello, para acceder a puestos de nivel superior'®.

En lo que coinciden la mayoria de autores y autoras, como explica FUENTETAJA
(2020), es en que los procesos de consolidacion o, mejor dicho, de estabilizacion, han sido la
respuesta periddica del sistema de funcion publica para poner fin a las relaciones

funcionariales interinas que se prolongan excesivamente en el tiempo'®.
5.6. Las disposiciones adicionales

En las diez disposiciones adicionales de la Ley 20/2021 nos encontramos medidas
sustanciales y de calado para lograr el ansiado objetivo del 8% de temporalidad en el empleo
del sector publico, mereciendo la sexta y octava, debido a su sustancialidad, un analisis mas

detallado que el resto.

127 BOLTAINA BOSCH (2022): “Un andlisis "DAFQ" de la Ley 20/2021 de 28 de diciembre de medidas
urgentes para la reduccién de la temporalidad en el empleo ptblico: debilidades, amenazas, fortalezas y
oportunidades”, pagina 87.

128 NEVADO-BATALLA MORENO (2021): “La temporalidad en el empleo piblico como fallo activo en la
administracién”, pagina 119.

129 CASADO, M.J. (2023): “Claves de la lucha interina”, pagina 92.

130 FUENTETAJA PASTOR: “La utilizacion abusiva de los funcionarios interinos ante el derecho europeo: entre
la transformacion en funcionarios de carrera y el derecho a indemnizacién”, pagina 214.
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La disposicién adicional primera ofrece la posibilidad de que los municipios, excepto
los de gran poblacion, encomienden la gestion material de la seleccion a las diputaciones
provinciales, cabildos, consejos insulares, entre supramunicipales u 6rganos equivalentes en

las comunidades autbnomas uniprovinciales.

La disposicion adicional segunda establece la obligacion de elaboracion de un
informe anual de seguimiento de la situaciéon de temporalidad en el empleo publico por parte

del Ministerio de Hacienda y Funcion Publica.

La disposicion adicional tercera habilita a que las Administraciones Publicas
nombren personal interino en las plazas vacantes que se produzcan en el ejercicio
presupuestario por jubilacion, asi como en aquellas que no computen en la tasa de reposicion
de efectivos, y obliga a que estas vacantes ocupadas por personal interino sean incorporadas
en la oferta de empleo publico del ejercicio en que se haya nombrado dicho personal y si ello

no fuera posible, en la oferta del afio siguiente.

La cuarta introduce medidas de agilizaciéon de los procesos selectivos, como la
reduccion de plazos y la acumulacion de pruebas en un mismo ejercicio, asi como la

posibilidad de incluir en bolsas de empleo a quienes no superen el proceso selectivo.

La quinta habla de los procesos de estabilizacion de empleo temporal del personal

investigador.

La séptima extiende los procesos de estabilizacion a las sociedades mercantiles
publicas, entidades publicas empresariales, fundaciones del sector publico y consorcios del
sector publico. Esta disposicion es importante ya que en este sector concreto la tasa de

temporalidad es bastante elevada.

La novena insta a las Comunidades Auténomas y Entidades forales y locales a llevar a
cabo acuerdos con las organizaciones sindicales para lograr el objetivo de la reduccién de la

temporalidad.

Y por ultimo, la décima, de aplicacion en las Instituciones Forales, se remite a la
aplicacién de la Ley 20/2021 en los términos establecidos en sus propias leyes

autonémicas®’.

131 T.a Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegraciéon y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra
y la Ley Organica 3/1979, de 18 de diciembre, por la que se aprueba el Estatuto de Autonomia para el Pais
Vasco.
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5.6.1. El proceso extraordinario de estabilizacion por concurso

Las disposiciones sexta y octava regulan una convocatoria excepcional de
estabilizacién de empleo temporal de larga duracién y la identificacién de las plazas a incluir

en esta convocatoria excepcional.

Disposicidén adicional sexta. Convocatoria excepcional

de estabilizacién de empleo temporal de larga duracién.

Las Administraciones Publicas convocaran, con caracter
excepcional y de acuerdo con lo previsto en el articulo 61.6
y 7 del TREBEP, por el sistema de concurso, aquellas plazas
que, reuniendo 1los requisitos establecidos en el articulo
2.1, hubieran estado ocupadas con caracter temporal de forma
ininterrumpida con anterioridad a 1 de enero de 2016.

Estos procesos, que se realizaran por una sola vez,
podran ser objeto de negociacién en cada uno de los ambitos
territoriales de 1la Administracién del Estado, Comunidades
Auténomas y Entidades Locales y respetaran, en todo caso,
los plazos establecidos en esta norma.

Disposicidén adicional octava. Identificacién de las
plazas a incluir en las convocatorias de concurso.

Adicionalmente, los procesos de estabilizacién
contenidos en la disposicidén adicional sexta incluiran en
sus convocatorias las plazas vacantes de naturaleza
estructural ocupadas de forma temporal por personal con una
relacion, de esta naturaleza, anterior al 1 de enero de
2016.

Dicho de otro modo, la Ley 20/2021 introduce la posibilidad de que quienes lleven al
menos 6 afios (contados “hacia atrds” desde la entrada en vigor de la ley el 30 de diciembre
de 2021 hasta el 1 de enero de 2016) prestando sus servicios en la misma plaza, consigan una

plaza fija, sin necesidad de opositar, mediante un concurso de méritos restringido'.

Sobre este concurso como proceso excepcional, el propio legislador, en el preambulo,

trae a colacién la doctrina fijada por el TC sobre el principio de igualdad en el acceso a los

132 TERRADILLOS ORMAETXEA (2022): “Estudio de las medidas sancionadoras y reparadoras del abuso en
la contratacién temporal en el empleo ptiblico contempladas en la Ley 20/2021 y en el Real Decreto-Ley
32/2021, con especial referencia a la figura del personal indefinido no fijo”, pdgina 127.
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cargos y empleos piblicos'®, que tnicamente puede ser exceptuada por razones
excepcionales y objetivas. El legislador afiade que “entre las condiciones que han de darse
para que no quepa apreciar infraccién alguna del principio de igualdad de acceso a cargosy
empleos publicos del articulo 23.2 de la Constitucion se encuentran, en primer lugar, que se
trate de una situacion excepcional; sequnda, que sélo se acuda a este tipo de procedimientos
por una sola vez, pues de otro modo se perderia su condicién de remedio excepcional y
tercero, que dicha posibilidad esté prevista en una norma con rango legal”**, El legislador
justifica este proceso excepcional con el hecho de no haber podido incorporar a las
correspondientes ofertas de empleo publico las plazas de caracter estructural ocupadas de
forma temporal e ininterrumpida como consecuencia de unas tasas de reposicién cero de los

ejercicios 2012 a 2015.

Se esta ante la medida mas polémica de todas las introducidas en la Ley 20/2021. El
sistema de concurso discrimina a los aspirantes que pretendan acceder por libre, frente al
personal que quiera concursar a estas plazas, presentando dudas sobre su constitucionalidad

135 Como se ha visto,

en relacién con el principio de igualdad en el acceso al empleo publico
el legislador trae a colacion una sentencia del TC de 1999 para afirmar que cumple con la

constitucién y que se trata de una medida razonable, proporcionada y no arbitraria'®,

Hay quienes defienden, y no con poco acierto, que con esta disposicion el legislador
reconoce de alguna forma que la sancion juridica que debe deparar a las irregularidades
cometidas por las Administraciones Publicas durante tanto tiempo debe ser la declaracion de

la fijeza'¥.

133 Articulo 23.2. de la Constitucién Espafiola: Los ciudadanos “tienen derecho a acceder en condiciones de
igualdad a las funciones y cargos ptiblicos, con los requisitos que sefialen las leyes”.

134 En referencia a la STC 12/1999, de 11 de febrero de 1999.

135 GIFREU FONT (2022): “La estrategia de reduccién de la temporalidad en el empleo piblico en la Ley
20/2021: ¢un balsamo de fierabras para erradicar definitivamente las relaciones de interinidad de larga duracién
o0 una solucién provisional para salir del paso?”, pagina 89.

136 STC 12/1999, de 11 de febrero de 1999, que establece los requisitos para la constitucionalidad del sistema de
concurso que se trate de una situaciéon excepcional, que se acuda a este tipo de procedimientos por una sola vez
y que dicha posibilidad esté prevista en una norma con rango legal.

3 TERRADILLOS ORMAETXEA (2022): “Estudio de las medidas sancionadoras y reparadoras del abuso en
la contratacién temporal en el empleo ptiblico contempladas en la Ley 20/2021 y en el Real Decreto-Ley
32/2021, con especial referencia a la figura del personal indefinido no fijo”, pagina 133.
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6. LALEY 20/2021 EN EL PERSONAL DOCENTE Y LOS SERVICIOS DE SALUD

Los cambios introducidos en el EBEP en los articulos 10, 11 y en la disposicion
adicional decimoséptima no son de inmediata aplicacion al personal docente y al personal
estatutario y equivalente de los Servicios de Salud'®. Asi lo determina la Disposicion final
segunda de la Ley 20/2021 al mantener en vigor la misma disposicion del Real Decreto-Ley
14/2021, que obliga a la adaptacién de la normativa del citado personal a lo dispuesto en esta
Ley, en el plazo de un afio. No obstante, y por si acaso, dicha disposicién recoge que
“transcurrido dicho plazo sin que se produzca la citada adaptaciéon de la legislacion
especifica serdn de plena aplicacion a este personal las previsiones contenidas en los citados

preceptos del texto refundido de la Ley del Estatuto Bdsico del Empleado Publico”.

La norma basica especifica del personal estatutario y equivalente de los Servicios de
Salud es el Estatuto Marco recogido en la Ley 55/2003". La adaptacion de lo contenido en la
Ley 20/2021 a este Estatuto Marco se hace a través del Real Decreto-ley 12/2022, de 5 de
julio'®. Este da una nueva redaccién al articulo 9 de la Ley 55/2003, estableciendo el tiempo
maximo de nombramiento y las causas de finalizacién de la relacion de interinidad, se
garantiza que alcanzado el plazo méaximo de duracién del nombramiento no se podra efectuar
otro para el mismo puesto, funcion, actividad y causa, y se responsabiliza a las comunidades
auténomas del cumplimiento de estas medidas. En definitiva, y tal y como mandata la Ley
20/2021, se introducen elementos nuevos para adaptar la normativa especifica a la general,
como son, ademas de los mencionados, la nulidad de pleno derecho de los actos que

supongan un incumplimiento de los plazos de permanencia o la imposibilidad de que un

13 E] articulo 2.3. del EBEP sobre el Ambito de aplicacién del mismo, dice que “el personal docente y el
personal estatutario de los Servicios de Salud se regiran por la legislacién especifica dictada por el Estado y por
las comunidades aut6nomas en el ambito de sus respectivas competencias y por lo previsto en el presente
Estatuto, excepto el capitulo II del titulo III, salvo el articulo 20, y los articulos 22.3, 24 y 84”. No obstante, el
EBEP tiene caracter supletorio para todo el personal de las Administraciones Publicas no incluido en su &mbito
de aplicacién, ademas de que cada vez que el EBEP hace mencién el personal funcionario de carrera se
entendera comprendido el personal estatutario de los Servicios de Salud.

Con personal docente, se refiere a los que en virtud de nombramiento legal estan vinculados a una
Administraciéon Publica Educativa por una relacién estatutaria para el desempefio de servicios profesionales,
pertenecen a Cuerpos docentes y realizan funciones docentes.

Con personal estatutario de los Servicios de Salud se refiere a los profesionales sanitarios y demds colectivos de
personal que prestan sus servicios en los centros e instituciones sanitarias de la Seguridad Social. El personal
estatutario, técnicamente, es un tipo de empleado ptiblico, que mantiene una relacién con la empresa ptiblica o la
Administracién mediante un estatuto o una normativa propia. Dentro del personal estatutario, se pueden
diferenciar dos tipos distintos, como son el personal estatutario fijo o el personal estatutario temporal. El
primero de ellos, confiere un estatus similar a los funcionarios de carrera, mientras que, el segundo es muy
parecido al personal interino.

1391 ey 55/2003, de 16 de diciembre, del Estatuto Marco del personal estatutario de los servicios de salud.

140 Real Decreto-ley 12/2022, de 5 de julio, por el que se modifica la Ley 55/2003, de 16 de diciembre, del
Estatuto Marco del personal estatutario de los servicios de salud.
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nombramiento interino de lugar al reconocimiento de la condicién de personal estatutario

fijo.

En cuanto a la adaptacién al personal docente, se ha realizado una modificacion,
mediante el Real Decreto 270/2022, del Reglamento de ingreso, accesos y adquisicion de
nuevas especialidades en los cuerpos docentes a que se refiere la Ley Organica 2/2006, de 3
de mayo, de Educacién. Pero esta modificaciéon tiene como objeto la regulacion de los

procesos de estabilizacion.
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7. LOS CONFLICTOS QUE NO HA RESUELTO LA LEY 20/2021, Y LOS QUE HA
CREADO EX NOVO

7.1. El conflicto con el personal interino y el personal laboral temporal que se

encuentra desempeiiando funciones

La problematica del abuso de temporalidad en las administraciones ha supuesto
ultimamente uno de los mayores conflictos laborales en el conjunto del Estado espafiol. En el
sector publico, desde luego, el mayor conflicto en décadas. Un conflicto caracterizado por la
gran cantidad de personas, centenares de miles de empleados y empleadas publicas, afectadas
por un fraude de ley masivo cometido sobre el personal temporal en todos los niveles'*!. No
es de extrafiar, por tanto, que la Ley 20/2021 naciera en un contexto de grave discordia entre
los diversos agentes afectados, y a ello se uniera la participacién de nuevos “agentes” no
representativos en el sentido clasico: las plataformas “ad hoc” de interinos'*, un sindicalismo
que se autodenomina “alternativo” y que se ha enfrentado a CCOO, UGT y CSIF'*, Estas
plataformas, y en union con otras organizaciones sindicales con escasa o nula representacion,
han realizado una réplica agresiva a los sindicatos mas representativos. Fruto de esto, por
ejemplo, ha sido el Manifiesto del sindicalismo alternativo contra el abuso de la
temporalidad y por la consolidacion del empleo en las Administraciones Publicas de 2 de

febrero de 2021,

Estos agentes externos a los habituales, y a los que habria que afiadir, segin
BOLTAINA (2022), “algunos despachos de abogados muy concretos que han elevado los
niveles de litigiosidad a cotas inesperadas y que siguen haciéndolo tras la Ley 20/2021, por
rechazar las soluciones que esta norma establece”, han conseguido superar a los actores
consolidados durante las ultimas cuatro décadas. Despachos de abogados y abogadas,
plataformas de interinos e interinas, y sindicatos alternativos, han logrado expandir su
mensaje llegando muchisimo mas al personal temporal afectado que el propio mensaje

institucional del Gobierno, los grupos politicos, los sindicatos mas representativos o la propia

4 GARCIA VAZQUEZ (2022): “Sobre el personal temporal de las administraciones y la proteccién del
derecho europeo”, pagina 10.

