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RESUMEN

Este Trabajo Fin de Master examina el impacto de la externalizacion de servicios
en el Ministerio de Defensa, centrandose especialmente en la cesién ilegal de
trabajadores. La utilizacion del outsourcing en la Administracion Publica ha generado
un debate sobre su eficiencia y sus implicaciones juridicas y laborales. En este
contexto, la investigacién busca determinar si la externalizacién ha logrado mejorar
la gestién de recursos o si, por el contrario, ha derivado en precarizaciéon laboral y
elusion de responsabilidades por parte del sector puablico.

Para responder a esta cuestion, se ha realizado un andlisis detallado de la
normativa vigente en materia de contratacién publica y derecho laboral, con especial
énfasis en la Ley de Contratos del Sector Publico y el Estatuto de los Trabajadores.
Asimismo, se ha examinado la evolucion de la externalizacion en el &mbito de la
defensa, evaluando los contratos adjudicados en los ultimos afios y su impacto en la
organizacion y operatividad del Ministerio. Por Gltimo, mediante una revisién de la
jurisprudencia del Tribunal Supremo, se han identificado los criterios determinantes
para calificar una relacién laboral como cesion ilegal.

Los resultados del estudio muestran que la externalizacion ha permitido reducir
ciertos costes y dotar de mayor flexibilidad a la administracién, pero también
evidencian riesgos significativos. Entre estos, destacan la dependencia excesiva de
proveedores privados, la pérdida de control sobre servicios esenciales y la existencia
de préacticas que podrian considerarse cesion ilegal de trabajadores y que por ende
vulnerarian derechos laborales. En el caso del Ministerio de Defensa, la
externalizacién ha sido utilizada en multiples areas, pero en algunos casos sin una
planificacién que garantice una optimizacion real de los recursos.

Los resultados también subrayan la necesidad de un mayor control normativo y
estratégico sobre la externalizacion en el sector publico, en especial para ministerios
como Defensa. Se recomienda reforzar la supervision de los contratos publicos para
evitar situaciones de cesioén ilegal, asi como evaluar la conveniencia de revertir
ciertos servicios externalizados cuando se demuestre que la terciarizaciéon pone en
riesgo los derechos de los trabajadores o la eficiencia operativa. En definitiva, este
estudio contribuye al debate sobre la externalizacion en la Administracién Publica,
ofreciendo una visién critica sobre sus implicaciones y proponiendo mejoras para
garantizar una gestiébn mas transparente y eficaz.
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1 INTRODUCCION

La externalizacion de servicios u outsourcing, se ha consolidado como una estrategia
clave tanto en el sector privado como en el ambito publico. En Espafa, la necesidad de
eficiencia y optimizacién en el uso de los recursos ha llevado a las Administraciones
Publicas, incluido el Ministerio de Defensa, a externalizar en mayor medida. Sin embargo,
esta practica plantea importantes desafios legales, econémicos y organizativos que
requieren un examen detallado.

Dentro de estos desafios, la cesidn ilegal de trabajadores destaca como una de las
cuestiones mas criticas, debido a que supone una elusion de las obligaciones empresariales
y una degradacién de las condiciones laborales. Este fendbmeno se produce cuando una
empresa empleadora formalmente contrata trabajadores, pero estos, desempefan sus
funciones bajo la direccién efectiva de otra entidad, sin que exista una organizacién propia
0 medios suficientes por parte de la empresa contratante.

Desde una perspectiva critica, este trabajo plantea interrogantes sobre la viabilidad a
largo plazo del outsourcing en la Administracién Publica haciendo especial énfasis en el
Ministerio de Defensa, y la sostenibilidad de un modelo basado en la externalizacion de
servicios esenciales. Se examina si la terciarizaciéon responde a una estrategia eficiente
de gestidn de recursos o, por el contrario, a soluciones coyunturales afectas por diversos
factores como el nimero de empleados publicos o la situacién econémica del pais. Ademas,
cuestiona si externalizar supone una forma de evadir responsabilidades laborales y una
amenaza para la estabilidad del empleo publico.

Las principales limitaciones del trabajo se encuentran en el analisis de la evolucion
de la calidad de los servicios externalizados, debido a que se trata de un factor muy
subjetivo, y en la diversidad de criterios judiciales que han venido interpretando la cesion
ilegal de trabajadores. No obstante, pretende contribuir a la comprension de un fenémeno
complejo y en constante evolucién, aportando claridad sobre los riesgos juridicos y
organizativos asociados a la externalizacién, y de igual forma, ofreciendo una base de
andlisis para futuras investigaciones y debates sobre la regulaciéon o conveniencia de esta
practica en el sector publico y en Defensa. Para el Cuerpo de Intendencia, dado que
configura los érganos de contratacion del ejército de Tierra, resultara de especial interés al
objeto de conocer en detalle los riesgos de una externalizacién que garantice o promueva
la eficiencia, pero que descuide la calidad de su prestacion y viceversa. Ademas, los
criterios que siguen nuestros tribunales para definir la cesion ilegal de trabajadores, les
seran de utilidad para tener en cuenta las contingencias que podrian afectar a la ejecucion
de los contratos y que condiciones ayudarian a evitarlas.

El estudio analiza la evolucion, ventajas y desventajas del outsourcing, su marco
normativo y su impacto en la Administracién y el Ministerio de Defensa. Se abordan sus
fundamentos tedricos, su influencia en la gestion publica y los riesgos asociados, con
especial atencion a la cesion ilegal de trabajadores y su regulacion en Espafia.
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2 OBJETIVOS Y METODOLOGIA

2.1 Objetivos y alcance

Obijetivo general

El objetivo de este trabajo es analizar las causas y consecuencias de la externalizacion de
servicios en la Administracion Publica y el Ministerio de Defensa, con especial atencion a la
cesion ilegal de trabajadores. Se pretende evaluar los beneficios y riesgos del outsourcing, asi
como su impacto en la gestion publica y el marco normativo que lo regula.

Objetivos especificos

Para alcanzar su objetivo general, se plantean los siguientes objetivos especificos:
e Presentar el concepto de outsourcing, su evolucién, ventajas y desventajas.

e Analizar la externalizaciéon de servicios en el sector publico, identificando sus
principales areas de aplicacion.

e Presentar el marco legal aplicable a la terciarizacion de servicios en las
Administraciones Publicas, con especial énfasis en la Ley de Contratos del Sector
Puablico y la normativa laboral.

e Revisar la aplicabilidad del outsourcing en el sector de la defensa, estableciendo
sus limites y los servicios mayor tendencia a la gestion externa.

e Explicar la problematica de la cesion ilegal de trabajadores, identificando sus
implicaciones juridicas y las principales resoluciones judiciales en la materia.

Alcance

Este trabajo se centra en el andlisis de la externalizacién en la Administracién Publica en
Espafia, su aplicacién en distintos &mbitos y especialmente en el Ministerio de Defensa. En
cuanto al sector privado, aunque se utilizan algunos ejemplos para definir el marco teérico de la
externalizacién, no se estudian en profundidad y tampoco es objeto de esta revisién analizar el
impacto del outsourcing en el ambito empresarial. Asimismo, se parte de la hipétesis de que la
externalizacidon es un mecanismo mas que consolidado en la Administracion Publica, y que sus
principales caracteristicas implican al derecho administrativo y laboral.

FC-0706-01 2
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2.2 Metodologia

El presente trabajo sigue la estructura de TFM tipo “revision sistematica o bibliografica” que
se incluye entre los tipos contemplados por la normativa aplicable del Centro Universitario de la
Defensa de Zaragoza. Como tal, se basa en métodos cualitativos para alcanzar los objetivos que
se definen en su punto 2.1.

Lainformacion y los datos que en él se incluyen responden principalmente a blsquedas
bibliogréaficas de articulos publicados y jurisprudencia (Gltima bisqueda el 31 de enero de
2025) en las distintas materias que se tratan, y que pueden diferenciarse en:

Bibliografia de fundamentos tedricos: Articulos y obras que definen los principales
conceptos del trabajo. Estos fundamentos sientan las bases para responder a las cuestiones
que se plantean.

Bibliografia juridica (aplicada a los conceptos): Articulos y sentencias que definen los
fundamentos tedricos desde una perspectiva jurisprudencial.

Bibliografia empirica: Estudios y publicaciones que documentan la experiencia y
resultados de las aplicaciones en los distintos ambitos y periodos que recoge el trabajo de
sus teorias y conceptos fundamentales.

Bibliografia juridica (aplicada a la evidencia empirica): Principales conclusiones y
evolucion jurisprudencial de los Tribunales Superiores de Justicia y del Tribunal Supremo.

