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Resumo: O réxime xuridico dos funcionarios interinos viuse decisivamente afectado polo dereito eu-
ropeo, en particular pola Directiva 1999/70 de traballo de duracion determinada. Ao prohibir a discri-
minacion nas condiciéns de traballo de traballadores temporais respecto aos traballadores indefinidos,
os funcionarios interinos viron reconecidos dereitos econémicos e de carreira profesional que tradicio-
nalmente lles eran negados. O Estatuto basico do empregado publico define o réxime xuridico dos fun-
cionarios interinos por remisién ao dos funcionarios de carreira “en canto sexa adecuado a natureza da
sUa condicion’, expresion cuxo alcance cobra un novo sentido, tanto respecto ao seu contido como a sta
interpretacion.

Palabras clave: Funcionario interino, funcionario de carreira, dereitos, carreira, Directiva 1999/70, esta-
tuto basico, empregado pblico.

Resumen: El régimen juridico de los funcionarios interinos se ha visto decisivamente afectado por el de-
recho europeo, en particular por la Directiva 1999/70 de trabajo de duracién determinada. Al prohibir la
discriminacién en las condiciones de trabajo de trabajadores temporales respecto a los trabajadores in-
definidos, los funcionarios interinos han visto reconocidos derechos econémicos y de carrera profesional
que tradicionalmente les eran negados. El Estatuto basico del empleado publico define el régimen juridico
de los funcionarios interinos por remision al de los funcionarios de carrera “en cuanto sea adecuado a la
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naturaleza de su condicién’, expresion cuyo alcance cobra un nuevo sentido, tanto respecto a su conte-
nido como a su interpretacion.
Palabras clave: Funcionario interino, funcionario de carrera, derechos, carrera, Directiva 1999/70, esta-
tuto basico, empleado publico.

Abstract: The legal regime of interim officials has been decisively affected by European law, in particular
by the 1999/70 Directive on fixed-term waork. By prohibiting discrimination in the working conditions of
temporary workers with respect to indefinite workers, interim officials have seen recognized economic
and career rights that were traditionally denied. The Basic Statute of the Public Employee defines the
legal regime of interim officials by referral to that of career officials “as appropriate to the nature of their
condition’, an expression whose scope takes on a new meaning, both in terms of content and its inter-
pretation.

Key words: Interim official, permanent official, rights, career, Directive 1999/70, basic statute, public
official.

SUMARIO: 1 O réxime xuridico dos funcionarios interinos e a incidencia do dereito europeo nel. 2 O canon
europeo de non discriminacion por razén da temporalidade da relacion. 2.1 Os termos subxectivos de
comparacion: traballadores temporais e indefinidos. 2.2 Termo obxecto de comparacion: «condicions de
traballo». 2.3 Xustificacion obxectiva do tratamento diferenciado nas administracions pablicas. 3 Conse-
cuencias sobre o réxime xuridico dos funcionarios interinos. 3.1 Recofiecemento europeo de dereitos aos
funcionarios interinos. 3.2 Os dereitos retributivos dos funcionarios interinos a luz do dereito europeo.
3.3 O dereito a carreira dos funcionarios pUblicos temporais. 3.3.1 Carreira horizontal e funcionarios inte-
rinos. 3.3.2 Consolidacién de grao persoal por funcionarios interinos. 3.3.3 Participacion de funcionarios
interinos en concursos de provision de postos de traballo. 3.4 O «dereito a indemnizacion por despedi-
mento» dos funcionarios interinos. 4 A converxencia substantiva de réximes xuridicos entre funcionarios
de carreira e funcionarios interinos.