142 Ver pagina web https://www.sostemporalespublicos.com/
143 Estos tres sindicatos ostentan la condicion de mds representativos en la Administracion Priblica.

144 BOLTAINA BOSCH (2021): “Personal temporal en la Administracién Ptblica: soluciones de presente y
opciones de futuro”, pagina 74.

57


https://www.sostemporalespublicos.com/

La Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la reduccion de la temporalidad en el empleo piiblico: ;Solucion o placebo?

Administracion'®. Las plataformas de interinos e interinas obtuvieron un protagonismo que
lleg6 hasta el punto de recibir la invitacion a ir al Senado a exponer sus demandas ante los
grupos parlamentarios los dias 21 y 22 de abril de 2022. Las comparecencias en la Comision
de Administracién Publica del Senado sirvieron a estas plataformas para establecer contactos

permanentes con grupos y politicos'*®.

Es cierto que el legislador reconoce en el preambulo de la Ley 20/2021 que la
situacion previa a esta norma, con un porcentaje de temporalidad excesivo y con interinidades
prolongadas mas alla de lo deseable en el tiempo, “perjudica directamente al propio personal
interino o temporal que lleva mucho tiempo desempefiando sus funciones y que desea, como
es légico, la estabilidad profesional”**’. Pero, teniendo en cuenta lo expuesto en los parrafos
anteriores, y por mucho que el legislador introdujese este reconocimiento en el preambulo de
la norma, no hace falta recurrir a discursos sindicales para objetivar el cabreo que debieron
haber sentido el personal funcionario interino y laboral temporal en el momento de entrada en
vigor de la Ley 20/2021. Las medidas previstas por esta Ley, si bien algunas son positivas, no
colman las expectativas generadas por los “damnificados y damnificadas” por el persistente
abuso al recurso de la contratacion temporal en el empleo publico, ni llegan a reparar al

personal que ha ido “circulando” por diferentes puestos de trabajo durante afios'*.

Como sefiala FERNANDEZ (2021), al dejarles fuera de la aplicacién de los cambios
introducidos en el EBEP, “no es extrafnio, por tanto, que los interinos que ahora, en este
momento, prestan servicios en la Administracion y que han llevado todo el peso de la batalla
judicial y medidtica que ha dado lugar a la reforma del TREBEP se muestren decepcionados
-cuando no directamente traicionados- por esta reforma”'®. Los procedimientos judiciales
han supuesto un gran esfuerzo econémico para una gran parte de las personas trabajadoras de
las Administraciones Publicas en fraude de ley en plazas de la escala bésica, cuyos salarios

son bajos.

Con una razon incuestionable, este personal temporal reclamaba, y sigue reclamando,

145 BOLTAINA BOSCH (2022): “Un andlisis "DAFQ" de la Ley 20/2021 de 28 de diciembre de medidas
urgentes para la reduccién de la temporalidad en el empleo ptiblico: debilidades, amenazas, fortalezas y
oportunidades”, pagina 76.

146 CASADO, M.J. (2023): “Claves de la lucha interina”, pagina 90.
147 Primer parrafo del apartado II del preambulo de la Ley 20/2021.

148 TERRADILLOS ORMAETXEA (2022): “Estudio de las medidas sancionadoras y reparadoras del abuso en
la contratacién temporal en el empleo ptiblico contempladas en la Ley 20/2021 y en el Real Decreto-Ley
32/2021, con especial referencia a la figura del personal indefinido no fijo”, pdgina 137.

49 FERNANDEZ, E.M. (2021): “El derecho a la indemnizacién del personal interino al servicio de la
administracion espafiola a la luz de la jurisprudencia del TJUE”, pagina 95.
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una solucion que pasa por la relativizacion de los principios de mérito y capacidad. En otras
palabras, son tantos y su desempefio afecta de manera tan intensa a la prestacion de servicios
publicos esenciales (basta pensar en la educacion y la sanidad) que la consolidacién de sus
puestos a través de procedimientos “ad hoc” se ha asumido, por el ejecutivo primero y
posteriormente por el legislador, como la Unica respuesta posible. Y en estos procesos, los
citados principios constitucionales de mérito y capacidad no quedan bien tratados, pero en
ello nada tiene que ver el personal temporal afectado. Este personal supone la imagen y
representacion tangible del maltrato constitucional, pero no son mas que el resultado final de

los desaciertos y la mala praxis en materia de personal®’.

Por ello, finalmente se les ofrece la alternativa del proceso de consolidacién. Pero la
obligacion de competir en un proceso selectivo, por muy generosa que sea la valoracion del
tiempo de trabajo, no deja de ser un premio de consolacién cuando, en un momento no tan
lejano, habian aspirado seriamente a la fijeza''. Ademas, segiin defiende FUENTETAJA
(2020), a mi entender con acierto, estos procesos de consolidacion serian inadecuados como
consecuencia juridica sancionadora al abuso. Es cierto que ponen fin al mismo, pero no
resarce del padecido ya que no garantiza la estabilidad a los afectados. No seria acorde con

los principios, objetivos y alcance de la Directiva 1999/70/CE*2,

Para algunos, las sentencias europeas eran una oportunidad unica para solucionar el
problema de los y las interinas que estan en abuso de temporalidad. Un personal que lleva
afios realizando trabajos en régimen de interinidad en la misma plaza, incluso habiendo
aprobado las oposiciones en repetidas ocasiones. Por eso es pertinente la pregunta sobre qué

va a pasar con este personal finalizados los procesos que fijan plazas, no personas',

En cuanto al personal laboral temporal, las modificaciones realizadas por la Ley
20/2021 no ceden ningln espacio a la figura del indefinido no fijo, ni la alojan en sus

respectivos articulados, sino que mas bien la expulsan. Y tampoco ofrece apoyo juridico que

130 NEVADO-BATALLA MORENO (2021): “La temporalidad en el empleo piiblico como fallo activo en la
administracion”, pagina 120.

151 FERNANDEZ, E.M. (2021): “El derecho a la indemnizacién del personal interino al servicio de la
administracion espafiola a la luz de la jurisprudencia del TJUE”, pagina 95.

132 FUENTETAJA PASTOR (2020), “La utilizacién abusiva de los funcionarios interinos ante el derecho
europeo: entre la transformacion en funcionarios de carrera y el derecho a indemnizacién”, pagina 214.

13 GARCIA FRANCES (2022), “Proceso de "estabilizacién de personal docente interino", una oportunidad
perdida”.
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permita resolver de modo distinto a como se esta haciendo ahora'**.

En este sentido, la contratacion como fijos y fijas de las Administraciones Publicas
debe atenerse a los principios de mérito y capacidad, conforme a lo dispuesto en la
Constitucion Espafiola. Por ello, la irregularidad en la contratacion temporal no puede tener
como consecuencia normal el reconocimiento de fijeza. Al menos asi lo suscribe la
jurisprudencia y varios autores y autoras. El1 TS ha estimado que el contrato debe calificarse
como indefinido, pero el trabajador no puede ser considerado fijo de plantilla. Si asi fuera,
como afirma ROQUETA (2019), “se defraudaria la aplicacion de las normas antes

sefialadas que exigen procedimientos publicos para la contratacién de personal ”**>,

Pero la situacion de incertidumbre e inseguridad en que se encontraba el conjunto del
personal indefinido no fijo reclamaba una intervencion del legislador mayor de la que ha
tenido lugar con ocasién de la Ley 20/2021. Ahora el futuro de este personal queda
condicionado a la decisiéon que, de forma responsable y conforme a la normativa, adopte la
Administracion. Pero no siempre podemos esperar un comportamiento responsable de una
Administracién o ente publico que no ha cumplido la normativa laboral relativa a la

contratacion de trabajadores y trabajadoras y ha generado el problema'®,

En cuanto a la indemnizacién prevista en el articulo 2 de la Ley 20/2021 para el
personal temporal que no supere los procesos de estabilizacion, no parece que llegue a

compensar el abuso cometido por la Administracion, por lo menos en los casos mas

157

prolongados de temporalidad, teniendo en cuenta el tope de mensualidades™’. Ademas, hay

que tener en cuenta que la no participacion del candidato en el proceso selectivo de
estabilizacion no le dara derecho a la compensacion econémica en ningtn caso. En tal caso,

¢donde queda la sancion al abuso previo cometido por la Administracién?'.

13 TERRADILLOS ORMAETXEA (2022): “Estudio de las medidas sancionadoras y reparadoras del abuso en
la contrataciéon temporal en el empleo ptblico contempladas en la Ley 20/2021 y en el Real Decreto-Ley
32/2021, con especial referencia a la figura del personal indefinido no fijo”, pagina 119.

135 ROQUETA BUJ (2019): “La contratacién temporal en las administraciones publicas”, pagina 142.

1% PEREZ GUERRERO (2022): “La relacién laboral indefinida no diga en la administracién: hacia la
“estabilizacién” de una figura de creacion jurisprudencial”, pagina 351.

157 El tope esta establecido en 12 mensualidades, es decir, 360 dias de tope.

138 TERRADILLOS ORMAETXEA (2022): Estudio de las medidas sancionadoras y reparadoras del abuso en la
contratacion temporal en el empleo puiblico contempladas en la Ley 20/2021 y en el Real Decreto-Ley 32/2021,
con especial referencia a la figura del personal indefinido no fijo”, pagina 126.
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7.2. El conflicto con los y las aspirantes

La solucién ideada por el legislador para el personal en abuso va a suponer la
integracion masiva en el sector publico, bajo la nueva condicién de funcionario o funcionaria
de carrera y personal laboral fijo, y en puestos estructurales, de miles de empleados y
empleadas temporales de larga duracion. Y ello mediante procesos selectivos que
predeterminan el resultado final de forma total (concurso) o parcial (concurso-oposicién). En
estos procesos, el personal temporal parte de una situacion ventajosa al ser valorada la

experiencia profesional.

En el caso del concurso-oposicién, la valoraciéon del 40% es constitucionalmente
valida y sobre el papel no excluye la posible concurrencia de terceros. Pero, en la practica, el
sistema de seleccion que disefia la Ley 20/2021 distorsiona el requisito de la libre
concurrencia, dificultando enormemente que los y las aspirantes sin experiencia puedan
hacerse con un puesto en la Administracion. Dificultad que puede agudizarse en funcion de
como se articule la baremacién de méritos y del caracter eliminatorio o no de los ejercicios en

fase de oposicion.

En cuanto a los procesos de estabilizacion por concurso, en opinién de la mayoria de
los autores y autoras administrativistas y constitucionalistas, esas situaciones excepcionales
ahondan en la desigualdad de oportunidades y agravan el escaso o nulo rigor con que
frecuentemente se recluta al personal interino o temporal, lo que crea condiciones favorables

para operaciones clientelares o de favoritismos'®.

Ante el “astillamiento”'® de los dos grandes principios del modelo constitucional de
empleo piblico consagrados en los articulos 103.3 y 23.2 CE'!, resultan victimas directas
todas las personas que se preparan para ser las mejores y resultar reclutadas por la
Administracion tras el desarrollo de los oportunos procedimientos de seleccién. Un colectivo
de aspirantes a trabajar en la Administracion que observan, con callado estoicismo casi
religioso, como muchas de las plazas a las que aspiraban nunca van a integrar una oferta de

empleo ptblico o, al menos, una oferta de empleo publico de libre acceso en condiciones de

139 TERRADILLOS ORMAETXEA (2022): “Estudio de las medidas sancionadoras y reparadoras del abuso en
la contratacion temporal en el empleo publico contempladas en la Ley 20/2021 y en el Real Decreto-Ley
32/2021, con especial referencia a la figura del personal indefinido no fijo”, pdgina 120.

160 Asi 1o define NEVADO-BATALLA (2021) en “La temporalidad en el empleo ptiblico como fallo activo en la
administracién”, pagina 120.

161 Se refiere a los principios de mérito y capacidad (103.3) por un lado, y al derecho a acceder en condiciones
de igualdad a las funciones y cargos ptiblicos (23.3).
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igualdad indudable'®.
7.3. La tasa de reposicion

Del examen de las leyes de Presupuestos Generales del Estado en el periodo que va
del 2007 al 2016, se constata que se ha producido un proceso significativo en la reduccion de
las ofertas de empleo publico, partiendo de una tasa de reposicion de efectivos del 100%,
pasando por el 30%, el 15% y el 10 %, hasta llegar a las leyes para 2012, 2013, 2014 y 2015,
en las que se prohibe la incorporacién de nuevo personal salvo el derivado de ofertas de
empleo publico de ejercicios anteriores, y de las excepciones también sefialadas hasta llegar
al 10% en determinados sectores, al 50% en 2015, o al 100% en el caso de la policia local y

de prevencién y extincién de incendios, asi como en 2016 para determinados sectores'®,

Quizas se ha perdido una magnifica oportunidad para regular la tasa de reposicion en
cuestiones como las jubilaciones o la creacion de nuevas plazas. Por un lado, haber resuelto si
la tasa de reposicion debe tener en cuenta o no las jubilaciones, y sobre todo ante la prevision
de que en el periodo comprendido entre 2022 y 2032 se van a jubilar en el Estado espafiol en
torno a un millén de empleados y empleadas publicos. Esto es casi el 30% de todos los
efectivos de las Administraciones. BOLTAINA (2022) considera que, tras una valoracion
objetiva sobre si la plaza debe pervivir tras el empleado jubilado y constatada su necesidad,
seria preciso que no fuera la tasa la que limitara afio tras afio la sustitucion de los empleados
jubilados por nuevos empleados fijos. Esto es, “que la incorporacién de personal fijo por
plazas vacantes por jubilacion no se vincule al calculo de la tasa de reposicion, pues es

incongruente en una politica de recursos humanos proactiva”®*.

También, incluso, deberia desconectarse la tasa de reposicion de la creaciéon de nuevas
plazas. Actualmente, si una Administracion crea plazas nuevas por las razones justificadas
que correspondan, no deberia quedar vinculada la incorporacién de personal fijo a la
existencia o no de opciones derivadas de la tasa. Es cierto que ello no sucede asi porque hay
un prejuicio del legislador sobre la expansion de las plantillas, en especial en el &mbito local

y autonomico, pero es evidente también que ello da como resultado que las plazas se creen y

182 NEVADO-BATALLA MORENO (2021): “La temporalidad en el empleo piiblico como fallo activo en la
administracion”, pagina 120.

163 SERRANO PASCUAL (2016): “Las ofertas de empleo ptiblico y la precariedad de la funcién piblica: la
Directiva 1999/70/CE, frente a las leyes anuales de Presupuestos Generales del Estado”, pagina 278.

164 BOLTAINA BOSCH (2022): “Un anélisis "DAFQ" de la Ley 20/2021 de 28 de diciembre de medidas
urgentes para la reducciéon de la temporalidad en el empleo publico: debilidades, amenazas, fortalezas y
oportunidades”, pagina 91.
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se provean por personal temporal o interino, dado que en este supuesto no actia la tasa de

reposicion, pero genera un problema acumulativo hacia el futuro.