De toda la informacion recogida se realizé una sintesis, analizando las conclusiones y
resultados de los distintos autores y comparando los distintos enfoques y hallazgos.
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3 ANTECEDENTES Y MARCO TEORICO

3.1 Definicion de Outsourcing

El concepto de outsourcing, también conocido como externalizacién o subcontratacion,
surgié como una estrategia empresarial que permitié a las compafiias delegar actividades o
procesos secundarios a proveedores especializados; buscaban con ello optimizar recursos y
mejorar la eficiencia operativa. El término, que deriva de la expresion inglesa outsider resource
using, refiere a la utilizacion de recursos externos para complementar las capacidades internas
de una organizacion (Hidalgo Nuchera, 2019).

Segun Hernando Moliner y Carro Arana (2005), el outsourcing nacié en la década de los
setenta en Estados Unidos, cuando las empresas, impulsadas por el avance tecnoldgico y la
necesidad de reducir costes en los procesos y mejorar la calidad de sus productos, comenzaron
a replantearse la realizacion interna de ciertas actividades. En este sentido, el outsourcing puede
definirse como “la opcion de hacer fuera de la empresa aquellas actividades necesarias, pero no
centrales del negocio, y para las cuales no se tienen unas capacidades especiales”. Es decir,
esta préctica consiste en transferir la ejecucion de ciertas tareas a terceros que poseen mayor
especializacion y recursos tecnoldgicos en dichas areas, permitiendo que la empresa se
concentre en su negocio central (Core Business), reducir costes y minimizar riesgos
relacionados con la inexperiencia interna en las materias subcontratadas. Explican ademas que
el outsourcing ha evolucionado desde un enfoque tactico, centrado Unicamente en lareduccion
de costos, a un enfoque estratégico que busca la adaptabilidad y la flexibilidad de la
organizacion en un entorno global complejo. De esta manera, la externalizacion se convierte en
una herramienta clave para las empresas que buscan especializarse en sus capacidades
distintivas, mientras delegan tareas secundarias a expertos externos.

Segun Lépez Galvan (2022), un aspecto fundamental del outsourcing es que facilita la
eficiencia del area subcontratada, gracias a la experiencia y tecnologia que aportan los
proveedores especializados. Asimismo, la transferencia de riesgos laborales y operativos al
proveedor permite a la empresa despreocuparse por los problemas asociados a la gestion del
personal y de los procesos.

En sintesis, el outsourcing se entiende como una estrategia empresarial que combina la
externalizacién de actividades secundarias con la especializacién de las organizaciones en su
negocio principal. Este modelo permite a las empresas alcanzar mejoras en costes, calidad y
eficiencia, contribuyendo a su adaptabilidad en mercados altamente competitivos.

3.2 Evolucion del Outsourcing hasta la actualidad

Desde sus inicios en la década de los afios setenta hasta la actualidad, el outsourcing ha
tenido que adaptarse a un entorno globalizado y cambiante. Surgié principalmente en EEUU,
donde las primeras préacticas estuvieron relacionadas con la externalizaciébn de servicios
tecnoldgicos como el procesamiento de datos (Hidalgo Nuchera, 2019).

En la década de los ochenta, impulsado por las teorias de la ventaja competitiva
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propuestas por Porter (1985), el outsourcing comenzé a verse como una estrategia clave
para el éxito empresarial. Empresas como Eastman Kodak marcaron un hito al externalizar
sus sistemas informaticos a IBM en 1989, lo que senté las bases del outsourcing
estratégico, donde la externalizacién dejaba de ser una simple medida tactica de ahorro de
costes para pasar a convertirse en un modelo de gestiobn empresarial enfocado en la
especializacion y la eficiencia (Hidalgo Nuchera, 2019).

Durante los afios noventa, el outsourcing amplié su alcance hacia otros procesos de negocio
como la contabilidad, la logistica y la atencién al cliente; con ello se consolid6 como
herramienta clave de gestion empresarial. El desarrollo de las tecnologias de la informacién
(TD y la globalizacién facilitaron la aparicion del offshoring, que implicaba la externalizacion
de actividades a paises con menores costes laborales y por ende mayor eficiencia en la
produccion (Noussan Lettry, 2023).

A partir del siglo XXI, la evolucion del outsourcing dio lugar a nuevos términos como el
nearshoring, reshoring, y el onshore outsourcing. El nearshoring se refiere a externalizar
procesos a paises cercanos, lo que facilita la coordinacion y reduce las barreras culturales.
El reshoring o backshoring implica la relocalizacién de actividades externalizadas a sus
paises de origen, motivada por factores como la inestabilidad politica, el aumento de los
costos laborales en paises emergentes y la necesidad de mantener el control de procesos
criticos. Por ultimo, el onshore outsourcing, también denominado outsourcing domeéstico,
tiene por objeto la obtencién de servicios de otra empresa, pero sin la necesidad de tener
que acudir a paises terceros. (Noussan Lettry, 2023).

Actualmente, el outsourcing no solo se limita a procesos operativos basicos, abarca
funciones complejas como el Knowledge Process Outsourcing (KPO), que incluye servicios
de investigacion, analisis de datos y desarrollo tecnoldgico (Hidalgo Nuchera, 2019). En un
marco de rapida transformacion digital y mercados globalizados, el outsourcing ha pasado
de ser una tactica orientada a la reduccidon de costes a una estrategia integral de
procesos criticos y estratégicos. Para Espafia, Statista valoraba en 2023 el mercado de
externalizacion en 6.000 millones de euros, y preveia que esta cifra aumentase a 7.200
millones en los préximos cuatro afios (IT Reseller, 2024).

3.3 Ventajas y desventajas del Outsourcing

Entre sus principales ventajas se destacan:

* Reduccion de costes: Tanto los costes operativos como los estructurales, porque
se transfieren actividades no criticas a terceros especializados (Hernando Moliner y Carro
Arana 2005).

* Focalizacién en actividades estratégicas: Al externalizar funciones secundarias,
las empresas pueden concentrarse en su core business, mejorando la calidad y eficiencia
de los procesos principales (Hernando y Carro, 2004; Zavala Olvera et al., 2020).

* Acceso a recursos especializados: Las empresas proveedoras cuentan con
personal y tecnologia altamente capacitados, lo que posibilita una mejora en la calidad de
los servicios externalizados (Zavala Olvera et al., 2020).
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* Flexibilidad organizacional: La externalizacidon permite una rapida adaptacién a los
cambios del mercado, al convertir costes fijos en costes variables (Hernando y Carro, 2004).

* Innovacién y actualizacion tecnolégica: Los proveedores externos suelen ofrecer
acceso a tecnologias de ultima generacion sin necesidad de grandes inversiones por parte
de la empresa contratante (Zavala Olvera et al., 2020).

Como inconvenientes deben citarse:

+ Pérdida de control: La empresa contratante pierde control sobre procesos criticos, lo
que puede afectar la calidad y eficiencia del producto o servicio final (Zavala Olvera et al.,
2020).

* Riesgos de competencia: Los proveedores externos pueden adquirir conocimientos
clave del negocio, lo que supone un riesgo de que se conviertan en futuros competidores
(Hernando y Carro, 2004).

* Estancamiento en innovacién: La dependencia de un proveedor puede frenar la
busqueda de nuevas tecnologias e innovaciones dentro de la empresa contratante (Zavala
Olvera, 2020).

+ Costes imprevistos: Los ahorros iniciales prometidos por el outsourcing no siempre se
materializan; segun Hernando y Carro (2004) esto se debe principalmente a posibles tarifas
adicionales o problemas de gestion con el proveedor.

* Precarizacion laboral: Condiciones laborales desiguales que reducen los derechos y
prestaciones de los empleados externalizados (Zavala Olvera, 2020).

* Inestabilidad organizacional: La alta rotacién de personal en las empresas outsourcing
puede afectar negativamente a la continuidad y estabilidad de los procesos externalizados
(Zavala Olvera, 2020).

3.4 ¢(Como ha afectado la externalizacién de servicios a las
Administraciones Publicas?

3.4.1 Administracién Publica en general

Tradicionalmente en Espafia, el sector publico (SP) adopt6é un modelo de integracion vertical
gestionando internamente la gran mayoria de sus actividades. Sin embargo, a partir de la década
de 1980, y mas significativamente tras la Gran Recesion de 2008, la administracion publica (AP)
comenzé a delegar numerosas funciones en empresas privadas para adaptarse a un contexto
de mayor austeridad presupuestaria y exigencias de eficiencia (Godino y Molina, 2022). En
este contexto, la busqueda de optimizacion de recursos ha llevado a priorizar actividades
consideradas estratégicas, externalizando tareas auxiliares 0 no esenciales. Segun estudios
recientes, sectores como la limpieza, el mantenimiento, la seguridad y servicios
administrativos han sido los mas afectados por esta practica, con un crecimiento sostenido en
licitaciones vinculadas a estas actividades (Garulo Ramén, 2021), ademés de la terciarizacion
de otros servicios mas especializados como tecnologia o gestion documental, en un esfuerzo por
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adaptarse a la digitalizaciéon creciente (Melian Chinea, 2020).