1 O réxime xuridico dos funcionarios interinos
e a incidencia do dereito europeo nel

Un dos arcanos mais inescrutables que recolle a normativa de funcién ptblica espafiola
é o relativo ao establecemento do réxime xuridico dos funcionarios interinost, ao dicir
que a estes se lles aplicara o réxime xeral dos funcionarios de carreira “en canto sexa
adecuado d natureza da stia condicion” (art.10.5 TREBEP). Esta técnica presupdn unha
falta de reflexién previa que permita unha abstraccién en sede lexislativa, deferindo
a Administracién, en sede de aplicacion, a determinacion xeral (via regulamento) ou
singular (via actos) dese réxime e, en sede xudicial, a configuraciéon tltima do réxime
xuridico aplicable aos funcionarios interinos.

Con independencia desta complexa técnica de remisién aplicativa para dotar de
contido o réxime xuridico dos funcionarios interinos e prescindindo da necesidade ou
oportunidade de que este vifiese previsto nunha lei (por entender en sentido amplo
a exixencia de tal reserva no artigo 103.3 da Constitucién) ou, polo menos, nunha
norma regulamentaria, o certo é que a locuciéon normativa permitiu estender ou non

" Alocucion tamén define o dereito aplicable ao persoal eventual (art. 12.5 TREBEP), ainda que pola siia menor transcenden-
cia obviaremos esta clase de persoal neste estudo.
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o réxime xuridico dos funcionarios de carreira aos funcionarios en atencién a criterios
mais ou menos xustificados.

Asi, por exemplo e con certa proximidade no tempo, a recente crise econémica
padecida polo noso pais a partir do ano 2010 foi a causa remota para recortes eco-
némicos que se artellaron a través de decisiéns que afectaron exclusivamente aos
funcionarios interinos, desde a reducién do seu horario e consecuentemente das stias
retribuciéns & amortizacién das prazas que ocupaban, pasando polos cesamentos sen
tal amortizacién. Con mais raizame histdrica, a argumentacién da diferenciacion de
réximes invocaba aspectos como o singular e diverso procedemento de seleccién dos
funcionarios interinos, con menos exixencias desde os principios de igualdade e de
mérito e capacidade. Ou mesmo se alegaba, cun razoamento un tanto tautoléxico,
que determinado elemento do réxime dos funcionarios de carreira non se lles podia
recofiecer aos funcionarios interinos pola natureza temporal destes, criterios todos
eles que era frecuente atopar na vida administrativa diaria, pero tamén na xurispru-
dencia, sexa constitucional ou ordinaria.

E non é que o principio de igualdade non se tivese en conta na operacién herme-
néutica encamifiada a dilucidar o que era “adecuado d natureza da stia condicion” de
funcionario interino, pero o certo é que os tribunais eran mais proclives a atopar
xustificada a razén da diferenciacion de trato.

Estainercia administrativa e xudicial viuse abruptamente interrompida por un fac-
tor imprevisible: o dereito europeo Ainda que a Unién Europea carece de competencia
sobre a funcién publica dos Estados membros, a sta incidencia produciuse pola
extension que a normativa e a xurisprudencia europeas fixeron do concepto traballador
para os efectos tanto da libre circulacién no mercado interior como da titularidade de
dereitos sociais encamifiados & sia proteccion. Concretamente, neste tiltimo ambito
hai que situar a decisiva Directiva1999/70 de traballo de duracién determinada, cuxos
obxectivos, en realidade, son dous: o primeiro, a prohibiciéon de diferenzas de trato
desfavorables das que poidan ser obxecto os traballadores cunha relacién de duracién
determinada respecto aos traballadores fixos comparables polo mero feito de ter un
traballo de duracién determinada, a menos que se xustifique un trato diferente por
razdns obxectivas; e, o segundo, evitar o abuso no recurso a utilizacioén de relacions
temporais tanto con caracter absoluto (duracions excesivas que encubran necesida-
des permanentes) ou con caracter relativo (encadeamento de relaciéons temporais).

Prescindiremos deste segundo obxectivo, ainda que presenta unha problematica
propia polos endémicos abusos que as nosas administracions fan das duraciéns das
relacions interinas, a cal esté a propiciar reivindicaciéns sociais, pronunciamentos
xudiciais e opiniéns doutrinais de grande interese3. Centrarémonos, pois, en como o
dereito europeo afectou decisivamente a comprension do réxime xuridico material
dos funcionarios interinos ao prohibir discriminaciéns respecto aos funcionarios de
carreira que pretendesen xustificarse exclusivamente na temporalidade da relacion.