Quizas la urgencia de la Ley 20/2021 haya impedido abordar un cambio en cuanto a
la tasa de reposicién. Pero sin duda, la configuracién actual de dicha tasa no ayuda a contener
la temporalidad. Hay que tener en cuenta que la tasa de reposicién lleva incorporada en su
propio concepto la perversion del sistema, pues sélo tiene efectos hacia el pasado sin prever
el futuro, pues tiene en cuenta las vacantes acaecidas en el afio presupuestario anterior al de
su aprobacién. No existe una tasa “a futuro”, aunque se conozca perfectamente el niimero de
empleados que en los proximos meses y afios causaran baja, generalmente por jubilacion. No
hay norma en el sistema espafiol que prevea como reaccionar ante el millén de empleados
que se jubilaran entre el afio 2022 y 2032. La solucidn ante esta marcha de empleados sera, a
buen seguro, incorporar nuevo personal temporal o interino y, de nuevo, mantener el

165

problema que la Ley 20/2021 desea dar por finalizado™™.

Si, ya hemos analizado la prevision al respecto de la disposicién adicional tercera de
la Ley 20/2021, la que habilita a que las Administraciones Publicas nombren personal
interino en las plazas vacantes que se produzcan en el ejercicio presupuestario por jubilacion,
asi como en aquellas que no computen en la tasa de reposicién de efectivos, y obliga a que
estas vacantes ocupadas por personal interino sean incorporadas en la oferta de empleo
publico del ejercicio en que se haya nombrado dicho personal y si ello no fuera posible, en la
oferta del afio siguiente. Pero esto no varia en nada lo que hasta ahora se estaba haciendo
hasta ahora, y ya conocemos cual es el resultado: la acumulacién de personal funcionario
interino y personal laboral temporal a la espera de la convocatoria de las plazas y la

perduracion en el tiempo de su nombramiento o contratacion.
7.4. Las cuestiones prejudiciales pendientes de respuesta

En el momento de entrada en vigor de la Ley 20/2021 habia varias cuestiones
prejudiciales pendientes de respuesta. Por su interés, cabe hablar de la formulada por el
Juzgado de lo Social n° 3 de Barcelona, en Auto de 27 de julio de 2021. La misma versaba
sobre la naturaleza temporal o indefinida de la figura del indefinido no fijo, y la respuesta

podria suponer un duro golpe para el legislador.

165 BOLTAINA BOSCH (2022): “Un anélisis "DAFQ" de la Ley 20/2021 de 28 de diciembre de medidas
urgentes para la reducciéon de la temporalidad en el empleo publico: debilidades, amenazas, fortalezas y
oportunidades”, pagina 92.
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El caso que daba origen a esta cuestion prejudicial se referia a un trabajador de la
Universitat de Barcelona que habia encadenado de forma fraudulenta diversos contratos
temporales desde 2002 hasta pasado el afio 2019. El Magistrado, en su auto, entiende que
cabe la conversion de los sucesivos contratos de trabajo de duracion determinada en un
contrato de trabajo por tiempo indefinido, aunque existan disposiciones nacionales de
naturaleza constitucional que prohiban de modo absoluto dicha transformacion en el sector
publico. Y también sostiene el Magistrado que el concepto “indefinido”, en contraposicion a
los contratos de trabajo de duracién determinada, se refiere a relaciones estables y no sujetos

al cumplimiento de una condiciéon o de un término para que se extingan.

Efectivamente, como explica BELTRAN DE HEREDIA (2021), no parece que
considerar que los contratos por tiempo indefinido pueden extinguirse por una causa ligada a
un factor sea una interpretacién conforme, aunque es la interpretaciéon actual en el Estado

espafiol

. No se esta teniendo en cuenta, en definitiva, que el personal indefinido no fijo
también es personal temporal, y lo es porque la Administracion publica debe cubrir
reglamentariamente la plaza, momento en el cual se extingue el contrato indefinido no fijo.
Por tanto, la solucion es el problema, y por tanto no es solucion. Tanto el personal laboral
victima de abuso de temporalidad al que se le ha reconocido la condicién de indefinido no
fijo, como el personal interino, terminan siendo trabajadores temporales. También GIFREU
(2022) considera, de forma clara, que estamos ante relaciones laborales de caracter temporal.
Se ha mostrado clara al afirmar que la categoria del indefinido no fijo “no deja de ser, sin
embargo, una nueva relaciéon temporal” y que esta figura “mantiene, en todo caso, un
cardcter temporal”'”. FUENTETAJA (2020) se suma también, en parte, a esta
argumentacién, al afirmar que sancionar el abuso cometido transformando la relacién en
cualquier cosa que no sea de duracién estable o fija no respetaria la Directiva 1999/70/CE,
“mdxime cuando la Administracion, responsable del abuso, no veria sancionada su actuacion
abusiva”. Este autor fundamenta su argumentacion en la idea de que la estabilidad es el

objetivo de la Directiva 1999/70/CE, y todo lo que no sea reconocerla a los funcionarios

interinos que han padecido el abuso, resulta contrario a la misma'®,

166 BELTRAN DE HEREDIA RUIZ (2021): “Las medidas para reducir el empleo ptiblico temporal a la luz del
asunto IMIDRA y del RD-Ley 14/2021”, pagina 70-71.

67 GIFREU FONT (2022): “La estrategia de reduccién de la temporalidad en el empleo piiblico en la Ley
20/2021: ¢un balsamo de fierabras para erradicar definitivamente las relaciones de interinidad de larga duracion
0 una solucién provisional para salir del paso?”, pagina 83.

168 FUENTETAJA PASTOR (2020): “La utilizacién abusiva de los funcionarios interinos ante el derecho
europeo: entre la transformacion en funcionarios de carrera y el derecho a indemnizacién”, pagina 217.
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Parecida argumentacion siguio la abogada general Kokott en el asunto Sanchez
Ruiz'®, al sefialar que, en principio, no constituye una medida sancionadora para la
Administracion el derecho al mantenimiento de la relacién de servicio, “dado que el
empleado publico de que se trate serd cesado en caso de amortizacion de la plaza o de
incorporacion a esta de personal fijo”. Ademas, “la creacién de nuevas plazas conforme a
las necesidades comprobadas de personal no es ttil para los empleados ptiblicos temporales
cuando no se llevan a cabo los necesarios procesos selectivos para la cobertura con cardcter
permanente de tales plazas”, pues “el mantenimiento de la relacion de servicio temporal,
exigida por la jurisprudencia del Tribunal Supremo, solo supone, en estas circunstancias,

una perpetuacion de la precariedad”.

En definitiva, la Unica novedad o cambio al respecto que se recoge en las sentencias,
consecuencia del caso IMIDRA, es el reconocimiento de una indemnizacion, la misma que
corresponde al despido por causas objetivas prevista en el Estatuto de los Trabajadores'”’. Y
si al final solo quedaba esto, segin el Magistrado del Juzgado de lo Social n° 3 de Barcelona,
se desvirtia por completo el efecto titil de la Directiva 1999/70/CE. La indemnizacién queda

como la tinica medida para prevenir la contratacién temporal, y con cargo al erario publico.

Ahora el TJUE iba a tener que decidir si los indefinidos no fijos son sujetos ligados a
una relacion temporal, y por tanto no adecuada a la luz de la Directiva 1999/70/CE, lo cual
puede hacer que termine reconociendo la fijeza'”'. Y es que, la alternativa a reconocer el
caracter temporal de esta relacién y no declarar la fijeza, deberia conllevar irremediablemente
la declaracion de que la posterior indemnizacién cuando la cobertura reglamentaria sea
efectiva es una “medida equivalente” en términos de la Directiva 1999/70/CE. Y deberia ser
asi, principalmente, atendiendo al Auto del TJUE de 30 de septiembre de 2020 (caso
Gondomar, de Portugal), donde recuerda que la Directiva 1999/70/CE no obliga a los Estados
miembros a convertir los contratos temporales en fijos, puesto que se trata de una decisién
discrecional de estos, pero afiade que la normativa nacional que prohibe tal conversién es
contraria a la Directiva 1999/70/CE si no incluye ninguna otra medida eficaz para evitar y

sancionar el abuso de temporalidad en ese sector'’?,

169 Asunto C-103/18.
170 Articulo 52 y 53 del Estatuto de los Trabajadores.

7t BELTRAN DE HEREDIA RUIZ (2021): “Las medidas para reducir el empleo ptiblico temporal a la luz del
asunto IMIDRA y del RD-Ley 14/2021”, pagina 72-73.

172 Asunto C-135-20, contra la CAmara Municipal de Gondomar. En el mismo sentido, Sentencia TJUE de 19 de
marzo de 2020, asunto acumulado C-103/18 Sanchez Ruiz y C-429/18 Fernandez Alvarez.
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El 26 de abril de 2022 se produjo la respuesta del TJUE a esta cuestion. Para el TJUE
“las clausulas 2 y 3, punto 1, del Acuerdo Marco (...) deben interpretarse en el sentido de que
un trabajador que ha estado vinculado a su empleador del sector publico mediante sucesivos
contratos de trabajo de duracion determinada y cuya relacion laboral puede convertirse,
como sancion, en "indefinida no fija" estd comprendido en el ambito de aplicacion de dicho
Acuerdo Marco””®. Para entender la respuesta en su totalidad, el Juzgado de lo Social n° 3 de
Barcelona recupera el apartado 25 de la Sentencia del TJUE, que dice que aunque la
declaracion como “indefinida no fija” de la relacion laboral se considere una medida acorde

para sancionar el abuso, esta declaracién “no modifica la propia naturaleza de los contratos™.

Si el TJUE hubiera rechazado la consideracion de estas relaciones como temporales, y
hubiese declarado que son “indefinidas” (cosa que no ha pasado), entonces la cobertura
reglamentaria de la plaza no podria ser motivo de extincion del contrato ya que no tendria
sentido que un contrato de esta naturaleza esté sometido a término o condicion. Antes de
conocer la respuesta, alglin autor, como BELTRAN DE HEREDIA (2021), apuntaba
directamente a la improcedencia de la extincién en el caso de que la administracion
procediera al cese por motivo de cobertura de la plaza. Asimismo, otra consecuencia era que
si se determinaba que la relacién no era de duracion determinada, ya no podria exigirse un

proceso selectivo'’.

Para TERRADILLOS (2022), la indemnizacion del despido improcedente, la mas
elevada que se reconoce en el ambito laboral, seria mas adecuada que la regulada por la Ley
20/2021. Al contemplarse tal indemnizacion en los supuestos de calificacion judicial de un
despido por incumplimiento por parte de la empresa de sus obligaciones contractuales en la
legislacion laboral, TERRADILLOS (2022) se preguntaba si no es eso lo que ha ocurrido con
reiteracion en el sector publico. Si bien el articulo 70 del EBEP ordenaba la convocatoria de
ofertas de empleo publico cada tres afios, las Administraciones Publicas no han llevado a

cabo ese mandato, incumpliendo sus obligaciones para con los contratos temporales'”.

JOVER (2022) también defiende que esta indemnizacion seria la adecuada para

sancionar el abuso, e incluso va mas alla al defender la compatibilidad entre la compensacion

173 Sentencia del TJUE de 26 de abril de 2022, asunto C-454/21.

74 BELTRAN DE HEREDIA RUIZ (2021): “Las medidas para reducir el empleo ptiblico temporal a la luz del
asunto IMIDRA y del RD-Ley 14/2021”, paginas 74-75.

7 TERRADILLOS ORMAETXEA (2022): “Estudio de las medidas sancionadoras y reparadoras del abuso en
la contratacién temporal en el empleo ptiblico contempladas en la Ley 20/2021 y en el Real Decreto-Ley
32/2021, con especial referencia a la figura del personal indefinido no fijo”, pagina 136.
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de la Ley 20/2021 y una indemnizacion por extincion de la relacion. A su juicio, la
compensacion recogida en la Ley 20/2021 tiene caracter indemnizatorio de dafios y perjuicios
al traer su razon de ser en un incumplimiento de la Administracién, y por tanto deberia ser
compatible con la indemnizacion por extincion de la relacion. Asi mismo, esta indemnizacion
no deberia ser de 20 dias por afio de servicio, sino ser coincidente con la prevista para el
despido improcedente en el Estatuto de los Trabajadores, pues so6lo asi entiende JOVER
(2022) que se estaria dando cumplimiento a la Directiva 1999/70/CE. La indemnizacién de
veinte dias de salario por afio de servicio se justifica en aras de una razén objetiva que
ampara dicha extincién no por la consecuencia de un incumplimiento que es el que aqui
preexiste. Por tanto, o bien se opta por permitir la compatibilidad de compensacion y la
indemnizacion prevista, respondiendo cada una de ellas a las razones correspondientes, o bien
se opta por calificar la extincién de improcedente, reconociendo pues la indemnizacién en los

términos correspondientes'’®.

Por otro lado, CASAS (2021) no considera que la concesion de una indemnizacién
equivalente a la abonada en caso de despido improcedente sea una medida efectiva contra el
abuso, ya que ni esta prevista para atender a las exigencias del Acuerdo Marco, ni es

disuasoria'”’.

No obstante, aunque ya se ha visto que el TJUE no tiene inconveniente en cambiar de
criterio sin necesidad de justificarse'’®, no ha sido asi en el presente caso y, por tanto, la

sentencia del TJUE no ha hecho tambalear los cimientos de la Ley 20/2021.

Pero atn hay pendientes otras cuestiones prejudiciales sin respuesta a fecha de
redaccion de este trabajo. Una de las respuestas que puede tener cierta trascendencia, y que
tiene enorme relacion con los argumentos explicados en el asunto anterior, es la que pueda
dar el TJUE a las cuestiones prejudiciales planteadas por el Juzgado de lo

Contencioso-Administrativo n° 17 de Barcelona el 19 de mayo de 2022'7.

En las mismas se pregunta si se debe transformar a los empleados publicos temporales

176 JOVER RAMIREZ (2022): “La centralidad de la figura del interino laboral en el empleo ptiblico”, pagina
275.

177 CASAS BAAMONDE (2021): “Temporalidad de las prestaciones de servicios para las Administraciones
Publicas. Situacién, escenario normativo y alternativas”, pagina 44.

178 GIFREU FONT (2022): “La estrategia de reduccion de la temporalidad en el empleo piiblico en la Ley
20/2021: jun balsamo de fierabras para erradicar definitivamente las relaciones de interinidad de larga duracion
0 una solucién provisional para salir del paso?”, pagina 85.

179 Asunto C-332/22.
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victimas de un abuso en empleados ptiblicos fijos o de carrera, sujetdindolos a las mismas

causas de cese y extincion de la relacion de empleo que rigen para estos ultimos.