Segun Trillo Parraga (2017), en la practica la externalizacion ha llevado a una reduccién
considerable del personal interno en el SP, especialmente en funciones auxiliares y
operativas, denominando este “proceso de laboralizaciéon” como una huida del Derecho
administrativo camuflado mediante la optimizacion del beneficio social. No obstante, la
reduccion de 176.748 empleos publicos en Espafia entre 2010 y 2016 (figura 1), no puede
ligarse en exclusiva a un mayor grado de externalizacion de servicios, sino como también afirma
el autor, a la falta de reposicion de personal compensada con el aumento de la jornada
laboral y de la carga de trabajo por empleado. Godino y Molina (2022), confirman que “el
acceso a datos estadisticamente representativos sobre la magnitud y coyuntura de la
externalizacién en Espafa es limitado”. A pesar de ello, mediante un Coeficiente de
Externalizacion (CE)!, que calcula la proporcién del gasto total en servicios
externalizados respecto al gasto en trabajo (personal + servicios externalizados),
confirmaron que efectivamente la crisis de 2008 condujo a un incremento en la
externalizacion de servicios publicos (SSPP) pasando de un 4,98% en 2010 a un 6,59%
en 2015, iniciandose una disminucién progresiva del porcentaje en los afios siguientes. Los
datos més actuales, muestran un progresivo aumento del nimero de empleados publicos
(EEPP) hasta alcanzar en 2024 su valor maximo en este siglo (figura 1), y en cuanto al
porcentaje de EEPP con respecto al total de la poblacién ocupada, Eurostat (2022) publicé
una comparativa entre los Estados miembros que efectivamente dejaba a Espafia (16%)
lejos de paises como Suecia (29%), pero la mantuvo en un resultado préximo a la media
europea (17%), y por encima de Alemania (11%) o Paises Bajos (12%) (figura 2).

El auge de la externalizacion fue forzosamente acomparado de la adopcion de marcos
regulatorios que promueven una contrataciéon socialmente responsable. Por ejemplo, la
Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico (LCSP), introduce clausulas sociales que
buscan garantizar la equidad laboral y la calidad de los servicios externalizados. Sin
embargo, en la practica, estas clausulas han enfrentado limitaciones en su aplicacion
efectiva, especialmente en contextos de crisis econémica, donde prevalece la contencion
del gasto (Juarez-Urquijo, 2021). Son muchos los casos en los que la reduccion de
costes se ha logrado a expensas de la calidad del servicio, como se ha observado en
servicios sociales y de asistencia. La falta de una planificacion estructurada de
externalizacién de servicios ha llevado a soluciones temporales que no garantizan mejoras
sostenibles en el tiempo (Mas Sabaté, 2000).

En cuanto a los beneficios que se citaban en el anterior epigrafe, la externalizacion ha
permitido efectivamente a las administraciones centrarse en su core business, aumentando
la flexibilidad y reduciendo estructuras internas a menudo ineficientes. Sin embargo,
este modelo también ha generado algunas criticas que deben remarcarse:

- Precarizacién laboral, ya que, en muchos casos, los empleados de las empresas

1 CE=Ext/(Ext+GdP). Ext representa el total de gastos en servicios externalizados y GdP la suma

total de gastos de personal.
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subcontratadas enfrentan condiciones laborales inferiores a las del SP. Godino y Molina
hablan de “degradaciéon salarial y aumentos significativos de la carga laboral por
trabajador” (Godino y Molina, 2022).

- Pérdida de control y riesgos asociados: El traspaso de funciones a agentes externos
ha reducido el control directo de las Administraciones Publicas (AAPP) sobre actividades
esenciales. Esto compromete la calidad de los servicios, especialmente cuando los
contratos se centran exclusivamente en criterios econémicos. Ademas, la dependencia
de proveedores externos puede aumentar la vulnerabilidad del SP frente a cambios
en las condiciones del mercado (Mas Sabaté, 2000).

Como ocurre en el sector privado, la externalizacion de los SSPP en Espafia ha pasado
de ser una herramienta limitada a servicios especificos hacia una estrategia de gestién
integral en amplios sectores. En este punto Godino y Molina (2022) remarcan el papel la
descentralizacién autondmica y la disparidad en la implementacion de estas practicas
entre regiones: “La propia descentralizaciébn que caracteriza el sistema de reparto de
competencias en Espafia permite esta variabilidad”. El estudio de estos autores (2022) en torno
al CE, dio un 6,59% para la administracion central en el afio 2015, sin embargo, Catalufia
registré un resultado del 12,71% y Aragén un 9,36%. Pero ademas, Godino y Molina desarrollan
un Coeficiente de Externalizacion Laboral (CE Lab)?, que mide la relacion entre el gasto en
servicios externalizados y el gasto total en funciones laborales potencialmente
externalizables dentro del SP; es decir, no incluye actividades consideradas potestades publicas
y que solo pueden ser ejercidas por funcionarios. La disparidad de datos aqui es mas que
destacable: La administracion central, tuvo un CE Lab del 37,33%, mientras que Murcia
obtuvo un 98,90%, Valencia un 90,47%, y por otro lado Andalucia un 27,24% y Castillay Leén
un 21,75%. Esto es, por ejemplo, que en la comunidad autbnoma murciana el gasto
“potencialmente externalizable” en personal se dedico en 2015 casi en su totalidad al
outsourcing, todo lo contrario que en Castillay Leon. La disparidad en estos valores entre CCAA
se debe principalmente a 4 factores:

- Gestion politica de los recursos publicos.
- Diferencias estructurales e historicas.

- Laexistencia (o ausencia) de una red de grandes empresas proveedoras capaces de
gestionar servicios externalizados.

- El peso de ciertos sectores en el presupuesto autonémico, dado que areas como salud
y educacioén suelen presentar una menor externalizacion.

A este respecto, es importante también tener en cuenta los datos de la tabla 1 y figura 3,
que sefialan una mayor facilidad para la externalizacion de los servicios en CCAA o EELL,
que en la Administracion Central.

Pero independientemente de su reparto, y de la clara tendencia de las AAPP al outsourcing

2 CE lab=Ext/(Ext+GPlab). Ext representa el total de gastos en servicios externalizados y GPlab
la suma del gasto en Personal Laboral.
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para subsanar los efectos de la crisis econémica de 2008, Godino y Molina (2022) concluyen
en afirmar que “existe evidencia de que las practicas de externalizacién no reducen de
facto el gasto publico, sino que, en todo caso, reducen el tamafio del SP, transfiriendo
el gasto al ambito privado”, y que “esta transferencia se traduce a largo plazo en una
pérdida tanto en la calidad de los SSPP como de las condiciones de trabajo”. Por su
parte Trillo Parraga (2017), remarca que la tendencia a externalizar requiere una gestion
cuidadosa para equilibrar la eficiencia econdmica con la proteccion de derechos
laborales y la calidad de los SSPP.

3.4.2 En Defensa

En Espafia, la externalizacion en defensa comenz6 a ganar relevancia en las Gltimas
décadas del siglo XX; actualmente, puede considerarse una estrategiamas que consolidada
en actividades logisticas, de mantenimiento y tecnolégicas, entre otras.

Durante los afios noventa, los ejércitos occidentales impulsaron la externalizacion a
causa principalmente de la reduccién de efectivos, la expansion tecnoldgica y la
creciente necesidad de eficiencia econémica (Aznar Fernandez-Montesinos, 2016).
Comenzé a implantarse en servicios logisticos y de apoyo, lo que permitié a las Fuerzas
Armadas (FAS) concentrarse en su core business, es decir, las actividades estrictamente
militares. Segun Padilla Ferndndez-Vega y Garcia Pajaro (2015), esto permitioé al Ministerio
de Defensa (MD) espafiol delegar funciones como la construccion y mantenimiento de
infraestructuras o la gestién de servicios de catering en empresas privadas.

Ya en datos de este siglo, los porcentajes de gasto en externalizacion de los servicios
reflejaban cifras superiores al 40% en el E.T. para 2013 (Padilla Fernandez-Vega y Garcia
Pajaro, 2015). Estas actividades incluyen desde el mantenimiento de vehiculos y
aeronaves hasta la gestion informatica y de comunicaciones.

Un estudio del presupuesto del MD puede aportar datos méas detallados sobre el
porcentaje de gasto en externalizacién. Fernandez Roca (2020) mantiene la diferencia
entre un gasto en outsourcing coyuntural y otro estratégico, ligandolos al capitulo 2 y
capitulos 6 de la clasificacion econémica de gasto, respectivamente. Dentro del capitulo 2,
existe el concepto 227, que recoge los gastos por trabajos realizados por otras empresas;
esto incluye principalmente limpieza, seguridad y estudios y trabajos técnicos. Calculando
el porcentaje que estos gastos suponen con respecto al total del presupuesto (menos los
sueldos y salarios), se observara que solo en la externalizacion de esos servicios el
porcentaje medio entre 2020 y 2023 es del 3,6% (figura 4).