Pregunta también, entre otras cuestiones, si la Ley 20/2021, al prever como medida
sancionadora la convocatoria de procesos selectivos, y una indemnizacién sélo a favor de las
victimas de un abuso que no superen dicho proceso selectivo, infringe la Clausula 5 del
Acuerdo Marco y la Directiva 1999/70/CE, pues deja sin sancionar los abusos producidos

respecto de los empleados publicos temporales que hayan superado dicho proceso selectivo.

No obstante, realiza muchas preguntas, algunas de ellas con mucho acierto, pero otras
en cambio con un sesgo en su explicacion, como es la comparacion con el personal temporal
de la empresa privada en lo que respecta a su conversion a fijos tras dos afios como
temporales. La pregunta y explicacion al respecto que da el Juzgado de Barcelona no es del
todo rigurosa y amplia. Pero lo que interesa a este trabajo, mas que cuestionar la
argumentacion del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n° 17 de Barcelona, es que
dicha cuestion prejudicial esta pendiente de respuesta y, de nuevo, el TJUE vuelve a tener en
sus manos la ratificacion de la Ley 20/2021 como una norma acorde a la Directiva

1999/70/CE o, a contrario, inservible para el objetivo que se pretende.
7.5. Se siguen declarando fijezas

Algunos juzgados de lo social y tribunales superiores de justicia dieron un paso
adelante declarando la situacién de fijeza del trabajador laboral temporal'®. Estos juzgados
consideraron que la categoria de “indefinido no fijo” perpettia la temporalidad, ya que la
cobertura definitiva de la plaza por el sistema de oferta puiblica determinara la extincion de
esa relacion indefinida. Todos estos pronunciamientos se desmarcaron de la reformulacién de
la doctrina que realiza la Sala de lo Social del Tribunal Supremo a reflujo de la Sentencia del

TJUE en el caso IMIDRA.

También algunos juzgados de lo contencioso-administrativo han optado por reconocer
una suerte de “fijeza” del personal interino que presta servicios para la Administracion en
régimen de Derecho administrativo. Es el caso, por poner algunos ejemplos, del Juzgado

Central de lo Contencioso-Administrativo n° 2 de Madrid y de los juzgados de lo

180 Entre otras, Salas de lo Social del TSJ de Madrid de 17 de febrero de 2021 (rec. 845/202021), TSJ de Galicia
de 28 de junio de 2018 y de 30 de abril, 15 de mayo y 7 de noviembre de 2019, Sentencias 423/2021 del
Juzgado de lo Social nim. 15 de Madrid; 60/2021 del Juzgado de lo Social niim. 42 de Madrid y 70/2022 del
Juzgado de lo Social nim. 1 de Eibar, y Sentencia 504/2021, de 24 de noviembre, del Juzgado de lo Social nim.
3 de Pamplona (rec. 294/2021).
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Contencioso-Administrativo n° 32 de Madrid, n° 17 de Barcelona y n° 7 de Alicante, los
cuales consideran que la medida sancionadora mas acorde con la Directiva 1999/70/CE es la
transformacién de la relacion temporal abusiva en una relacion fija porque con ella se
garantiza definitivamente el derecho a la estabilidad en el empleo, se sanciona a la

Administracién por su comportamiento abusivo y se la disuade de mantener esta practica.

Estos juzgados defienden en sus resoluciones que “no se trata de crear una nueva
forma de acceso a la funcién ptblica, puesto que esta tarea compete al legislador” sino que
se trata de “sancionar a la Administracion por las concretas situaciones de abuso en la que
puedan encontrarse determinados funcionarios interinos”. Lo que terminan reconociendo,
como situacién juridica individualizada, es “el derecho del recurrente a permanecer en el
puesto de trabajo que actualmente desempefia con los mismos derechos y con sujecion al
mismo régimen de estabilidad e inamovilidad que rige para los funcionarios de carrera

comparables, sin adquirir la condicion de funcionario de carrera”.

Y es que, a pesar de que conforme al Derecho interno del Estado espafiol, la
automatizacion a fijo resulta inviable dado que las notas de igualdad, mérito y capacidad son
determinantes en la seleccién y acceso del personal al servicio de las Administraciones
publicas, algunos sectores doctrinales han apelado a la fuerza del Derecho europeo para

desbloquear el clave constitucional la estabilizacion automatica.

Como explica GIFREU (2022), esto se debe a los principios de eficacia directa y
supremacia de las normas de Derecho europeo, que garantizan su plena aplicacién por los
tribunales aun cuando esto suponga inaplicar las disposiciones contrarias de la legislacion
nacional. Precisamente, los érganos jurisdiccionales que han reconocido la fijeza del personal
contratado laboral o la asimilacién de los funcionarios interinos al régimen y derechos de los
funcionarios de carrera, justifican sus pronunciamientos en los principios de eficacia directa y

primacia del Derecho europeo que les permiten eludir la aplicacién del Derecho interno'®.

Sin embargo, el andlisis de FUENTETAJA (2020) al respecto de estos principios es
distinto al que estan realizando los tribunales, y analiza también el de equivalencia. En virtud
de este ultimo principio, lo que se pide es que se tenga en cuenta que el ordenamiento
juridico-laboral contempla una medida eficaz y disuasoria, como es la transformacion en fija

de la relacion temporal como consecuencia del abuso. Y se deberia tener en cuenta porque no

181 GIFREU FONT (2022): “La estrategia de reduccion de la temporalidad en el empleo ptblico en la Ley
20/2021: ¢un balsamo de fierabras para erradicar definitivamente las relaciones de interinidad de larga duracion
o0 una solucién provisional para salir del paso?”, pagina 91.

69



La Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la reduccion de la temporalidad en el empleo piiblico: ;Solucion o placebo?

hay regulacion europea sobre la ejecucion del derecho de la Unién ni normativa nacional
especifica que establezca el régimen juridico interno de dicha ejecucion, y entonces se debe
aplicar el derecho nacional establecido con caracter general para regular la ejecucion del
derecho interno. Pero, no obstante, en el caso que nos ocupa, la semejanza de situaciones en
caso de abuso entre los trabajadores laborales y los funcionarios temporales presenta una
radical diferencia que impide colmar la laguna juridico-administrativa con una interpretacion
analégica de la norma laboral: ausencia de identidad de razén en lo que respecta a los
elementos esenciales de constitucion de la relacién. La relaciéon funcionarial exige un
procedimiento administrativo previo que articule los principios de igualdad y de mérito, por
lo que una eventual transformacion de dicha relaciéon no seria posible ante la ausencia de
dicho procedimiento administrativo, el cual se erige como un elemento constitutivo esencial

sin el cual, por tanto, no es posible transformar la relacion.

Por tanto, se hace imposible aplicar el principio de equivalencia, y por tanto quizas se
podria recurrir al principio de efectividad. En relaciéon con la Directiva 1999/70/CE, el
principio de efectividad exigiria identificar las medidas existentes en el derecho interno para
conseguir que los objetivos de aquella se alcancen, deduciendo del ordenamiento interno
aquellas técnicas o soluciones mas eficaces para sancionar los abusos que se produzcan al
constatarse una utilizaciéon sucesiva de nombramientos funcionariales temporales. Sin
embargo, el principio de efectividad no impide reconocer limites en los principios generales
del derecho. Y se estarian cruzando esos limites, como explica FUENTETAJA (2020), al
transformar las relaciones funcionariales temporales en fijas como medida sancionadora a los
abusos en la sucesion de nombramientos, ya que el ordenamiento interno no permite esa
transformacién al exigir el respeto de los principios de igualdad y de mérito, articulados a

través de un proceso selectivo'®.
7.6. El impacto econémico de las indemnizaciones

La incorporacion a la normativa de una compensacion econémica no parece muy
coherente con el mandato de que las convocatorias de estabilizacion no pueden implicar
incremento del gasto. Como hemos visto, se tendra derecho al percibo de esta compensacion
por quienes, por ejemplo, presentandose a estas convocatorias, no lleguen a superar el
proceso selectivo. Por tanto, las mismas implicaran irremediablemente un incremento del

gasto.

82 FUENTETAJA PASTOR (2020): “La utilizacién abusiva de los funcionarios interinos ante el derecho
europeo: entre la transformacion en funcionarios de carrera y el derecho a indemnizacion”, pagina 221-222.
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Ademas, a diferencia del sector privado, este entramado de compensaciones que prevé
la Ley 20/2021 recae en el presupuesto publico. Y si bien es razonable que se establezca una
compensacion o indemnizacién, lo cierto es el “castigo” va a recaer en el presupuesto
publico, lo que, como ha definido BOLTAINA (2022), supone “disparar con pdlvora del

183 184

Rey

18 BOLTAINA BOSCH (2022): “Un andlisis "DAFQ" de la Ley 20/2021 de 28 de diciembre de medidas
urgentes para la reduccion de la temporalidad en el empleo ptblico: debilidades, amenazas, fortalezas y
oportunidades”, pagina 96.

184 «Disparar con pdlvora del Rey” es una expresion muy utilizada en el &mbito politico, y se refiere a lo sencillo
que es la utilizacién de recursos que no son propios y correr riesgos con el patrimonio ajeno. Es decir, utilizar
alegremente recursos ajenos.
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8. DUDAS SOBRE LA CONSECUCION DE LOS OBJETIVOS

El objetivo principal es la reduccion drastica de la tasa de temporalidad en el empleo
publico hasta alcanzar el 8%. Un objetivo muy ambicioso y que, como hemos explicado ya
en el presente trabajo, va a necesitar de mas medidas que las recogidas en la Ley 20/2021.
Hay factores externos que, sin duda, van a impedir lograr este objetivo, y mas sabiendo que
entre el periodo 2022-2032 deben jubilarse en torno a un millén de empleados y empleadas

publicas, lo que supone que van a ser sustituidos por nuevo personal interino y temporal.

Debemos contemplar la posibilidad de que estas jubilaciones futuras se acompasen
con la amortizacion de plazas innecesarias a través de una automatizacion de multitud de
procesos que hoy realizan empleados y empleadas puiblicos. Sin duda, la digitalizacion de
multitud de tramites administrativos va a tener una influencia considerable en este aspecto.
Pero, pese a ello, la cifra de empleados y empleadas publicas que se van a jubilar sigue

siendo muy elevada, ya que un millon supone un tercio del total.

Por ello, la Ley 20/2021 carece de un estudio serio sobre como reponer ese millén de
empleados y empleadas que se jubilaran. Parece que el volumen de empleados y empleadas
que se van a estabilizar es similar al volumen de quienes van a abandonar la Administracion,

185 FEsto nos

en una especie de juego de ajedrez en que ambos bandos se comen piezas a la par
indica que, irremediablemente, volveran a ser necesarios nuevos procesos de estabilizacion
de empleo temporal en, quizds, un plazo de unos cinco o seis afios. Y hay una alta
probabilidad de cronificacion de la convocatoria periédica de procesos de estabilizacion

186 Aunque quizas se pueda afirmar que estos

debido al envejecimiento actual de las plantillas
procesos ya estan cronificados, a tenor de lo analizado en este trabajo en el apartado sobre la

historia de la temporalidad en el empleo ptiblico'®.

Este 8%, al tener que calcularse en términos individuales, esto es, por cada
Administracion, nos permite realizar una visualizacion sobre su aplicacion. Asi, en una
Administracion local de diez empleados y empleadas, no deberia a partir de 2024 tener en
plantilla ningtn interino o temporal para no superar ese 8%. También significa que para

cumplir el requisito de un 8%, la Administracioén en cuestion debera tener una plantilla de al

18 BOLTAINA BOSCH (2021): “Personal temporal en la Administracién Ptblica: soluciones de presente y
opciones de futuro”, pagina 80.

186 Segiin el MINISTERIO DE POLITICA TERRITORIAL Y FUNCION PUBLICA (2021), las personas con
menos de 40 afos en la plantilla de la Administracién General del Estado suponen solamente un 12% del total.

187 Ver apartado 2.1.2. Una cuestién histdrica.
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menos trece empleados para poder incorporar personal interino o temporal y no exceder el
porcentaje. Si ascendemos, por ejemplo, a una Administracién autonémica, su margen de
actuacion sera muy elevado, pues si tomamos en cuenta, por ejemplo, la Generalitat de
Catalunya, con 160.000 empleados, el 8% le permitiria una plantilla temporal de casi 13.000
efectivos. Dicho esto, tampoco desdibuja la necesidad actual de aplicar medidas de

contencién ante esta tasa, ya que su cifra actual ronda los 60.000'%,

El 8% es una cifra que se descontextualiza cuando se desciende a la realidad practica
de cada Administracion, la estatal, las autonémicas y las locales y universitarias. Para
BOLTAINA (2021), da la impresion de que este deseo porcentual no responde a criterios
objetivos ni racionales, sino que se trata de una cifra idilica. BELTRAN DE HEREDIA
(2021) también duda que se pueda alcanzar el ambicioso objetivo de reducir la temporalidad
al 8%, y cree que es poco probable que el proceso de estabilizacion planteado en el articulo 2
de la Ley 20/2021 sea capaz de absorber la ingente bolsa de temporalidad fraudulenta y

abusiva que impera en el sector ptiblico™.

Y es que, como afirma GARCIA FRANCES (2022), en esencia la Ley 20/2021 no
supone “nada nuevo, supone repetir procesos extraordinarios que no sirvieron para rebajar
la tasa de interinidad”'®. El legislador se estd empefiando en repetir las mismas medidas para
atajar un problema que no termina de atajarse. No puede esperarse un resultado distinto si

siempre se hace lo mismo.

En cuanto al otro gran objetivo que se persigue con la Ley 20/2021, esto es, el
cumplimiento de las exigencias que el TJUE y las directivas han impuesto, también hay
muchas dudas sobre si los propios procesos selectivos de estabilizacion, el régimen de
indemnizacion y otros elementos de la norma resuelven o cumplen los criterios de la
jurisprudencia europea o, posiblemente, no se adecuen a las mismas, como es el supuesto de
que no haya derecho a compensacion economica para los empleados interinos que no
participen en los procesos de estabilizacién. Para solventar esta duda va a ser actor

fundamental el TJUE a través de sus respuestas pendientes a las cuestiones prejudiciales

18 BOLTAINA BOSCH (2021): “Personal temporal en la Administracién Ptblica: soluciones de presente y
opciones de futuro”, pagina 88.

18 BELTRAN DE HEREDIA RUIZ (2021), “Las medidas para reducir el empleo ptiblico temporal a la luz del
asunto IMIDRA y del RD-Ley 14/2021”, pagina 83.

1% GARCIA FRANCES (2022): “Proceso de "estabilizacién de personal docente interino", una oportunidad
perdida”.
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planteadas por los tribunales del Estado espaiiol, como hemos visto anteriormente''.

Posiblemente las debilidades se dan mas en el ambito del personal laboral que en el
del funcionariado interino. Muchos futuros litigios se daran en el &mbito de la compensacion,
tal como ha sefialado la doctrina mas reputada que ha tratado la cuestion y sobre cuya

evolucién juridica deberemos estar atentos en los préximos meses o afos'*%.