Ademas, el escenario politico internacional apunta a una mayor externalizacion de
los servicios en los afios venideros; Espafia es uno de los paises de la OTAN sumado al
compromiso de la cumbre de Cardiff (2014) de alcanzar un gasto del 2% de su PIB en
defensa antes del afio 2029, compromiso que ha sido ratificado por el Gobierno Espafiol en
varias ocasiones, la Ultima en la visita del Secretario General de la OTAN a Madrid en enero
de 2025 (Agencia EFE, 2025). Segun Navarro Garcia (2023), un aumento del presupuesto
conlleva un aumento de trabajo que el personal y la infraestructura de las FAS no pueden
soportar sin un cambio de planificacion contundente, por ello, la Gnica salida a corto plazo
es el outsourcing; un ejemplo de ello es el paquete de servicios externalizados que ejecutd
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el Ejército del Aire y del Espacio destinados a actividades de apoyo en las Secciones Econdmicas
y Administrativas (SEAs) debido al incremento presupuestario del MD. Se formalizé mediante
acuerdo marco por valor de 735.345,60 euros, pudiendo ampliarse a 3 millones de euros en los
4 afos siguientes.

Otro dato a tener en cuenta y que obliga a externalizar los servicios se encuentra en
las estadisticas del personal laboral al servicio de las FAS. De los casi 30.000 efectivos
que existian en 2001, en 2023 la cifra ya no alcanza ni los 10.000 trabajadores, y los
proximos afios no prometen cifras mayores, teniendo en cuenta que la edad media del personal
laboral al servicio de Defensa en 2023 es de 53 afios (MD 2024).Ya en términos de EEPP en
general, Trillo Parraga sefiala la externalizacion como factor principal causante de una reduccién
en las FAS entre 2010 y 2016 de 132.486 a 121.610 efectivos, una disminucién de su tasa de
reposicion que Padilla Fernandez-Vega y Garcia Pajaro situaban en torno al 10% en 2014.
Fernandez Hernandez (2024) afirma que esta disminucion continué hasta 2018, con pequefas
subidas en los afios siguientes hasta los 122.000 empleados en 2023.

Uno de los principales desafios para las politicas de externalizacion es la dependencia
tecnolégica de proveedores externos, dado que puede limitar la autonomia operativa en
escenarios estratégicos. Como ejemplo de ello, Padilla Fernandez-Vega y Garcia Péjaro (2015)
refieren a la existencia de sistemas de armamento que dependen del soporte técnico de
empresas extranjeras, afirmando que ello podria condicionar su uso en posibles conflictos
internacionales.

Desde una perspectiva operativa, puede afirmarse que la externalizacion ha transformado
algunos servicios como la logistica militar. Las empresas contratadas asumen tareas como la
gestién de almacenes y la distribucién de suministros, optimizando tiempos y recursos. Sin
embargo, en otros casos estas colaboraciones enfrentan problemas relacionados con la calidad
del servicio o la falta de control directo (Aznar Fernandez-Montesinos, 2016). En servicios
como limpieza, alimentacién y seguridad, segun Padilla Ferndndez-Vega y Garcia Pajaro, ha
funcionado principalmente como una subcontratacion de personal para cubrir tareas
anteriormente realizadas por militares de reemplazo o personal civil al servicio de la
administracion, por ende, la ausencia de una planificacion estructurada en politicas de
personal concluye en soluciones temporales y coyunturales a la situacion econémica. Por
Gltimo, se observa que estas externalizaciones no han perseguido plenamente los objetivos
estratégicos del outsourcing, como la mejora de la calidad de los servicios, sino que se han
limitado a garantizar su prestacién basica. (Padilla Fernandez-Vega y Garcia Pajaro, 2015).

4 DESARROLLO: ANALISIS Y RESULTADOS

4.1 Marco legal aplicable

En Espafia, la externalizacién de servicios en las AAPP se regula principalmente por la Ley
9/2017, LCSP, que adapta las directivas europeas 2014/23/UE y 2014/24/UE. La norma persigue
garantizar la transparencia, la eficiencia, y la igualdad de trato en los procedimientos de
contratacion, asi como fomentar una competencia justa en el mercado.
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En su articulo 125, la LCSP establece que la administracion puede recurrir a la
externalizacién cuando no dispongade medios propios suficientes paraprestar un servicio
deformadirecta, siempre y cuando dicha externalizacion no comprometael interés general
y tampoco vulnere principios de sostenibilidad social y econémica. Ademas, la ley obliga a
justificar la eleccion del modelo de gestion y a realizar un analisis de viabilidad que evalle los
costes y beneficios de la externalizacion frente a la gestion directa (Rodriguez Escanciano, S.
2019).

Por otro lado, el marco juridico también establece prohibiciones claras respecto ala
externalizacién de ciertas funciones esenciales, como se detalla en el articulo 25 LCSP,
y en el Titulo Il del RDL 5/2015, Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico (TREBEP).
Estas incluyen actividades que impliquen el ejercicio de potestades publicas, tales como
la toma de decisiones vinculantes para los ciudadanos, el control fiscal, o el manejo de
informacion especialmente sensible. Estas tareas deben permanecer bajo control directo
de las AAPP para garantizar la soberania estatal, la transparencia y la proteccion del interés
publico (Castillo Blanco, 2018).

Para acotar el marco legal en lo que a derecho laboral se refiere, la regla principal que
debe respetar la externalizacion de servicios es el RDL 2/2015, de 23 de octubre, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto de los Trabajadores (ET). La seccion
segunda del capitulo tercero del titulo |, se compone de tres articulos que versan sobre las
garantias por cambio de empresario: En el articulo 42, establece la responsabilidad
solidaria de las obligaciones salariales y de Seguridad Social (SS) de las empresas
contratistas durante y después de la duracién del contrato (con limites temporales
especificos) y prioriza la aplicacion de los convenios colectivos sectoriales frente a los
convenios propios de las empresas multiservicio, salvo excepciones relacionadas con
convenios propios mas favorables. Ello busca evitar practicas que, utilizando convenios de
empresa con condiciones inferiores a las del sector que se externaliza, perjudican a los
empleados (Monereo Pérez, 2022). Los articulos 43 y 44 se desarrollan en los siguientes
epigrafes porque configuran un marco legal méas especifico dentro del derecho laboral en la
externalizacion de servicios, la cesion ilegal de trabajadores (CIT).

La LCSP junto con las ya citadas directivas europeas que desarrolla, establecen para
los pliegos de clausulas administrativas particulares el deber de incluir clausulas sociales
que garanticen el cumplimiento de las condiciones salariales previstas en los convenios
sectoriales (art. 122.2). Ademas, establece la posibilidad de rechazar ofertas que
incumplan normativas laborales (art. 149.4), y exige la subrogacion del personal en
casos de reversion de SSPP a gestion directa (art. 130) (Nieto Rojas, 2018).

Por dltimo, el RDL 32/2021 de medidas urgentes para la reforma laboral, refuerza este
marco al limitar la utilizacién de contratos temporales y eliminar el contrato de obray
servicio. Esto protege a los empleados en empresas contratistas y subcontratistas,
especialmente en sectores tradicionalmente afectados por la externalizacion como limpieza,
vigilancia y servicios auxiliares. Ademas, la norma refuerza la prevalencia del convenio
sectorial sobre el convenio de empresa en materia salarial, contribuyendo a la seguridad
juridica y la igualdad entre trabajadores subcontratados y directos (Monereo Pérez,
2022).
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4.2 Qué servicios puede o debe externalizar defensa, y coOmo

4.2.1 Qué servicios externalizar

Del estudio de Fernandez Roca (2011), puede extraerse una division de 3 tipos de
actividades ordenadas segun su viabilidad para ser externalizadas, considerando factores
como su proximidad al core business, los costos asociados, la complejidad del proceso y
los riesgos inherentes a la delegacién de funciones a entidades externas:

1)

2)

3)

Actividades claramente externalizables: Pueden delegarse a terceros sin comprometer
la operatividad de las FAS, ya que no forman parte de su ndcleo estratégico y estan
ampliamente desarrolladas en el sector privado, o que permite contratar proveedores
especializados con facilidad. Se trata, segin Velarde Fuentes (2006), de tareas
auxiliares y logisticas. Algunos ejemplos de esta categoria incluyen:

e Servicios de limpieza, mantenimiento general y jardineria.
e Catering y alimentacién de tropas.
e Transporte “no tactico” y gestion de flotas.

e Gestibn de instalaciones y servicios basicos (electricidad, agua,
telecomunicaciones).

Actividades parcialmente externalizables: Tareas que, aun no siendo esenciales,
requieren cierto nivel de supervision o integracidon con capacidades internas. En estos
casos, la externalizaciéon puede adoptarse de forma parcial o hibrida, combinando
recursos internos y externos para garantizar estandares de calidad y seguridad
adecuados, ademas de reducir el riesgo de pérdida de conocimientos criticos (know-how),
asegurando que la institucién militar retenga cierto grado de independencia operativa
(Fitzpatrick, 2006). Ejemplos de este tipo de actividades incluyen:

e Mantenimiento de equipos especializados: Como el de aeronaves y vehiculos
militares, donde las FAS pueden mantener la supervision técnica mientras que un
proveedor externo ejecuta las tareas operativas.

e Logistica avanzada: Comprende el almacenamiento, transporte y distribucion de
suministros criticos, todo ello con un sistema de supervision que garantice la
seguridad y la continuidad operativa.

e Formacién basica en areas no criticas: Cursos que puede ser administrativos,
técnicos o de idiomas; la ensefianza se imparte por proveedores externos bajo la
supervision de la institucién militar.

Actividades dificilmente externalizables: Funciones que directamente se vinculan con
la seguridad, la operatividad estratégica y la soberania nacional. Su externalizacion
podria comprometer la seguridad del Estado y la capacidad de respuesta de las FAS en
situaciones de emergencia o conflicto. White y James (2003) a este respecto remarcan
también la lealtad institucional que exigen estas actividades y por ende impiden su
outsourcing. Aqui los principales ejemplos son:
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Operaciones militares directas y tacticas.

Seguridad y defensa de instalaciones criticas.

Gestion de inteligencia militar y ciberseguridad.

Desarrollo de doctrinas militares y formacion tactica avanzada.

Mantenimiento de material clasificado o de alta tecnologia estratégica, como
sistemas de armas avanzados.

Aparte de esta clasificacion, cualquier externalizacion de servicios en defensa segun

Ferndndez Roca (2011), debe preguntarse previamente:

Impacto estratégico: ¢ La actividad afecta directamente a la mision principal de las
FAS?

Madurez del mercado: ¢Existen proveedores con la capacidad suficiente para
cumplir con lo que requieren las FAS?

Costes de transacciéon: ¢La externalizacion genera nuevos costes (ya sean
administrativos, legales o de supervision) que podrian superar los potenciales
beneficios?

Capacidades internas: ¢Es posible supervisar y evaluar el servicio que se
externaliza con los recursos disponibles?

Riesgos de dependencia: ¢Podria la externalizacion generar una dependencia
excesiva de terceros? ¢ Afectaria a la autonomia operativa de las FAS?

Reversibilidad: ¢ Existe la posibilidad de recuperar el control interno de la actividad
en caso de necesidad?

4.2.2 CoOmo externalizar los servicios en defensa

Entre los diferentes estudios empiricos que analizan la externalizacion de servicios,

Fernandez-Villacafias Marin (2018) describe seis modelos de externalizacién aplicados
al sector de defensa y seguridad. Estos modelos se organizan de menor a mayor grado de
externalizacion y reflejan diferentes estrategias de cooperacién publico-privada:

1)

Mejora del modelo organico: Optimizacion del modelo interno tradicional dentro
de los limites normativos y de recursos existentes. Aqui el Grado de
externalizacion es nulo o minimo. Todo sigue bajo gestion publica, aunque se
mejoran los procesos internos para alcanzar mayor eficiencia.

Ejemplo: Reestructuracion de procesos logisticos o administrativos sin involucrar

actores privados.

2)

Creacion de un organismo autbnomo: Se crea una entidad estatal independiente
(societaria 0 no) que goza de mayor flexibilidad financiera y operativa. En este caso
hay un bajo grado de externalizacion.

Ejemplo: Entidades publicas (ENPP) de logistica 0 mantenimiento.

FC-0706-01 13



¢ Es verdaderamente positiva la externalizacion de servicios en el Ministerio de Defensa? Analisis de la cesién
ilegal de trabajadores

CAC Angel Sanchez-Ballesteros Jiménez

3) Partenariado publico-privado: Las FAS cooperan con empresas privadas en
actividades especificas y para ello asignan recursos conjuntos (personal,
instalaciones, equipamiento) a unos objetivos comunes. ElI Grado de
externalizacién es moderado.

Ejemplo: Mantenimiento conjunto de aeronaves u otros equipos especializados.

4) Propiedad publicay operacién privada: Las instalaciones y equipos continGan en
manos del SP, sin embargo su gestion y operatividad dependen de contratistas
privados. Grado de externalizacion alto. Aunque el Estado conserva la titularidad,
la operacion diaria depende del sector privado.

Ejemplo: centros de mantenimiento o empresas de seguridad privada para los
acuartelamientos.

5) Contratista principal: Un Unico contratista privado asume la responsabilidad
completa de funciones avanzadas, como el apoyo logistico y la gestion de
subcontrataciones. En este caso grado de externalizacién es muy alto.

Ejemplo: Contratos integrales para la gestion de sistemas de defensa avanzados.

6) Privatizacién de instalaciones: La propiedad de las instalaciones, equipos e
infraestructura se transfiere completamente al sector privado, que se encarga de
ofrecer los servicios. El autor habla aqui de grado de externalizacién total.

Ejemplo: Venta de infraestructuras estratégicas a empresas privadas para su operacion
exclusiva.

4.2.3 Ahorros y costes asociados

La externalizaciéon provoca la reduccion de costes administrativos por la terciarizacion
de actividades auxiliares y no esenciales. Esto se refleja en varios aspectos clave:

e Eliminacion de estructuras internas innecesarias: Transforma costes fijos
(personal, infraestructuras, equipamiento) en costes variables, lo que otorga mayor
flexibilidad a la gestién presupuestaria (White y James, 2003). Son claros ejemplos
la externalizacién de servicios como limpieza o catering.

e Generacion de economias de escala: Los proveedores especializados operan con
economias de escala, lo que les permite ofrecer servicios a un coste menor que Si
fueran gestionados internamente. En sectores como el mantenimiento técnico o
la logistica, este enfoque puede representar ahorros de entre un 15% y un 25%
(Velarde Fuentes, 2006). A este respecto, Gonzalez Chapela et. (2019) realizaron
una estimacioén del ahorro en base a 515 licitaciones de servicios de las FAS entre
2012 y 2015; el ahorro medio estimado fue del 17,9%¢2, lo que significa que, en

8 Laférmula que utilizan los autores es Ahorro = (Precio base Licitacion (PBL) — Oferta ganadora)
/ PBL
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promedio, los contratos adjudicados a través de licitacion resultaron un 17,9% mas
econdmicos que el precio base estimado por la administracion, evidenciando los
ahorros que genera una licitacion competitiva, y ademas, que servicios como el
mantenimiento de infraestructuras y vehiculos minimizan mas costos que otros
(hosteleria y restauracion por ejemplo).

e Optimizacion del uso de recursos: Al reducir la necesidad de inversién en activos,
se liberan recursos financieros (Fitzpatrick, 2006).

En cuanto alos costes asociados a la externalizacion, introduce nuevos costes que el MD
debe considerar antes de proceder con el outsourcing:

e White y James (2003) hablan de costes visibles, y diferencian entre el precio del
contrato, que incluye el coste de los servicios externalizados y el beneficio del
proveedor, oscilando entre un 7% y un 25% del valor del contrato4, y los costes de
seguro que se dan en algunas actividades externalizadas, por ejemplo, en el
mantenimiento de equipos criticos para cubrir interrupciones en el servicio.

e Costes sumergidos: Aqui primero debe incluirse la transiciéon y adaptacioén interna,
es decir, la formacién de equipos internos para supervisar al proveedor,
negociacion y elaboracion de contratos, y supervision de la ejecucion; Velarde
Fuentes (2006) afirma que solo el seguimiento y evaluacién del servicio pueden
representar entre un 5% y un 10% del coste total del contrato.

e Costes colaterales: La ya descrita pérdida de conocimientos clave (know-how),
aumentando el riesgo estratégico.

e Impacto reputacional: Los contratos mal ejecutados pueden dafiar la imagen de la
organizacién, ademas de generar conflictos laborales (Fitzpatrick, 2006).

4.2.4 Riesgos y costes potenciales

La mayor parte de la doctrina en torno al outsourcing y su evidencia empirica, coincide
en que conlleva los siguientes riesgos econémicos:

Dependencia de proveedores: Incrementa la vulnerabilidad ante interrupciones
del servicio, problemas financieros del proveedor o practicas monopoélicas (White y James,
2003). Fernandez Roca (2011) destaca el caso de los EE. UU en sus operaciones en Irak
(Operacion Libertad Iraqui), donde la externalizacion masiva de soporte logistico y funciones
de seguridad supusieron un gasto de 100.000 millones de délares con aproximadamente
45,000 contratistas de mas de 450 empresas apoyando a una fuerza de 140,000 soldados

4 El dato lo aportan los autores en base a su propia experiencia profesional en el ambito
internacional, no es un parametro exclusivamente calculado en base a la externalizacion de

servicios en Espafia.
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estadounidenses, lo que permiti6 una mayor flexibilidad operativa, sin embargo, esta
dependencia al outsourcing supuso problemas criticos para la operacién que se
derivaron principalmente de la pérdida del control en las actividades externalizadas, y las
dificultades asociadas a la gestién de tal cantidad de contratos. Un ejemplo de ello fue la
masacre de Nisour Square en 2007 por parte de una de las empresas en las que se
externalizé el servicio de seguridad.