Por todo ello, cada vez son mas las voces que no se conforman con medidas
“apagafuegos”*®*. Por un lado, hay quien pide una reforma integral del sistema de acceso al
empleo publico. Por otro lado, hay quien cuestiona las sanciones y pide que el sistema de

exigencia de responsabilidades tome otro camino.

191 Ver apartado 7.4. Las cuestiones prejudiciales pendientes de respuesta de este trabajo.

192 BOLTAINA BOSCH (2022): “Un anélisis "DAFQO" de la Ley 20/2021 de 28 de diciembre de medidas
urgentes para la reducciéon de la temporalidad en el empleo publico: debilidades, amenazas, fortalezas y
oportunidades”, pagina 75.

193 Se utiliza este adjetivo para designar a quien se dedica a solucionar o aminorar problemas acuciantes.
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9. POR EL CAMBIO EN EL SISTEMA DE ACCESO AL EMPLEO PUBLICO

“Los procesos de seleccion son excesivamente lentos y dilatados en el tiempo”. No es
una afirmacion independiente, ni es una opinién personal, aunque la comparto. El propio
legislador reconoce este hecho en el preambulo de la Ley 20/2021'4. Por eso llama la
atencion que, realizando esta afirmacion en el preambulo, no se recojan medidas

contundentes en la Ley 20/2021 para cambiar la situacion.

Una cuestién basica en el sistema de acceso al empleo ptblico es lo recogido en el

articulo 70 del EBEP, y que la Ley 20/2021 no modifica. Ni una coma.
Articulo 70. Oferta de empleo publico.

1. Las necesidades de recursos humanos, con asignaciodn
presupuestaria, que deban proveerse mediante la
incorporacién de personal de nuevo ingreso seran objeto de
la Oferta de empleo publico, o a través de otro instrumento
similar de gestion de 1la provisién de 1las necesidades de
personal, lo que comportarda la obligacidén de convocar 1los
correspondientes procesos selectivos para las plazas
comprometidas y hasta un diez por cien adicional, fijando el
plazo maximo para 1la convocatoria de 1los mismos. En todo
caso, la ejecucion de 1la oferta de empleo publico o
instrumento similar debera desarrollarse dentro del plazo
improrrogable de tres afos.

2. La Oferta de empleo publico o instrumento similar,
que se aprobara anualmente por 1los 6rganos de Gobierno de
las Administraciones Publicas, deberéd ser publicada en el
Diario Oficial correspondiente.

3. La Oferta de empleo publico o instrumento similar
podra contener medidas derivadas de 1la planificacién de

recursos humanos.

Pero no es la tnica regulacion sobre la oferta de empleo publico, ya que el articulo 18
de la Ley 30/1984 de medidas para la reforma de la Funcion Publica, y que tampoco se ve
modificada por la Ley 20/2021, realiza mas precisiones al respecto. Asi, en su punto 4 dice lo

siguiente:

4. Las necesidades de recursos humanos con asignaciodn

194 preambulo, apartado I, parrafo 13 de la Ley 20/2021.
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presupuestaria que no puedan ser cubiertas con los efectivos
de personal existentes seran objeto de Oferta de Empleo

Pablico.

Las vacantes correspondientes a las plazas incluidas
en las convocatorias para ingreso de nuevo personal no
precisaran de la realizacidén de concurso previo entre

quienes ya tuvieren la condicién de funcionarios.

Y por tltimo, y terminando de realizar un “dibujo” algo mas detallado del sistema de
acceso al empleo publico, cabe tener en cuenta el articulo 19 de la misma Ley 30/1984 sobre

seleccion del personal. En los dos primeros parrafos del punto 1 de este articulo 19 dice:

1. Las Administraciones Publicas seleccionan su
personal, ya sea funcionario, ya laboral, de acuerdo con su
oferta de empleo publico, mediante convocatoria publica y a
través del sistema de concurso, oposicion o]
concurso-oposicion libre en 1los que se garanticen en todo
caso los principios constitucionales de igualdad, mérito vy

capacidad, asi como el de publicidad.

Los procedimientos de seleccidén cuidaran especialmente
la conexion entre el tipo de pruebas a superar y la
adecuaciéon a los puestos de trabajo que se hayan de
desempefiar incluyendo a tal efecto las pruebas practicas que

sean precisas.

Como se ha dicho, estas redacciones estaban antes de la Ley 20/2021. No se ha
cambiado ni una coma al respecto. Por tanto, a tenor del contexto de alta temporalidad
existente, y tras la lectura de los preceptos anteriores, cabe una afirmacién con un margen de
error residual: las obligaciones contenidas en los mismos se han incumplido reiteradamente
en los dltimos 30 afios. Afirmacién que se comparte y que realizan también varios autores,
como es el caso de TERRADILLOS (2022)'. Este margen de error residual deviene en nulo
si tenemos en cuenta, como se ha visto en apartados anteriores de este trabajo, que incluso el

TJUE ha sentenciado sobre su incumplimiento sistematico.

Por ello se puede afirmar que quizas no basta con establecer medidas para sancionar

el abuso. Quizas no basta con “amoldarnos” a Europa. Si la excepcién se convierte en norma,

1% TERRADILLOS ORMAETXEA (2022): “Estudio de las medidas sancionadoras y reparadoras del abuso en
la contratacién temporal en el empleo ptiblico contempladas en la Ley 20/2021 y en el Real Decreto-Ley
32/2021, con especial referencia a la figura del personal indefinido no fijo”, pagina 105.
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la norma se convierte en inutil. Si el sistema insiste en enderezar la situacion tnicamente a
base de sanciones, el sistema no soluciona ni las causas del problema, sino que normaliza el
incumplimiento y la represion sobre el mismo. Ademas de ponerse en riesgo, ya que tarde o
99196

temprano no podra hacer frente al problema. Como dice la expresion, “renovarse o morir

Y en este caso ha estado cerca, muy cerca.
9.1. Autocritica del Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica

En mayo de 2021, el Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica publicé el
informe Orientaciones para el cambio en materia de seleccion en la Administracion General
del Estado. Un documento de 53 paginas en cuyo debate y elaboracion participaron una
multitud de personalidades de distintos ambitos. Un documento interesante para su consulta y

como punto de partida para el cambio'”’.

Segun este documento, hay unanimidad en cuanto a la necesidad de introducir
cambios, por ejemplo, para reducir la duracion de los procesos selectivos que pueden
prolongarse hasta 772 dias, como es el caso del Cuerpo Superior de Sistemas y Tecnologias
de la Informacién. Esta lentitud del proceso selectivo es factor de desigualdad, ya que no todo
el mundo puede destinar dos, tres o cuatro afios de su vida a preparar una oposicién, ni por
tiempo ni por costes. Tampoco responde de manera efectiva a las necesidades de
reclutamiento de las organizaciones, ya que la eficacia de las administraciones ptiblicas y de
sus servicios no es compatible con estos tiempos de respuesta. Cuando las instituciones ya
han detectado sus necesidades de talento para cubrir mediante el ingreso de nuevas personas,
no es admisible que lleguen a pasar afios hasta poder incorporar realmente a las personas
seleccionadas. A modo de ejemplo, se puede sefialar que el niimero de dias que transcurren
desde la publicaciéon de la convocatoria en el Boletin Oficial del Estado hasta el
nombramiento como personal funcionario de carrera se cifra en 761 dias en el caso del
Cuerpo Superior de Administradores Civiles del Estado, 772 dias en el Cuerpo Superior de
Sistemas y Tecnologias de la Informacion, 616 dias en el Cuerpo de Gestion de la
Administracion Civil del Estado, 431 dias en el Cuerpo General Administrativo de la
Administracion del Estado y 415 dias en el Cuerpo General Auxiliar de la Administracién del

Estado.

19 Esta expresion, atribuida a Miguel de Unamuno (“el progreso consiste en renovarse”), hace referencia a la
saludable necesidad de realizar cambios, por lo general radicales.

19 MINISTERIO DE POLITICA TERRITORIAL Y FUNCION PUBLICA (2021). Orientaciones para el
cambio en materia de seleccién en la Administraciéon General del Estado. 53 pags.
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Una segunda conclusién importante de este informe es que los procesos selectivos
actuales parecen haber quedado superados y dan sintomas de agotamiento, si tenemos en
cuenta sus dificultades para atraer talento joven y senior que tenga experiencia previa en el
sector privado. Este personal podria aportar valor a la Administracion y responder a los
nuevos perfiles profesionales requeridos por los tiempos actuales. Pero las pruebas de
conocimiento tedrico-memoristico no sintonizan con los nuevos modelos de aprendizaje
imperantes en nuestro pais en todas las etapas del sistema educativo. Exigir pruebas de esta
clase puede disuadir a muchas personas jovenes con talento a participar en los procesos
selectivos de ingreso a la funcién publica. Practicamente hay consenso en considerar que
estas pruebas deben complementarse con otras que permitan evaluar competencias

profesionales.

SANCHEZ (2022) coincide en esta conclusién, y afiade que “no se valoran, en
cambio, o no de manera suficiente, las habilidades prdcticas o destrezas, y menos atin las
competencias personales o aptitudes de los candidatos para integrarse en el servicio publico;
de manera que ganar la oposicion no garantiza que quienes acceden a la Administracion
vayan a mantener un firme compromiso con los valores del servicio publico y un desempefio

proactivo y no meramente rutinario”'*,

9.2. Algunas propuestas estructurales interesantes

En los udltimos tiempos se viene debatiendo, tanto en circulos académicos como de la
Administracién, sobre la conveniencia de abordar una reforma de nuestro sistema de acceso
al empleo piblico'”. Este apartado pretende ser un resumen de las conclusiones mads
interesantes al respecto, y que pueden garantizar la consecucion de los objetivos que se

pretenden con la Ley 20/2021.

Si los procesos de estabilizacion se han convertido en una medida ciclica, es necesario
un replanteamiento del sistema de reclutamiento y seleccion para que, dentro de unos afios,
no volvamos al punto de partida. Para GIFREU (2022), esto implica atender a propuestas que
consoliden un modelo profesional, productivo y mas flexible y agil en los procesos, para
evitar que de nuevo vuelvan a generarse situaciones de interinidades prolongadas en el

tiempo. La doctora en derecho y profesora titular de derecho administrativo a la Universidad

1% SANCHEZ MORON (2022): “Hacia una reforma del sistema de acceso al empleo ptiblico. Comentario a dos
informes oficiales recientes”, pagina 7.

19 SANCHEZ MORON (2022): “Hacia una reforma del sistema de acceso al empleo ptiblico. Comentario a dos
informes oficiales recientes”, pagina 7.
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Autonoma de Barcelona aboga por la potenciacién de la profesionalizacién de la gestion del
empleo publico y propone una reforma estructural®® basada en cuatro caracteristicas que
podriamos resumir en la agilizacion de los procesos selectivos y de contratacion que permitan
una pronta incorporacién del personal, incluyendo para ello el establecimiento de sanciones
disciplinarias para las autoridades y funcionarios responsables, la inspiracién en el modelo
aleman considerando habilidades, competencias y actitudes con una inicial relaciéon de
servicio temporal con periodo de prueba, la reconfiguraciéon del método de determinacién de
la tasa de reposicién permitiendo planificar a futuro, y la constitucion de una agencia
independiente encargada de la supervision y correcta ejecucion de las politicas de funcion

publica, asumiendo funciones ejecutivas.

BOLTAINA (2022), al cual el modelo actual se le antoja agotado, también propone

una reforma estructural®’!

diseccionada en varios puntos que podemos resumir en reformular
el contenido del concurso-oposicién o del concurso, incorporar los modelos del derecho
comparado a los sistemas de seleccion en el Estado espafiol evitando permanecer anclados en
pruebas memoristicas o de conocimientos, la exigencia de la capacidad a lo largo de la vida
laboral a través de una evaluacién del desempefio de una manera realista y firme, la insercion
de la seleccion del personal temporal como fase previa del proceso de seleccion a personal
permanente, el traslado el coste del acceso al empleo ptblico del ciudadano a la

Administracion, y dotar de mas atractivo a la funcién publica rompiendo con la visién de

“trabajo de por vida” y acercandose al “servicio publico y de compromiso”.

MORATINOS ECHEVARRIA (2022) también se muestra critico con el actual
sistema de acceso al empleo publico, sobre el cual afirma que “adolece de una serie de
deficiencias, algunas muy graves, que desde la dptica de los profesionales de la seleccién nos
obligan a calificarlo como ineficaz, ineficiente, injusto y en ocasiones, también contrario al

interés general ”**,

Es ineficaz porque si, ante la necesidad de cubrir una vacante, el sistema responde

habitualmente con 5 afios de retraso, el sistema deberia ser descartado. Es contrario al interés

20 GIFREU FONT (2022): “La estrategia de reduccién de la temporalidad en el empleo ptiblico en la Ley
20/2021: ¢un balsamo de fierabras para erradicar definitivamente las relaciones de interinidad de larga duracién
o0 una solucién provisional para salir del paso?”, paginas 95-97.

201 BOLTAINA BOSCH (2022): “Un anadlisis "DAFO" de la Ley 20/2021 de 28 de diciembre de medidas
urgentes para la reducciéon de la temporalidad en el empleo publico: debilidades, amenazas, fortalezas y
oportunidades”, pagina 98-99.

22 MORATINOS ECHEVARRIA (2022): “;Es el momento de cambiar el sistema de acceso a la funcién
publica?: una alternativa integral al actual sistema de oferta de empleo publico”, pagina 117.
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general si tenemos en cuenta que a una persona que ha dedicado mucho tiempo y dinero a
preparar una oposicion es dificil exigirle que, una vez haya accedido, no entre en una fase de
descanso y recuperacién que puede cronificarse. Y es injusto porque las administraciones
hacen recaer todo el esfuerzo de la preparaciéon en las personas, obligando a los y las
aspirantes a prepararse en multitud de contenidos que, en gran parte, no tienen valor alguno
fuera del contexto de la oposicion, ademas de suponer el periodo de preparacion un coste

personal, econémico, familiar y social elevado®®.

MORATINOS (2022)** realiza una propuesta arriesgada, de cambio profundo, de
tremendo calado, y con mucha potencialidad en cuanto a conseguir los objetivos que la Ley
20/2021 se propone. Su propuesta se basa en establecer un sistema de certificaciones como
elemento de referencia en la evaluaciéon y seleccién. Recurrir a este sistema permitiria
primero evaluar a las personas y poder seleccionarlas cuando aparece la oferta. Si lo que
precisamos conocer de cada persona para realizar una seleccion ya consta en el sistema
podriamos pasar a la siguiente fase, la seleccion. Definidos los requisitos necesarios,
valoradas y ponderadas las competencias que se consideren relevantes, la seleccion se

automatiza y se realiza de forma instantanea.

Obviamente, pasar de un sistema basado en Ofertas Publicas de Empleo a un sistema
de cobertura de puestos a demanda es un cambio estructural que afecta a la normativa bésica.
No seria posible en el actual marco legal y seria necesario impulsar cambios a nivel
legislativo en el EBEP y en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del

Régimen Local.

Con este sistema propuesto por MORATINOS (2022) desaparecerian las Ofertas
Publicas de Empleo tal y como hoy las conocemos. La existencia de una sola vacante de
nueva creacién o la prevision cierta de una vacante, si estuviese dotada presupuestariamente,
seria motivo suficiente para pedir al organismo de seleccién que envie una propuesta de
nombramiento. Desaparece, y esto es importante de cara a la reduccion de la temporalidad, la

necesidad de recurrir a la figura del personal interino hasta la cobertura reglamentaria.

23 MORATINOS ECHEVARRIA (2022): “;Es el momento de cambiar el sistema de acceso a la funcién
publica?: una alternativa integral al actual sistema de oferta de empleo publico”, paginas 118-119.

204 JUAN LUIS MORATINOS ECHEVARRIA es Responsable de Seleccién y Desarrollo del Ayuntamiento de
Vitoria-Gasteiz y miembro de la directiva de la Asociacién Nacional de Responsables y Expertas y Expertos en
Gestién de Personas en la Administraciéon Local (ANEXPAL).
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10. RESPONSABILIDADES

Como hemos visto a lo largo de todo el trabajo, el incumplimiento de los plazos es
una constante en el mismo, y es una causa importante, sino la principal, de las situaciones de
abuso de temporalidad y de una tasa excesiva de la misma. No atenerse a los plazos debe
traer consecuencias, de menor o mayor envergadura, pues los plazos estan dispuestos por
alguna razon. En este caso y en todos los ambitos, y mas si cabe en el administrativo, donde

los plazos juegan un papel importante y deben ser siempre tenidos en cuenta.

A lo largo del trabajo también hemos podido ver pinceladas sobre las escasas o nulas
consecuencias para quienes incumplen los plazos, ya sea a nivel personal por el cargo o
puesto que se desempefia dentro de la Administracién, ya sea para la propia Administracion
incumplidora. Si se defiende que el modelo actual es suficiente y que cumpliéndolo se
garantizaria una tasa de temporalidad adecuada, una forma de garantizar que se cumpla es
ampliar el régimen de responsabilidades y sanciones para disuadir a todos los operadores en

el sistema. Esto es lo que defienden algunas voces, no sin acierto.
10.1. Responsabilidades en la Ley 20/2021

Segun el legislador, la Ley 20/2021 recoge “medidas que contemplan, en linea con la
jurisprudencia del TJUE, sanciones efectivas, proporcionadas y disuasorias”. La primera
medida seria la obligacion que corresponde a las Administraciones Publicas de evitar
cualquier tipo de irregularidad en la contrataciéon laboral temporal y nombramientos de
personal funcionario interino, para lo cual deben promover la adopcién de criterios de
actuacion y una actuacion coordinada de los 6rganos con responsabilidades en materia de
gestion de personal. La segunda, que las actuaciones irregulares daran lugar a la exigencia de
las responsabilidades que procedan de conformidad con la normativa vigente en cada una de
las Administraciones Publicas. En tercer lugar, se contempla la nulidad de pleno derecho de
todo acto, pacto, acuerdo o disposicién reglamentaria, asi como las medidas que se adopten
en su cumplimiento o desarrollo, cuyo contenido directa o indirectamente suponga el
incumplimiento por parte de la Administracion de los plazos maximos de permanencia como
personal temporal. En cuarto lugar, en el caso de las interinidades por vacante se establece
que, transcurridos tres afios desde el nombramiento, se producira el fin de la relacion de
interinidad, y la vacante s6lo podra ser ocupada por personal funcionario de carrera, salvo
que el correspondiente proceso selectivo quede desierto. Por ultimo, se prevé un régimen de

compensaciones aplicable tanto al personal funcionario interino como al personal laboral
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temporal en los supuestos de incumplimiento de los plazos méximos de permanencia®®,

El legislador resume en cinco medidas el nuevo disefio de responsabilidades
administrativas que la Ley 20/2021 realiza ante el incumplimiento de las medidas dirigidas al
control de la temporalidad. No obstante, no parece que esto vaya a mejorar las cosas puesto
que desdibuja la posibilidad de identificar el sujeto responsable del incumplimiento. Aunque
la voluntad es responsabilizar a la Administracion, que debera velar por cualquier
irregularidad en la contratacion laboral temporal y en el nombramiento de funcionarios
interinos, no se sefiala qué tipo de responsabilidades ni sobre quién recaen. Debe ser la propia
Administraciéon incumplidora la que auto declare su responsabilidad por incumplimiento, lo
que se antoja complicado a tenor de las consecuencias. Por tanto, se prevé que sera el
empleado el que deba pleitear en via judicial para lograr, por ejemplo, la compensacion
recogida en la disposicion adicional decimoséptima. Podemos calificar, de nuevo, estas

medidas como “judicializadoras” del conflicto.

Ademas, estas medidas no son tan novedosas como pudiera parecer. Ya hemos
explicado con anterioridad que algunas de ellas ya venian en la Ley 3/2017°%. Por ello,
JOVER (2022) defiende que no es necesario reflexionar en exceso para poder afirmar que
poca ha sido la eficacia de previsiones como esta; ya lo ha sefialado la doctrina al poner de
relieve la remision en blanco a una normativa especifica que por lo general no existe y que se

111207

califica como “un brindis al sol”*"’. ; Volvemos a tropezar con la misma piedra? Solo el paso

del tiempo nos permitird ofrecer una respuesta®®®.

Segin BOLTAINA (2022), se podria haber impuesto una compensacion “ex lege” sin
vincularla a la exigencia de responsabilidades, pues esto supone que el gestor publico deba
asumirlas “motu proprio”, lo cual parece bastante dudoso que se concrete en la practica

cotidiana de forma voluntaria®”

. Teniendo en cuenta la cadena de responsabilidades de todo
tipo que puedan derivarse (administrativas, economicas, responsabilidad contable e incluso

penales), ;cuantas Administraciones Publicas concretaran por escrito y resolucion publica la

205 predmbulo, apartado IV, parrafo 10 de la Ley 20/2021.
296 Ver apartado 5.3. Nueva disposicién adicional decimoséptima de este trabajo.

27 Expresion que se utiliza para decir que alguien estd haciendo algo de cara a la galeria, fanfarroneando o a
sabiendas de que no va a cumplir una promesa que ha realizado.

208 JOVER RAMIREZ (2022): “La centralidad de la figura del interino laboral en el empleo piblico”, pagina
268.

209 BOLTAINA BOSCH (2022): “Un andlisis "DAFO" de la Ley 20/2021 de 28 de diciembre de medidas
urgentes para la reducciéon de la temporalidad en el empleo publico: debilidades, amenazas, fortalezas y
oportunidades”, pagina 74.
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autodeclaracion mencionada asumiendo esta irregularidad? La légica nos lleva a concluir que
salvo contadas excepciones en que sea posible cumplir la norma sin responsabilidades
individuales posteriores, las entidades publicas negaran tal incumplimiento y derivaran
cualquier circunstancia a una sentencia judicial, que debera impulsarse por el ciudadano

afectado?™®.

Por otro lado, PEREZ GUERRERO (2022) cree que si las responsabilidades se
aplicaran “de conformidad con las normas vigentes en cada Administracion Publica”, es
decir, si es la propia Administracién la que establece las normas de exigencia de

responsabilidad, éstas pueden no ser muy rigurosas, al menos en sus consecuencias"'.

En cuanto a la declaracion de nulidad de pleno derecho de los actos, pactos, acuerdos
y disposiciones reglamentarias cuyo contenido suponga, directa o indirectamente, un
incumplimiento de los plazos maximos de permanencia del personal temporal, no parece que
ésta vaya a tener un caracter efectivo y disuasorio. La disposicion puede parecer contundente,
pero realmente solo esta diciendo que la vulneracién de una norma legal conlleva la invalidez
absoluta de la actuacion o norma que la provoque. No parece por ello que se trate, sin mas, de
una medida claramente eficaz o disuasoria de futuros incumplimientos. Es la consecuencia

normal de cualquier incumplimiento normativo grave por parte de la Administracion.

MELLADO-RUIZ (2021) no centra el problema de esta medida en esta cuestion, sino
que defiende que su funcionalidad es discutible. En primer lugar, porque si bien la nulidad
esta clara en el caso de actos, acuerdos, pactos o disposiciones reglamentarias, no puede
decirse lo mismo de las “medidas” de cumplimiento o desarrollo, salvo que se entienda que
las mismas también conllevan la emision de los actos administrativos correspondientes. El
abuso en la temporalidad se ha producido, en la mayoria de los casos, no a través de actos o
acuerdos expresos, sino de actuaciones elusivas, dilatorias o simplemente de inaccién. En
segundo lugar, porque el precepto no sanciona todos los incumplimientos de los requisitos
establecidos para poder nombrar y mantener a personal funcionario, sino sélo y
exclusivamente la violacién de los plazos maximos de permanencia. Si, por ejemplo, no
existe la necesaria y suficiente justificacion de la urgencia y necesidad, o si el programa que

motiva el nombramiento no es realmente temporal, esta claro que el acto no es nulo de pleno

210 BOLTAINA BOSCH (2021): “Personal temporal en la Administracién Publica: soluciones de presente y
opciones de futuro”, pagina 86.

21 pEREZ GUERRERO (2022): “La relacién laboral indefinida no diga en la administracién: hacia la
“estabilizacién” de una figura de creacion jurisprudencial”, pagina 351.
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derecho. Pero, ;puede ser anulable al menos?*2.
10.2. Responsabilidad en la gestion del personal

Si algo ha caracterizado a nuestras Administraciones Publicas son las decisiones
politicas a corto plazo, de manera que es dificil encontrar auténticos planes estratégicos de
adecuacion a medio y largo plazo, lo que a su vez afecta directamente a las posibles politicas

de recursos humanos?'.

Esto se ha constatado de muchas maneras, y una de ellas es la practica extendida de
que muchas Administraciones, especialmente en el ambito local, no hayan aprovechado las
posibilidades que la tasa de reposicion les ofrecia afio tras afio, y por tanto o bien no han
aprobado Ofertas de Empleo Publico, o incluso no han aprovechado las posibilidades de
estabilizacion de la Ley de Presupuestos del 2017 y 2018. Quizas la Ley 20/2021 tenia la
oportunidad de introducir vias de compulsion por parte del Estado o de las Comunidades
Auténomas para asumir esta inaccién y proceder a la convocatoria si la Administracion
obligada no actia, ya que actualmente no hay ninguna norma que suponga una sancion a esta

hipotética inaccion®*,

Esta falta de incorporacién se puede extender a las sanciones para los y las
incumplidores e incumplidoras. No hay nada nuevo en la Ley 20/2021, por lo que la
esperanza de que se dé un resultado distinto esta vez es baja. A pesar de la claridad del marco
legal anterior a la Ley 20/2021, que realmente en casi nada ha cambiado, puede constatarse
un sustancial incumplimiento de la obligacion de las Administraciones publicas de incluir en
la oferta de empleo ptiblico de cada afio las plazas vacantes ocupadas por interinos o personal
temporal que no hayan de ser amortizadas. Este incumplimiento es consciente, ya se deba a la
inercia o a la falta de voluntad o de capacidad politica para abordar el problema y hacer
cumplir la ley. Ni siquiera cabe la excusa de la crisis econdmica, puesto que de lo que se trata
no es de mantener plazas vacantes que sobran o deben ser objeto de amortizacién por razones
presupuestarias, sino de que las plazas que se mantengan sean desempefiadas por

funcionarios de carrera o personal fijo, como legalmente corresponde, y no por personal

212 MELLADO-RUIZ (2021): “Precariedad regulatoria y personal interino: un futuro incierto (en todos los
sentidos)”, paginas 105-106.

213 FONDEVILA ANTOLIN (2020): “Los Claroscuros del EBEP en los procedimientos de concurrencia
competitiva: reflexiones empiricas y propuestas innovadoras”, pagina 66.

214 BOLTAINA BOSCH (2022): “Un andlisis "DAFO" de la Ley 20/2021 de 28 de diciembre de medidas
urgentes para la reducciéon de la temporalidad en el empleo publico: : debilidades, amenazas, fortalezas y
oportunidades”, pagina 92-93.
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interino o laboral de caracter temporal o “indefinido no fijo”*".

No incluir en las ofertas de empleo ptblico, que cada afio deben aprobarse, las plazas
vacantes desempefiadas por interinos cuya amortizacion no corresponda, y que no estén ya en

fase de provisién, es una infraccion legal patente e injustificable que crea victimas.

En primer lugar, el personal interino y temporal, al padecer la incertidumbre de la
temporalidad. Un personal sufridor de una potestad organizativa mal ejercida o, en muchos
casos, escondida en el cajon del correspondiente 6rgano superior de personal que ha preferido
no ejercer la responsabilidad que le era propia para dedicarse a otras cuestiones que en su
desacertado juicio le resultaban mas sencillas o le podian aportar mayor rendimiento politico,
sometiendo de esta manera la oferta de empleo publico y su desarrollo, a calculos y
mediciones politico-electorales, cuando no a la molicie administrativa basada en mantener un
funcionamiento de la organizacién basado en la inercia, o a la mas absoluta indiferencia
frente a una situacion que, en el corto plazo de su mandato de apenas cuatro afios, su

continuidad no le suponia ningtin problema**.

En segundo lugar, a los aspirantes, privando de oportunidades de acceso a un empleo
publico al segmento de la poblaciéon que mas las necesita, el de los jovenes preparados que

buscan su primer empleo.

Llegados a este punto, se puede afirmar que la temporalidad como técnica
organizativa en materia de empleo ha supuesto uno de los mayores incumplimientos
normativos de las ultimas décadas, cuya generalizada tolerancia, ademas de mostrar un perfil
muy bajo de respeto y lealtad constitucional, ha puesto en peligro el modelo de funcién
publica y, por tanto, la fortaleza del propio sistema®. La temporalidad, cuantificada en una
cifra cercana al 30% de los empleados ptiblicos en Espafia (muy superior a la cifra existente
en el ambito privado), muestra bien a las claras que, sin distincién politica o territorial,
quienes debian haber gestionado los recursos humanos de la correspondiente Administracion
de acuerdo a parametros de acierto y correccién han tomado decisiones que, con el tiempo, se

han mostrado claramente perjudiciales para el interés general.

215 SANCHEZ MORON (2012): “Informe juridico sobre el deber de las Administraciones ptiblicas de incluir en
la oferta de empleo ptiblico las plazas vacantes ocupadas por personal interino o temporal y publicar en plazo las
correspondientes convocatorias de seleccién”, pagina 387-388.

216 NEVADO-BATALLA MORENO (2021): “La temporalidad en el empleo piiblico como fallo activo en la
administracién”, pagina 119.