Renegociacion de contratos: Los contratos mal disefiados pueden derivar en costes
adicionales debido a renegociaciones imprevistas, especialmente en contratos a largo plazo
donde las condiciones iniciales cambian (Fernandez Roca, 2011).

Evolucién de los costes del mercado: Los cambios en los precios de insumos o
servicios contratados pueden impactar negativamente en el presupuesto si no se han
previsto mecanismos de ajuste en los contratos (Velarde Fuentes, 2006).

Falta de control sobre la calidad: Fernandez Roca (2011), profundiza en lo ya
expuesto en anteriores epigrafes sobre la disminucién de la calidad de los servicios
externalizados, afiadiendo como indispensable para el MD utilizar sistemas de control y
penalizaciones adecuados para cada contrato.

4.3 Cesion ilegal de trabajadores

4.3.1 ¢Qué es la cesion ilegal de trabajadores?

La CIT se produce cuando una empresa (cedente) contrata empleados exclusivamente para
ponerlos a disposicién de otra empresa (cesionaria), eludiendo las obligaciones propias del
empleador. Segun el articulo 43 del E.T., esta practica se configura por el objeto del contrato
entre ambas empresas, que se limita a la mera puesta a disposicion de los trabajadores, o
que la empresa cedente carezca de organizacién propia consolidada, y de los medios
necesarios para desarrollar su actividad. Ademas, también se considera cesion ilegal si la
empresa cesionaria asume de manera efectiva el control y direccion del personal cedido,
ejerciendo funciones como la distribucién de tareas, la asignacién de turnos o la aplicacion de
medidas disciplinarias (Jurado Segovia, 2021).

En resumen, la cesion ilegal se conforma por los siguientes términos:

e El empresario real no coincide con el empresario formal. Este punto lo configura tanto
quién aporta los medios y lainfraestructura, quién ejerce el poder de direccidn sobre
los trabajadores, y el grado de autonomia técnica de la contratista (Jurado Segovia
2022).

e Se utiliza un contrato simulado o interposicion de empresas.

e Se devalltan las condiciones laborales: La normativa aplicable a la empresa formal es
menos beneficiosa para el trabajador que la de la empresa real (Puebla Pinilla, 2020).

Esta practica esta prohibida por nuestro ordenamiento juridico salvo cuando se realiza a
través de Empresas de Trabajo Temporal (ETTs) autorizadas, que cumplen requisitos
especificos para garantizar los derechos de los trabajadores. La normativa busca evitar el
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deterioro de las condiciones laborales y proteger la seguridad juridica de los
empleados en relacion con su empleador real.

De un analisis bibliografico y normativo pueden extraerse 4 tipos diferentes de CIT:

e ETTs: Cuando operan sin cumplir requisitos como la falta de autorizacion o el
incumplimiento de la temporalidad, se considera cesion ilegal (Ley 14/1994, articulo
10.1).

e Empresas multiservicio: Incurren en cesion ilegal si actian como intermediarias de mano
de obra sin medios propios para desarrollar su actividad (Monereo Pérez, 2018).

e Cooperativas de trabajo asociado: Reguladas por la Ley 27/1999, pueden incurrir en
cesion ilegal cuando no ejercen control sobre la actividad laboral y se limitan a
proporcionar trabajadores a otras empresas (Garcia Sesma, 2022).

» Cesion ilegal en la AP: En este caso presenta algunas particularidades, asi, la LCSP
de 2017 establecié medidas para prevenir que los contratos administrativos de servicios
deriven en cesién ilegal. Entre ellas, que los responsables publicos eviten asumir
facultades propias del empleador, como la organizacién directa del trabajo o el
empleo de personal cedido y el publico indistintamente. A pesar de estas
disposiciones, la coexistencia de personal de contratos externos y funcionarios siguen
generando situaciones de confusion y conflictos, que los tribunales deben resolver caso
por caso (Jurado Segovia, 2021).

4.3.2 Anélisis del articulo 43 del ET

El articulo 43 del E.T. (RDL 2/2015) constituye el eje normativo principal en la
regulacion de la cesién de trabajadores en Espafa. Este precepto define los supuestos de
cesion legal e ilegal, estableciendo un régimen juridico cuya finalidad principal es prevenir
practicas abusivas y proteger los derechos de los trabajadores involucrados. El
Tribunal Supremo (TS), sobre el articulo 43 establecié6 en su sentencia STS de 14
septiembre 2001 (RJ 2002\582 fundamento de derecho 4°) “La finalidad que persigue el
articulo 43 del ET es que la relacién laboral real coincida con la formal y que quien es
efectivamente empresario asuma las obligaciones que le corresponden, evitando asi que se
produzcan determinadas consecuencias que suelen asociarse a la interposicién, como son
la degradacion de las condiciones de trabajo, cuando la regulacion profesional vigente
para el empresario formal es menos beneficiosa para el trabajador que la que rige en el
ambito del empresario real, o la disminucion de las garantias cuando aparecen
empleadores ficticios insolventes”.

El articulo se estructura en cuatro apartados. El primero determina que cesién de
trabajadores se considera legal, esto es, la realizada por empresas de trabajo temporal
autorizadas, y sensu contrario cuales no, es decir el resto de supuestos.

El segundo apartado detalla las circunstancias que configuran la ilegalidad de la cesion;
para ello exige que se dé solo una de las siguientes:

¢ La mera puesta a disposicion de trabajadores.

e Ausencia de actividad o medios propios y estables del cedente.
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e La falta de ejercicio de funciones empresariales inherentes a dicha condicion.

En su tercer apartado, el articulo establece la responsabilidad solidaria de los
empresarios cedente y cesionario en caso de cesién ilegal. Ambos estan obligados a
responder conjuntamente de las obligaciones laborales y de SS derivadas de la prestacion
de servicios del trabajador cedido. Ademas, el texto prevé posibles sanciones penales que,
en palabras de Martin Valverde (2018), “se reservan a quienes trafiquen de manera ilegal
con mano de obra”, haciendo una clara alusidon a que se realice de manera sistematica, con
animo de lucro y en perjuicio de los derechos de los trabajadores. El delito se contempla
por el articulo 311 C.P y pueden suponer penas de prisién de seis meses a seis afios y multa de
seis a doce meses.

Finalmente, el cuarto apartado otorga a los trabajadores afectados por cesion ilegal el
derecho a adquirir la condicién de fijos, a su eleccién, en la empresa cedente o cesionaria.
Asimismo, establece que la antigliedad del trabajador se computara desde el inicio de la cesion
ilegal, y que las condiciones de empleo deben ajustarse a las que rigen en la empresa cesionaria,
con el objetivo de salvaguardar su dignidad y estabilidad laboral (Martin Valverde, 2018).

4.3.3 Analisis jurisprudencial

El estudio jurisprudencial y doctrinal del TS y de los TSJ en relacién a la CIT, obliga a una
primera aproximacion a dicha figura en su aplicacibn mas genérica, para posteriormente poder
acotar debidamente sus efectos en la AP. De las publicaciones de Bodas Martin (2018), Ceinos
Suérez (2019) y Jurado Segovia (2022), pueden extraerse en cuanto a los elementos
esenciales que determinan la existencia de cesion ilegal los siguientes:

e Control y direccion del trabajo: La empresa usuaria asume las facultades tipicas del
empleador, como la organizacion y supervision del trabajo (STS de 20 de mayo de 2014,
Rec. 2157/2013). La STS 9-01-2019 (Rec. 108/2018) analiza la direccion compartida
entre la principal y la contratista: Puede darse, siempre que esta Gltima conserve
funciones clave como la asignacion de tareas, supervision directa y gestién de horarios.
Segun la STS 12-01-2022 (Rec. 1903/2020) las instrucciones técnicas generales de la
principal no implican cesion ilegal si la contratista conserva autonomia en la
organizacién y direccién de los trabajadores, es decir, siempre y cuando segin STSJ
Pais Vasco 20-02-2018 (Rec. 255/18), el empresario no se limite a proporcionar mano
de obra sin ejercer las funciones que, como empleador, le corresponderian.

e Integracion del trabajador: El trabajador se encuentra integrado funcionalmente en la
estructura organizativa y productiva de la empresa usuaria (STS de 11 de octubre de
2018, Rec. 2416/2016).

e Ausencia de medios propios: La empresa formal no cuenta con medios materiales o
humanos suficientes para llevar a cabo la actividad encomendada, lo que evidencia la
desnaturalizacion del contrato de trabajo (STS de 12 de marzo de 2020, Rec.
3865/2018). La STS 10-01-2017 (Rec. 1670/2014) habla de medios materiales
relevantes o conocimientos especializados know-how para demostrar su autonomia
y evitar la consideracién de cesion ilegal.