27 NEVADO-BATALLA MORENO (2021): “La temporalidad en el empleo ptiblico como fallo activo en la
administracién”, pagina 131.
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Una situacion con, como dice NEVADO-BATALLA (2021), “responsables concretos
que van a resultar indemnes”. Algo que genera mucha incredulidad, y mas si tenemos en
cuenta que hay legislacion que, por su contenido, podria ser susceptible de aplicar. Entre esta
legislaciéon podemos citar, como ejemplos, la Ley de transparencia, acceso a la informacién
publica y buen gobierno, que incluye una tipificacion de infracciones graves y muy graves, y
un régimen sancionador®'®, el Reglamento de Régimen Disciplinario de los Funcionarios de la

Administracién del Estado®"

, 0 incluso el propio EBEP, que regula en su Titulo VII un
completo régimen disciplinario. Lo que se evidencia es que resulta desconcertante el hecho
tener regimenes disciplinarios que, precisamente, tienen por objeto prevenir situaciones como
la estudiada en este trabajo, y a la vez constatar que no se aplican, son pasados por alto, o no

sirven para lo que estan creados.

No se ha tenido que esperar mucho tiempo antes de constatar cierto incumplimiento
por parte de las Administraciones Publicas, o al menos cierta interpretacion incorrecta de la
Ley 20/2021. El Real Decreto-ley 5/2023, de 29 de junio de 2023, introducia una medida
sobre la ejecucién y cumplimiento del Derecho de la Unién Europea. La exposicién de
motivos explica que en la ejecucion de los procesos de estabilizacion derivados de la Ley
20/2021 han confluido procesos que derivan de normas anteriores, generando diferencias
respecto del sistema selectivo previsto por la disposicion adicional octava de la Ley 20/2021.
El mandato que incluye este reciente RD-ley 5/2023, dirigido a todas las Administraciones,
es que “convoquen los procesos de estabilizacion en los términos previstos en la mencionada

disposicion adicional octava de la Ley 20/2021”.

El problema, segin explica el propio legislador, es que “en la ejecucion de los
procesos de estabilizacién de empleo temporal derivados de la misma®’, se ha observado
cierta falta de uniformidad, propiciada porque hay administraciones ptiblicas que no han
dado cumplimiento a lo previsto en la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, respecto del sistema
selectivo de estabilizacion por concurso para los interinos de larga duracion de la
disposicién adicional octava de la ley”?*!. Contintia reconociendo que tal circunstancia ha
generado que en las distintas Administraciones Publicas se hayan utilizado procedimientos

diferentes, “afectando de facto a los derechos del personal interino de larga duracion en el

218 La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno.

219 Real Decreto 33/1986, de 10 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de Régimen Disciplinario de los
Funcionarios de la Administracién del Estado.

20 Se refiere a la Ley 20/2021.
221 Exposicion de motivos del Real Decreto-ley 5/2023, de 28 de junio de 2023.
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conjunto del territorio”.

Con esto se confirma lo que algunas plataformas de interinos e interinas, y sindicatos
alternativos, habian denunciado, y es que todas las plazas incluidas en el ambito de aplicacion
de las disposiciones adicionales sexta y octava de la Ley 20/2021 tienen que estar convocadas
a través de un concurso de méritos, aunque estas plazas estuvieran incluidas en procesos

selectivos anteriores convocados al amparo de leyes de presupuestos de 2017 y 2018%*2,

BOLTAINA (2022) ya adelantaba la posibilidad de conflictividad al respecto en caso
de que no se incluyeran todas las plazas en los procesos de estabilizacién. Aunque este
especialista en empleo publico y relaciones laborales, y con una dilatada carrera en la gestion
de personal en el ambito local, se centraba en incumplimientos sobre el articulo 2 de la Ley
20/2021 y sobre el debate sobre qué plazas eran estructurales y cuales no, sefialaba que
siempre quedaba la posibilidad de “cuestionar en via administrativa y judicial las Ofertas de

99223

Empleo que se aprueben y no incorporen las plazas que deben incluirse”***, como finalmente

ha ido pasando durante este tiempo.

En definitiva, y a tenor de lo explicado en este apartado, cabe preguntarse en qué
situacion estariamos si las administraciones hubiesen hecho una gestion correcta del personal.
La conclusiéon no puede ser otra que no harian falta tantos contratos temporales ni
nombramientos de interinidad, excepto para su verdadero propoésito. Y es posible que la tasa
de temporalidad estuviese, si no por debajo, cerca del tan ansiado 8%. Valga de muestra el
ejemplo el modelo de la Administracion General del Estado, que si que ha mantenido desde

hace décadas niveles de temporalidad por debajo del 8%**

. O ciertos Cuerpos, como los de
Policia Nacional y Guardia Civil, con tasas de temporalidad practicamente inexistentes que se
caracterizan por organizar procesos selectivos todas las anualidades para responder a las

necesidades existentes.
10.3. Responsabilidad penal

Es complejo encajar como infraccién penal el incumplimiento en materia de gestion
de personal en el empleo publico al que nos hemos referido en el apartado anterior. Aunque,

debido a las consecuencias que provoca en el sistema de empleo publico del Estado espafiol,

222 hitps://www.cgtaytozar.com/impugnada-la-oferta-de-empleo-publico-de-2021-del-ayuntamiento-de-zaragoza/

223 BOLTAINA BOSCH (2022): “Un anadlisis "DAFO" de la Ley 20/2021 de 28 de diciembre de medidas
urgentes para la reducciéon de la temporalidad en el empleo publico: debilidades, amenazas, fortalezas y
oportunidades”, pagina 93.

24 CASADO, M.J. (2023): “Claves de la lucha interina”, pagina 90.
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cada vez son mas los expertos y las expertas en la materia que se preguntan si no se deberia

caminar hacia una reforma que contemple esta posibilidad.

En primer lugar, es complejo porque no hay pena sin dolo o imprudencia®”. El dolo,
entendido como la voluntad deliberada de cometer un delito a sabiendas de su caracter
delictivo y del dafio que puede causar, o bien no existe en estos casos, o es casi imposible de
demostrar. Quizas sea menos complejo encuadrar estas conductas como imprudentes,
entendidas éstas como las que conllevan omisiones que provocan un dafio a terceros sobre un

bien juridico protegido por el marco legal.

Asimismo, hay que tener en cuenta que las disposiciones relativas a la responsabilidad
penal de las personas juridicas no seran aplicables al Estado, a las Administraciones Ptiblicas
territoriales e institucionales, a los Organismos Reguladores, las Agencias y Entidades
publicas Empresariales, a las organizaciones internacionales de derecho publico, ni a aquellas

otras que ejerzan potestades publicas de soberania o administrativas®®.

Ahora bien, cabria preguntarse si en determinados casos podriamos estar ante un
delito penal tipificado en los articulos 404 a 406, dentro del Titulo XIX de Delitos contra la
Administracién publica, y correspondiendo a la prevaricacién de los funcionarios publicos, o

en el 432 y siguientes sobre malversacion®”’.

Tenga encaje penal o no lo tenga, lo cierto es que uno de los aspectos que mayor
rechazo puede causar a cualquier operador o interesado sensible en la materia, a cualquier
ciudadano o ciudadana en definitiva, es la impunidad de quienes con sus decisiones han
provocado el problema de la temporalidad en el empleo ptiblico. Una impunidad que no es
puntual o aislada, ya que la realidad nos muestra que es algo habitual actuar sin temor o
conciencia de las consecuencias. He aqui una de las grandes diferencias entre la gestion
publica y la gestion privada: en la actividad publica es posible disfrutar del privilegio de

tomar decisiones sin esperar ninguna exigencia de responsabilidad®*®,

Ademaés de rechazo, es dificil de explicar, sino imposible. Y mdas cuando esta

constatado que ha sido asi durante décadas, donde el incumplimiento sistematico de las

22 Articulo 5 del Cédigo Penal.
%6 Articulo 31 quinquies del Cédigo Penal.

227 Ver Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del C4digo Penal. Boletin Oficial del Estado (24 de
noviembre de 1995), paginas 33987 a 34058.

228 NEVADO-BATALLA MORENO (2021): “La temporalidad en el empleo ptiblico como fallo activo en la
administracién”, pagina 131.
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normas en materia de empleo publico, a pesar de causar un elevado dafio al interés general,
no ha supuesto exigencia alguna de responsabilidad o, al menos, el reconocimiento de alguna
culpa o simple negligencia®®. Por ello, la orientacion garantista en sede administrativa podria
resultar insuficiente. Si durante décadas apenas se ha avanzado en la idea de correccion y

cumplimiento, no es irracional pensar que la situacion puede seguir manteniéndose.

Es por ello, que sin renunciar al papel protagonista del Derecho Administrativo, se
abogue por una manifestacién mas nitida del posible escalamiento de los incumplimientos en

materia de gestion de personal hacia la responsabilidad penal®*.

Al respecto de lo expuesto anteriormente, no estaria de mds contrastar algunas
decisiones y actos en materia de gestion de personal con los perfiles que la doctrina
jurisprudencial ha trazado en relacion al tipo de la prevaricacion. Entre otras, la Sentencia del
Tribunal Supremo, de lo Penal, de 21 de septiembre de 2020**' realiza un sélido repaso a la
doctrina expresada por la Sala en anteriores pronunciamientos, sintetizando una serie de
fundamentos tedricos y presupuestos materiales que podrian servir para componer ese tamiz

penal por el que pasar algunas decisiones organizativas en materia de personal.

Segun la misma, “el delito de prevaricacion administrativa es el negativo del deber
que se impone a los poderes ptiblicos de actuar conforme a la Constitucion y al
ordenamiento juridico. Por ello el delito de prevaricacién constituye la respuesta penal ante
los abusos de poder que representan la negacion del propio Estado de Derecho. Nada lesiona
mds la confianza de los ciudadanos en sus instituciones que ver convertidos a sus
representantes publicos en los vulneradores de la legalidad de la que ellos deberian ser los
primeros custodios”. En la sentencia se explica que la arbitrariedad, determinante de la
prevaricacion, aparece “cuando la resolucién, en el aspecto en que se manifiesta su
contradiccion con el Derecho, no es sostenible mediante ningiin método aceptable de
interpretacion de la ley”, “cuando falta una fundamentacion juridica razonable distinta de la
voluntad de su autor, convertida irrazonablemente en aparente fuente de normatividad” o

“cuando la resoluciéon adoptada no resulta cubierta por ninguna interpretacion de la ley

basada en cdnones interpretativos admitidos”. En todos estos casos se pone de manifiesto

29 NEVADO-BATALLA MORENO (2021): “La temporalidad en el empleo piiblico como fallo activo en la
administracién”, pagina 133.

20 NEVADO-BATALLA MORENO (2021): “La temporalidad en el empleo piiblico como fallo activo en la
administracién”, pagina 135.

! Tribunal Supremo (Sala de lo Penal, Secci6n Primera). Sentencia ndm. 464/2020, de 21 de septiembre,
recurso de casacién n° 1993/2019.
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que la autoridad o funcionario, a través de la resolucién que dicta, hace efectiva su voluntad

convertida en fuente de normatividad sin fundamento técnico-juridico aceptable.

NEVADO-BATALLA (2021), “como mera hipétesis de laboratorio”, apunta a
muchas de las decisiones que en su dia fueron adoptadas en materia de temporalidad, y se
pregunta si quien las adopto seria capaz de superar el contraste legal desde la perspectiva
presentada en la Sentencia mencionada. Para él, esto puede suponer un punto de partida, una
mirada que abra el campo de la responsabilidad penal en la tendencia que el Gobierno y el
legislador impulsan en orden a atajar los incumplimientos a través de la disuasion

sancionadora pero, también, penal*?,

PEREZ GUERRERO (2022) también defiende la necesidad de reforzar el sistema de
responsabilidades, incluso penales, de las Administraciones Publicas y sus dirigentes, que son
quienes han de tomar las decisiones para impedir el uso abusivo y fraudulento de la
temporalidad. El comportamiento responsable y conforme a la norma constitucional no puede
ser una cuestion “posible” sino obligatoria, por lo que la exigencia de responsabilidades de

los dirigentes es clave para poner fin a las actuaciones fraudulentas en la contratacion®,

22 NEVADO-BATALLA MORENO (2021): “La temporalidad en el empleo piiblico como fallo activo en la
administracién”, pagina 136.

23 PEREZ GUERRERO (2022): “La relacién laboral indefinida no diga en la administracién: hacia la
“estabilizacién” de una figura de creacién jurisprudencial”, paginas 351 - 352.
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CONCLUSIONES

Sin ninguna duda, era necesaria una ley de medidas urgentes para la reduccién de la
temporalidad en el empleo publico. Y ademas de necesaria, urgente. Con el paso de los afios,
se ha podido constatar que su necesidad surgié hace décadas. Ninguna medida legislativa ha
podido parar el aumento de la tasa de temporalidad y se ha tenido que recurrir una y otra vez
a procesos de estabilizacién o consolidacion del empleo temporal en el sector publico. Los
primeros de ellos, en 1977 y 1979, y los ultimos, en 2017 y 2018. Pero no ha sido una
herramienta que haya funcionado contra el incremento de la tasa de temporalidad. En cuanto
a la urgencia, se puede afirmar que la misma surgié en el momento que se aprobé la Directiva
1999/70/CE. Esta Directiva nacio para establecer los principios generales y las condiciones

minimas para los contratos de trabajo de duracion determinada.

Su transposicion era obligatoria, y en parte se hizo con la Ley 12/2001, de 9 julio, de
medidas urgentes de reforma del mercado de trabajo para el incremento del empleo y la
mejora de su calidad. Dicha Ley 12/2001 no hizo mencién alguna a la duracién maxima de la
contratacion ni a posibles indemnizaciones con ocasion de la finalizacion del contrato del
personal que presta servicios de manera temporal para la Administracion Publica, ya sea
como personal laboral temporal, personal estatutario, personal interino al servicio de la
Administracion General o personal docente interino. Se planted incluso la duda de si la
Directiva 1999/70/CE tenia bajo su paraguas al sector publico ya que no lo menciona de
forma expresa. El Tribunal de Justicia de la Uni6n Europea resolvié la duda en 2007 y
declar6 que la Directiva 1999/70/CE y el Acuerdo Marco se aplican igualmente a los
contratos y relaciones laborales de duraciéon determinada celebrados por los 6rganos de la
Administracion y demas entidades del sector publico. Esto tuvo como consecuencia la
constatacion de que la transposicién realizada era insuficiente, ya que se habia realizado de
tal manera que solamente incorporaba la Directiva 1999/70/CE a las relaciones laborales del

sector privado.

A partir de este momento, la urgencia crecid, y lo hizo mucho mas cuando el personal
temporal del sector ptiblico comenzé a buscar amparo en el Tribunal de Justicia de la Uni6on
Europea. La jurisprudencia de éste a partir del afio 2016 y la constatacién de una tasa de
temporalidad excesiva en el empleo publico, rozando el 50% en algunos casos, hizo de la
urgencia algo ya insostenible. Podemos afirmar que la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de

medidas urgentes para la reduccion de la temporalidad en el empleo publico, de tan necesaria
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y urgente, ha llegado tarde y no ha podido evitar dafios de dificil reparacion.

El hecho de que fuese necesaria una ley como esta no significa que la Ley 20/2021
sea la solucion definitiva al problema de la temporalidad en el sector publico. La Ley 20/2021
es producto de la tramitacion de urgencia como ley del Real Decreto-ley 14/2021. No es una
ley de consenso amplio, y para su aprobacién necesitdé de ciertas modificaciones que, a la
postre, han creado cierta polémica. Y al igual que algunas de las medidas recogidas en la Ley
20/2021 no estan exentas de polémica, tampoco se ha librado del planteamiento de dudas
sobre su idoneidad para conseguir los objetivos que se plantea: reducir la tasa de
temporalidad hasta el 8% y la transposicion definitiva de la Directiva 1999/70/CE. Pero, ain
si no fuese la solucion definitiva, si podemos asegurar que la reforma que realiza del Estatuto
Basico del Empleado Publico y las medidas adicionales recogidas en la misma, van a ayudar

a reducir la tasa de temporalidad y a lograr una cierta reconciliacion con Europa.

La Ley 20/2021 introduce cuatro herramientas principales para conseguir el objetivo
del 8% de temporalidad en el empleo publico. Da una nueva redaccién al articulo 10 del
Estatuto Basico del Empleado Publico, reforzando la nota de temporalidad del funcionario y
funcionaria interino e interina, habilita un nuevo proceso de estabilizacion de empleo
temporal caracterizado por establecer como sistema de seleccion el concurso-oposiciéon con
un peso del 40% en el concurso, establece una indemnizacion por cese en caso de no superar
el proceso anterior y en los casos de abuso de temporalidad, y finalmente afiade un proceso
extraordinario de estabilizaciéon por concurso de méritos, sin fase de oposicién, para las

plazas mas antiguas.

Los cambios introducidos en el articulo 10 del Estatuto Basico del Empleado Publico
limitan la relacién de interinidad a tres afios y eliminan la posibilidad de que esta relacion
pueda derivar en el reconocimiento de la condicién de funcionario de carrera, en un intento
de cerrar definitivamente el debate de la fijeza para los casos en abuso de temporalidad que se
esta llevando a cabo en los tribunales. También elimina el derecho a recibir una
indemnizacion tras el cese, siendo ésta otra de las cuestiones que se han debatido y siguen

debatiéndose en las sedes judiciales.

La Ley 20/2021 afiade una disposicion adicional decimoséptima a modo de régimen
de responsabilidades, entre las que estan, como novedosas, la nulidad de pleno derecho de
todo acto, pacto, acuerdo o disposicion reglamentaria que supongan el incumplimiento por

parte de la Administracion de los plazos maximos de permanencia como personal temporal, y
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el reconocimiento de una compensacion econémica en caso de incumplirse estos plazos
maximos, en una cuantia igual a 20 dias de retribuciones fijas por afio de servicio hasta un
maximo de doce mensualidades. No obstante, esta por ver la aplicacion real de estas medidas
disuasorias, ya que todas ellas pasan por la judicializacion de los asuntos. Va a ser raro ver a
una Administracion reconocer sus incumplimientos. Por tanto, mas que como medida
disuasoria efectiva a nivel preventivo del abuso, estamos ante una medida de compensacién,
resarcimiento o reparacion del mismo, y cuyo impulso de ejecucion va a recaer, casi con total

seguridad, en el abusado o abusada.

Tampoco la Ley 20/2021 realiza esta reforma del Estatuto Basico del Empleado
Publico para todo el personal temporal, sino que estas medidas solamente seran de aplicacion
a los nombramientos realizados a partir de su entrada en vigor. Para el personal temporal con
nombramiento realizado a la fecha de su entrada en vigor estan los procesos de estabilizacion.
Como hemos dicho, uno para las plazas mas nuevas, por cOncurso-oposicion, y otro
extraordinario para las plazas mds antiguas, por concurso. Ademds, marca un horizonte
temporal de obligado cumplimiento estableciendo que estos procesos deben estar concluidos
a 31 de diciembre de 2024. Son estos procesos de estabilizacion lo que mas polémica han

generado y los que mas discrepancias han creado, y con razon.

Y es que la Ley 20/2021, aunque si introduce medidas favorables para la lucha contra
la temporalidad en el sector publico, por llegar tarde y por no ser completa, ha dejado

problemas sin solucionar y ha creado otros nuevos.

En primer lugar, no ha cerrado el conflicto con los verdaderos y las verdaderas
protagonistas del conflicto de la temporalidad del empleo en el sector ptblico, el personal
temporal en situacién de abuso. Esta Ley 20/2021 ha generado una tremenda frustracion entre
el colectivo de interinos e interinas. Sus expectativas eran mayores y las medidas contenidas
en la norma no llegan a reparar el dafo y perjuicio sufrido durante afios. Han sido quienes
han soportado todo el peso de la batalla judicial y mediatica que ha dado lugar a esta Ley
20/2021, sus demandas han recibido, en cierta manera, amparo en el Tribunal de Justicia de la
Unién Europea, han aspirado seriamente a la fijeza, les han sido reconocidas indemnizaciones
tras el cese, y al final se les ha obligado a concurrir en un nuevo proceso de consolidacion.
Sin ninguna duda, este personal supone la imagen y representacién tangible del maltrato

constitucional, y el resultado final de los desaciertos y la mala praxis en materia de personal.

En segundo lugar, tampoco ha cerrado el silencioso conflicto con los y las aspirantes.
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Un conflicto que no se ha visualizado y viralizado porque se mostrara de una forma mas
velada, en el futuro mas cercano, a través de la pérdida de atractivo hacia el empleo ptiblico
del grueso de este colectivo. Los y las aspirantes van a ver como muchas de las plazas a las
que podian haber optado van a ser objeto de procesos de estabilizacion con unas reglas que

les hace casi imposible concurrir con garantias.

A estas posiciones se suman algunos jueces y juezas, que han seguido declarando
fijezas y elevando cuestiones prejudiciales al Tribunal de Justicia de la Uni6n Europea,
dudando de la conformidad de la Ley 20/2021 con la Directiva 1999/70/CE. De nuevo, el
tribunal europeo va a tener en sus manos la ratificacién de la Ley 20/2021 como una norma

acorde a la Directiva 1999/70/CE o, a contrario, inservible para el objetivo que se pretende.

Otro de los conflictos que no ha cerrado, y que de hecho ni siquiera ha tocado, es la
configuracién de la tasa de reposicién. El legislador ha perdido una magnifica oportunidad
para regularla en cuestiones como las jubilaciones o la creacion de nuevas plazas. maxime
cuando es un dato objetivo el hecho de que casi un millén de empleados y empleadas
publicas van a jubilarse en el periodo que va del 2022 al 2032. Aun se entiende menos esta
oportunidad perdida cuando ha sido el propio legislador el que, aunque desacertadamente, ha
culpado de la alta temporalidad a las nulas o escasas tasas de reposicién del periodo de 2012

a 2015.

Y por tltimo, muchos expertos y expertas ponen en duda la constitucionalidad de
estos procesos de consolidacion y la idoneidad del régimen de responsabilidad ideado por el
legislador para evitar nuevos abusos de temporalidad. Por un lado, a pesar de que el
legislador argumenta ampliamente sobre la constitucionalidad de dichos procesos,
especialmente el extraordinario por concurso de meéritos, no hay ninguna duda de que el
derecho a acceder en condiciones de igualdad a las funciones y cargos publicos recogido en la
Constitucién Espafiola se ve violentado en esta Ley 20/2021. Por otro lado, ademas de lo ya
explicado sobre la dificultad de aplicacién del régimen de responsabilidades y de su
previsible necesaria judicializacion por parte de las victimas, es una realidad que las
consecuencias del mismo van a recaer en la Administraciéon y en el presupuesto publico, lo

cual es, valga la expresion, “disparar con pélvora de Rey”**,

Sin duda, la Ley 20/2021 llega tarde, legisla sobre un problema de una magnitud

234 «“Disparar con pélvora del Rey” es una expresion muy utilizada en el 4mbito politico, y se refiere a lo sencillo
que es la utilizacién de recursos que no son propios y correr riesgos con el patrimonio ajeno. Es decir, utilizar
alegremente recursos ajenos.

94



Mas Interuniversitario en Derecho de la Administracién Publica - Trabajo Fin de Mdster - Roberto Seral Marcén

inabarcable, con multitud de posiciones en virtud de la situacion de cada actor. Llega para
mejorar la situacion, pero no contenta a todo el mundo, ni ofrece garantias reales sobre si va a
conseguir sus objetivos. Por ello, no son pocas las voces que ya hace tiempo que piden y
proponen reformas valientes, ya sea mediante cambios estructurales en el sistema de acceso

al empleo ptblico, ya sea escalando el régimen de responsabilidades lo maximo posible.

Hace tiempo que surgen propuestas a consecuencia del agotamiento de los procesos
selectivos actuales. Sin duda, la lentitud de los mismos ni ayudan a rebajar la tasa de
temporalidad, ni ayudan a conseguir una Administraciéon moderna y nutrida de personal con
vocacion para el servicio publico desde su incorporacion. Quizas el problema ya no sea tanto
si la Administracion esta cumpliendo o no las normas, sino que el sistema de acceso al
empleo publico no sirve para dar respuesta a las necesidades de la misma. Obviamente, esto
ultimo no exime de culpa en caso de incumplimiento, pero habria que considerar la

posibilidad de que el sistema no ayude.

Si comparamos las condiciones de trabajo en el sector publico con las del sector
privado, lo mas atractivo de las primeras son la previsible estabilidad. En cambio, su menor
atractivo es el tremendo coste personal, familiar, econémico y social que puede tener llegar a
esa estabilidad. Con esta Ley 20/2021, las expectativas de estabilidad de cientos de miles de
personas se han visto amenazadas, y esto es algo que ha trascendido a toda la sociedad. Por
tanto, en estos tiempos es de esperar que los y las posibles aspirantes descarten de raiz iniciar
su preparacion para acceder a un empleo publico. O, si no lo descartan de raiz, al menos
estaran mas abiertos o abiertas a aceptar aquellas posibilidades que el sector privado les
ofrezca. Y esto tiene muchas mas consecuencias que, sin entrar en un andlisis detallado,
resulta interesante nombrar: pérdida de talento joven, relajacion de las exigencias de acceso al
empleo publico en un futuro, desprestigio del empleo publico entre la ciudadania, deficiencia

de los servicios publicos, aumento de su privatizacion, etcétera.

Por otro lado, hay quien defiende que no se hubiera llegado a esta situacion si se
hubiera obrado de otro modo. Hay cierta unanimidad en que ha habido un incumplimiento
reiterado en las obligaciones temporales que rigen para la seleccion de personal en el empleo
publico. No se han aprovechado los procesos de estabilizacion de afios anteriores, no se ha
cumplido con lo regulado sobre las ofertas de empleo publico, se ha gestionado mal en
recursos humanos y personal y, en no pocas ocasiones, simplemente se ha incumplido la

normativa a sabiendas de que las consecuencias para quienes la incumplian eran minimas.
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Solamente tenemos que ver la situacion actual, en la que no se han buscado responsabilidades

personales ni se ha examinado qué medidas sancionadoras o de otro tipo podrian aplicarse.

Por ello, cada vez son mas las voces que claman por una reforma que escale los
incumplimientos en materia de personal y que permita la aplicacion eficaz de un régimen

disciplinario e, incluso, penal.

Por lo expuesto, podemos concluir que la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de
medidas urgentes para la reduccion de la temporalidad en el empleo publico, no es la solucion
a la alta tasa de temporalidad en el empleo publico. No creemos que, por si misma, a través
de las reformas introducidas en el Estatuto Basico del Empleado Publico y de ejecucion de
los procesos de estabilizacion recogidos, vaya a lograr situar la tasa de temporalidad por
debajo del 8%. Creemos que se necesitan medidas de mayor calado o que supongan un giro
de 180° en la forma de hacer las cosas. Un cambio estructural en el sistema de acceso al

empleo publico.

Tampoco podemos concluir que la Ley 20/2021 sea un placebo®”

, ya que aunque se
ha presentado por sus defensores y defensoras como la curacion definitiva contra la
temporalidad, cuando no es cierto, no se ha considerado como tal. Sus detractores y
detractoras han podido y sabido hacer llegar su mensaje de tal forma que han eliminado la

posibilidad de que la misma crease un efecto terapéutico.

Si tenemos que buscar una definicion para esta Ley 20/2021, nos quedamos con que

la misma es una patada hacia adelante**®

. No se ha abordado la alta temporalidad en el
empleo publico de una forma decisiva, y con esta Ley 20/2021 consideramos que se traslada
el problema al futuro. En cuanto a las posibles soluciones a abordar en el futuro, abogamos
por una reforma estructural del sistema de acceso al empleo ptblico en detrimento de la
opcion de incrementar el régimen disciplinario. Ha quedado constatado, a través del paso del
tiempo, que el sistema de acceso al empleo publico presenta sintomas de agotamiento, ha
perdido atractivo para la ciudadania y en no pocas ocasiones no responde a las necesidades de

la propia Administracion. Insistir en el mismo, y obligar a su cumplimiento, incluso

incrementando la represion contra los y las incumplidores e incumplidoras, solamente

% Placebo: Sustancia que carece de accién curativa pero produce un efecto terapéutico si el enfermo la toma
convencido de que es un medicamento realmente eficaz; tiene el mismo aspecto, gusto y forma que un
medicamento verdadero pero estd hecho de productos inertes y sin ningtin principio activo.

2% Nos referimos con la expresién “patada hacia adelante” a la tendencia a no abordar los problemas de manera
decisiva sino, mas bien, a adoptar medidas ineficaces que trasladen los mismos al futuro, generalmente
complicandolos y agravandolos en el proceso.
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lograria incrementar conflictos sin ningtin sentido. Es verdad que es justo que quien incumple
sea quien lo pague, y que es un fallo del sistema que salgan indemnes del incumplimiento.
Pero mirando a futuro, insistir en el punitivismo una vez que estan constatados los fallos del

sistema y habiendo alternativas para ello, resulta estéril.

Hay maneras distintas de hacer las cosas, como se ha expuesto en este trabajo, con las
que seguro se consiguen resultados distintos, como, quizas, bajar la tasa de temporalidad a
menos del 8% y armonizar la normativa interna a lo requerido por Europa. Hay modelos
interesantes donde fijarnos en otros paises de Europa. Sistemas que no supongan un coste
elevado para los y las aspirantes, que logren que resulte atractivo el acceso al empleo publico,
sin que su atractivo se centre Unicamente, como hasta ahora, en conseguir un empleo estable,
que valore competencias y experiencias, y no solamente la capacidad memoristica de los y las
aspirantes. Cuando se realicen los cambios oportunos para disefiar un sistema que cumpla

estas caracteristicas, probablemente estaremos ante la solucién a nuestro problema.
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