¢ No hay cesidn ilegal si la contratista ha puesto en marcha los recursos materiales y
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humanos imprescindibles para cumplir con el contrato, bajo su propia organizacién y
direccion, aunque exista supervisién l6gica por parte del cliente (STSJ Asturias 22-02-
2018, Rec. 3/18). La STS 8-07-2020 (Rec. 14/2019) especifica que no basta con que los
trabajadores de la contratista usen herramientas de la principal para determinar cesién
ilegal, siempre que aquella aporte otros elementos de organizacion.

La responsabilidad de probar que la empresa contratista no desplego los recursos
necesarios para ejecutar el contrato recae sobre la parte que realiza la denuncia
(STSJ Valladolid 19-04-2018, R° 164/18).

Y en cuanto a sus consecuencias legales:

Subrogacion empresarial: El trabajador puede optar por adquirir la condicién de
empleado en empresa usuaria, con los derechos y condiciones laborales inherentes a
esta relacién, o permanecer con la empresa cedente (contratista); en ambos casos se
mantiene su antigliedad (STS de 3 de junio de 2021, Rec. 1292/2020).

Nulidad de los contratos temporales: Cuando se detecta una CIT, los contratos
temporales que hayan sido celebrados fraudulentamente (se utilizan para cubrir
necesidades permanentes y estructurales en la empresa usuaria) pueden ser declarados
nulos, consolidandose la relacion laboral como indefinida (STS de 18 de diciembre de
2019, Rec. 3186/2018).

Responsabilidad solidaria: Ambas empresas, cedente y usuaria, pueden ser
condenadas solidariamente al cumplimiento de las obligaciones laborales y de SS del
trabajador afectado (STS de 22 de abril de 2020, Rec. 3456/2019).

Por dltimo, por su particular aportacion a la configuracion juridica de la cesion

ilegal, deben destacarse:

STS de 20 de octubre de 2014 (Rec. 3291-2013): Sobre la relaciéon entre Servicios
Pasarela Mediterraneo SL y AENA. Se declar6 cesion ilegal porque AENA asumié
funciones como asignar horarios, controlar el acceso, evaluar conocimientos de
idiomas y exigir uniformes con su identidad. Aunque la empresa contratista existia
formalmente, su papel fue irrelevante en la gestion diaria, evidenciando una cesion ilegal.

STS de 8 de enero de 2019 (Rec. 3784/2016): Destaca cémo los planes de formacion
organizados por la empresa receptora, en lugar de la contratista, pueden ser indicativos
de cesion ilegal. En este caso, los trabajadores se capacitaban segun las
especificaciones de la empresa receptora.

No obstante todo lo anterior, Jurado Segovia (2022) habla de valoracion Ad Casum, es decir,
gue los tribunales no aplican reglas rigidas para definir si existe cesioén ilegal, sino un
enfoque caso por caso, considerando la realidad de cada situacion laboral y evaluando los
indicios presentados.

Ya en el &mbito de la AP, Rodriguez Escanciano (2022) destaca la importancia de

examinar las condiciones reales en que se desarrolla la relacién laboral y determina que el
principal criterio es quien ejerce de manera efectiva el poder de direccion empresarial.
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A este respecto hay que subrayar la Sentencia del TS de 10 de febrero de 2021 (Rec.
3485/2018), que examind la prestacion de servicios informaticos en el Servicio Andaluz de
Salud. Se estableci6 que la cesion ilegal no depende Unicamente de la apariencia de
autonomia de la empresa contratista, sino del control efectivo ejercido por el ente publico
sobre los trabajadores subcontratados.

La Sentencia del TS de 18 de mayo de 2021 (Rec. 646/2019), analiz6 el caso de una
guia intérprete del Parque Nacional de Timanfaya. El tribunal sefialé que la supervision
directa por parte del Organismo Auténomo Parques Nacionales sobre la actividad laboral de
la trabajadora implicaba cesion ilegal, aun cuando existiera un contrato formal con una empresa
interpuesta.

La Sentenciadel TS de 7 de febrero de 2022 (n.° 115/2022, Rec.175/2022), estudio el caso
de una monitora contratada por una empresa para prestar servicios en centros educativos
publicos, concretamente dependian de la Junta de Andalucia. Aunque la trabajadora figuraba
formalmente bajo la direccion de la empresa adjudicataria, las érdenes operativas provenian
del propio centro educativo, lo que para el tribunal configuraba un supuesto de cesién ilegal.
La sentencia resulta especialmente ilustrativa por los criterios utilizados para determinar la
direccién efectiva del trabajo y el control organizativo:

e Organizacion empresarial: La empresa subcontratada debe disponer de una
infraestructura propia y ademas suficiente para gestionar la actividad encomendada.

e Control efectivo: Quien debe ejercer el poder de direccién y organizacion sobre los
trabajadores es la subcontratada, nunca la Administracién contratante.

e Riesgo empresarial: La contratista debe asumir los riesgos inherentes a la actividad,
diferenciandose de una mera intermediacion laboral.

Efectos juridicos de la CIT en la Administracién, el personal indefinido no fijo:

La sentenciadel TS num. 121/2022 constituye un hito para la interpretacion juridica de las
consecuencias de la CIT en el ambito de las AAPP. El fallo reafirm¢6 la doctrina consolidada
que delimita sus efectos en cuanto a la adquisicion de condicién de trabajador fijo, y por ello,
es transcendental en el ambito del outsourcing y la gestidn de recursos humanos en el SP.

La demandante prestd servicios para diversas ENPP en Andalucia, concretamente el
Consorcio UTEDLT del Bajo Guadalquivir como entidad cedente, y el Servicio Andaluz de
Empleo y el Ayuntamiento de EI Coronil como cesionarias, en un régimen de cesion ilegal.

A pesar de lo anterior, el Tribunal determin6 que la trabajadora no podia adquirir la
condicién de trabajadora fija, sino que debia ser considerada personal indefinido no fijo
(PINF). Su razonamiento se fundamenté en:

e La primacia de los principios de igualdad, mérito y capacidad: El acceso al empleo
publico fijo debe respetar los principios establecidos en el articulo 103.3 de la
Constitucion, los cuales garantizan la transparencia y concurrencia en el acceso a la
funcién publica. La sentencia subraya que incluso en situaciones de cesion ilegal, para
adquirir la condicidon de trabajador fijo deberan superarse procesos selectivos
formales.
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e Cesibn ilegal en el SP: El Tribunal reitera que la cesion ilegal con empleadores del SP
no genera los mismos efectos que en el sector privado. La propia naturaleza de las
AAPP que las sujeta a reglas estrictas de contratacién y acceso al empleo, condiciona
las consecuencias juridicas de esta figura.

e Aplicacion del articulo 43 del ET: Aunque el articulo 43.4 del ET reconoce el derecho de
los trabajadores afectados por cesion ilegal a integrarse en la plantilla de la empresa
cedente o cesionaria, el Tribunal establece que este precepto debe interpretarse en
armonia con las normas constitucionales y legales que rigen el empleo publico.

Condicion de PINF como solucién intermedia: Es la solucion de la jurisprudencia para
el encaje legal entre los principios constitucionales de acceso al empleo publico y el articulo
43 del E.T; la figura de PINF asegura una cierta estabilidad laboral para los afectados por
cesion ilegal, pero sin contravenir la constitucion.

Jurisprudencia de la Cesion ilegal de trabajadores en el Ministerio de Defensa:

No existe una diferencia en la jurisprudencia aplicable a la CIT para la Administracion,
con la concreta que atafie al MD. La STSJ Pais Vasco de 17 de octubre de 2023 (N.° Rec.
1595/2023), sirve como ejemplo porque analiza tanto la existencia de CIT que regula el
articulo 43 del ET., como la reversion del servicio a la administracion del articulo 44 ET.
Mediante auto ATS 14200/2024, el Supremo inadmiti6 el recurso de casacién que interpuso
el MD. El contexto del caso era el de un trabajador (demandante) que prestaba sus servicios
como vigilante de seguridad en una residencia militar, bajo contrato con una S.A. Al finalizar
el contrato, la S.A informé6 al trabajador de que seria subrogado por una nueva S.L
adjudicataria, pero esta rechazé la subrogacién. El trabajador alegé CIT y solicité que se
declarara improcedente su despido. Son varios los aspectos juridicos en la sentencia que
pueden considerar clave:

- CIT (art. 43 del ET): EI MD dirigia y controlaba directamente al trabajador, los
medios materiales utilizados (garitas, camaras, arcos detectores) eran propiedad del
Ministerio y la S.A no ejercia un verdadero control organizativo sobre el servicio.

- Sucesién de empresa (art. 44 del ET): ¢Existié6 sucesion de empresa al finalizar la
contrata con la S.A y al rechazarse la subrogacién por la nueva adjudicataria? Para el
Tribunal, el papel de la S.L. fue practicamente nulo; aunque fue formalmente la nueva
adjudicataria del contrato, no asumid la plantilla ni gestioné el servicio de seguridad en
la residencia militar. La actividad fue asumida directamente por el MD, configurdndose
una reversion del servicio que desplazd cualquier intervencién efectiva de la nueva
adjudicataria en las instalaciones. Es decir, los puntos que segun el Tribunal definen la
existencia o no de reversion, son: Uso directo de medios materiales propiedad del
Ministerio, ausencia de subrogacidn del personal y el ejercicio efectivo de las tareas
de vigilancia por el Ministerio.

Fallo del tribunal: Se declar6 que existio CIT entre la S.A. y el MD, ademas, se declar6
el despido como improcedente y se condend al Ministerio y a la S.A. de manera solidaria.
El trabajador fue reconocido con derecho a elegir:

e Ser empleado indefinido del MD (PINF).
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e Continuar como trabajador en la S.A.

El Tribunal cita numerosas sentencias del TS y del TJUE que delimitan los elementos
caracteristicos de la cesion ilegal y la sucesion de empresa, entre las que pueden
destacarse la STS de 4 de julio de 2006 sobre el control efectivo y el caso Siuizen (1997) y
posteriores, que reitera que la sucesidon de empresa implica la transmisiéon de una entidad
econ6mica con identidad, lo que no se da si solo se cede mano de obra.

Con la STSJ Andalucia de 05 de junio de 2013 (Rec. 2183/2012) ocurri6 lo contrario; si
bien su recurso ante el TS la dejo sin efecto, los motivos de ello fueron estrictamente procesales.
La demandante, empleada como lavandera en instalaciones del MD a través de diversas
empresas contratistas, denuncié una situacion de CIT. Alegé que, a pesar de estar formalmente
contratada por una empresa, su relacién laboral real se encontraba bajo la dependencia,
direccién y organizacion del Ministerio, cumpliendo asi los requisitos de cesién ilegal
establecidos en el articulo 43.2 del ET. En este caso la trabajadora habia sido subrogada por
diversas empresas, pero segun afirmaba la sentencia en primera instancia su relacién laboral
parecia aparentemente inalterada en cuanto a funciones y condiciones con Defensa.

Aunque inicialmente el Juzgado de lo Social declar6 la cesion ilegal y condené
solidariamente al Ministerio y la empresa contratista, en apelacion el Tribunal Superior Andaluz
revoco parcialmente la sentencia al concluir que no se cumplieron los requisitos para calificar
la situacién como cesion ilegal, considerando que:

- Objeto del contrato: El contrato de externalizacion firmado entre el MD y la empresa
contratista no era un simple suministro de mano de obra, sino que tenia un objeto concreto y
definido: la prestacion de un servicio de lavanderia.

- Organizaciéon y medios de la empresa cedente: Aunque los materiales y recursos
principales (detergentes, suavizantes, etc.) eran proporcionados por el MD, la empresa
contratista disponia de cierta estructura y aportaba su propia gestién.

- Relacion de dependencia y control: Si bien la trabajadora realizaba sus funciones en
instalaciones del Ministerio y compartia tareas con personal militar, el tribunal determiné que no
existiaunadependenciadirectay total hacia el MD. Las érdenes especificas sobre las labores
de lavanderia no eran emitidas directamente por el Ministerio, ello implicaba que el poder de
direccion y control seguia siendo ejercido, al menos en parte, por la empresa contratista.

- Ejercicio de funciones empresariales: La empresa contratista seguia cumpliendo funciones
basicas como la gestion del contrato, la organizacién de turnos, y la relacion laboral con la
trabajadora, por tanto, no se limitaba a actuar como mera intermediaria de mano de obra.

En conclusion, el TSJ estim6 que la sentencia inicial sobrevaloré algunos indicios de
cesion ilegal, y ademas, no tuvo en cuenta suficientemente la estructura organizativa y la gestion
empresarial aportadas por la empresa contratista. Por ello, determiné que no se podia calificar
la relacion como una CIT.

De las dos sentencias analizadas en relacién con el MD, y del resto en la administracion,
puede extraerse que la calificacién o no como CIT, si bien responde a la existencia de las
condiciones que presenta el articulo 43 junto con la reversioén o no de servicio (art. 44 ET), exige
un minucioso estudio del caso por los tribunales (valoracién Ad Casum).
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5 CONCLUSIONES

El presente estudio ha permitido analizar el impacto de la externalizacion de servicios en el
MD, con especial atencién a la CIT. A través de una revisién normativa, jurisprudencial y
empirica, se han alcanzado las siguientes conclusiones:

En primer lugar, confirma que la externalizacion en la AP, y en particular en el MD, responde
a la necesidad de optimizar recursos y mejorar la eficiencia operativa. Sin embargo, su
aplicacion ha generado controversias en torno a la estabilidad laboral y el cumplimiento de
los derechos de los trabajadores.

El andlisis del marco normativo ha permitido establecer que la LCPSP y el ET disponen
efectivamente de garantias para regular la externalizacion, pero su aplicacién no siempre
consigue evitar situaciones de CIT. Las resoluciones del TS y de los TSJ han demostrado
que la linea entre una externalizacién legitima y una cesion ilegal es cuanto menos difusa,
lo que genera controversias consecuentes a la inseguridad juridica.

Los resultados también evidencian que la externalizacién ha generado ahorros y mayor
flexibilidad en la gestion de ciertos servicios en Defensa, especialmente en areas auxiliares
y logisticas. No obstante, también se han identificado riesgos como la pérdida de control
sobre funciones esenciales, la dependencia de proveedores y la precarizacion del empleo
en determinados sectores.

Para mitigar estos efectos, se recomienda reforzar la supervisiéon en la contratacion
publica al objeto de garantizar el cumplimiento de la normativa laboral y la calidad de los
servicios externalizados. Ademas, se considera pertinente evaluar la reversion de los
servicios cuando la externalizacidon no demuestre beneficios significativos.

Como lineas futuras de investigacion, se propone un analisis cuantitativo mas detallado
sobre el impacto econdmico de la externalizacion en el SP, asi como estudios comparativos
con modelos aplicados en otros paises europeos.
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ANEXOS

ANEXO 1:

Figura 1. Evolucion del numero de empleados
publicos en Espafia

EVOLUCION DEL N2 DE EEPP EN ESPANA
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Nota: Elaboracion propia a partir de los datos obtenidos del Boletin Estadistico del Personal
al Servicio de las Administraciones Publicas. Las cifras incluyen tanto trabajadores a jornada
completa como a tiempo parcial, sin convertirlos a equivalentes a tiempo completo (ETC).

FC-0706-01 28



A
g

¢ Es verdaderamente positiva la externalizacion de servicios en el Ministerio de Defensa? Anélisis de la cesion :\' *‘
ilegal de trabajadores “‘;‘;”
S

CAC Angel Sanchez-Ballesteros Jiménez

Figura 2: Empleados publicos en la Union Europea

EMPLEADOS PUBLICOS EN PORCENTAJE DEL TOTAL DE
TRABAJADORES
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Nota: Elaboracion propia a partir de Eurostat (2022). Se incluyen solo los paises
europeos con valores mas significativos. Las cifras incluyen tanto trabajadores a jornada
completa como a tiempo parcial, sin convertirlos a equivalentes a tiempo completo (ETC).
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Tabla 1: Personal al servicio de las administraciones
publicas por tipo de personal y administracién (enero
de 2024)

ADMINISTRACION

PORCENTAJE DE

PORCENTAJE DE

PORCENTAJE DE

FUNCIONARIOS PERSONAL OTRO PERSONAL
LABORAL
Central 78.07% 15.29% 6.64%
CCAA 49.77% 13.27% 36.98%
EELL 34.39% 47.39% 18.21%

Nota: % respecto al total de empleados publicos. La administracion de la Seguridad Social
esta incluida en la Central. Fuente: Subdireccion General de Datos para el Empleo Publico

(2024).

Figura 3: Personal al servicio de las administraciones
publicas por tipo de personal y administracién (enero
2024)
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CCAA

H FUNCIONARIOS
M PERSONAL LABORAL
B OTRO PERSONAL

EELL

H FUNCIONARIOS
B PERSONAL LABORAL
B OTRO PERSONAL

Nota: % respecto al total de empleados publicos. La administracién de la Seguridad
Social estd incluida en la Central. Elaboracion propia a partir de datos del Boletin estadistico
del personal al servicio de las AAPP (2024)
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Figura 4. Porcentaje en trabajos realizados por otras
empresas con respecto al presupuesto de Defensa
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Nota: Elaboraciéon propia a partir de datos de los Presupuestos del MD. La férmula para
cada afio es (Gasto concepto 227 / (Total del presupuesto — Sueldos y salarios)) x100
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