2 Vid FUENTETAIA, J., Funcion Pablica y Derecho Europeo, Civitas, Madrid, 2019.

:  SANCHEZ MORON, M., “La consagracién del funcionario interino indefinido’, Revista de Administracion Pablica, n. 208, pp.
223-238.
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2 0 canon europeo de non discriminacion por
razon da temporalidade da relacion

Ainda que o dereito europeo establece a prohibicién de discriminacién por diferentes
motivos (sexo, idade, etc.), a Directiva 1999/70 ten por obxecto exclusivamente a
prohibicién por razén da temporalidade da relacién entre traballadores cuxa relacion
é de duracién determinada e traballadores cuxa relacién é de duracion indeterminada.

A clausula 4 da directiva é mais que elocuente do alcance e dos elementos da pro-
hibicién que pretende o dereito europeo: “Polo que respecta ds condicions de traballo,
non se poderdn tratar os traballadores cun contrato de duracion determinada dun xeito
menos favorable que aos traballadores fixos comparables polo mero feito de teren un
contrato de duracion determinada, a menos que se xustifique un trato diferente por razons
obxectivas”. Analicemos, pois, os distintos termos que compofien a prohibicién que,
€Omo vemos, exixe un xuizo relacional de categorias de traballadores.

2.1 Os termos subxectivos de comparacion:
traballadores temporais e indefinidos

O Tribunal de Xustiza foi claro 4 hora de afirmar que “o principio de non discrimi-
nacion se aplicou e concretou mediante o acordo marco unicamente no que respecta
as diferenzas de trato entre traballadores con contrato de duracién determinada e
traballadores con contratos por tempo indefinido que se atopen nunha situacién
comparable”4 Isto implica, polo tanto, que unha posible diferenza de trato entre
determinadas categorias de persoal con contratos de duracién determinada que non
se basea na duraciéon determinada ou indefinida da relacién de servizo, senén no seu
caracter funcionarial ou laboral, non est4 incluida no ambito de aplicacién do prin-
cipio de non discriminacién consagrado polo Acordo marco de traballo de duracién
determinada®.

En consecuencia, a igualdade que impofien a Directiva e o Acordo marco de traballo
de duracién determinada non inclie a discriminacién de persoal de duracién inde-
terminada (funcionarios de carreira) respecto a persoal de duraciéon determinada, de
forma que, se estes tefien recofiecidas unhas condiciéns de emprego determinadas
(por exemplo, dereito a indemnizacion ao finalizar a relaciéon de traballo), aqueles
non poden pretender o seu recofiecemento.

E tampouco a discriminacién entre persoal con duracién indeterminada, isto
é, entre funcionarios de carreira e persoal laboral fixo, o que en principio lle evi-
ta ao Tribunal de Xustiza ter que inmiscirse nun asunto mais complexo, como o
da coexistencia de relaciéns xuridicas de natureza diferente no seo dunha mesma
Administracién coas inherentes diferenzas entre elas.

“ Vino, 11 de novembro de 2010 (C-20/10), n. 56; Vino, 22 de xufio de 2011 (C-161/11), n. 28; Rivas Montes, 7 de marzo de
2013(C-178/12), n. 43.

5 Vino, 11 de novembro de 2010 (C-20/10), n. 57; Rivas Montes, 7 de marzo de 2013 (C-178/12), n. 44-45,
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Non obstante, a combinacién de termos de referencia non acaba cos antes expostos.
E é que caberia suscitar unha cuestion que formalmente se formulase entre persoal
de natureza administrativa temporal (funcionarios interinos e eventuais sanitarios)
e persoal laboral fixo na medida en que realicen un traballo comparable. Pero entén
estarianse a desbordar os estritos limites do xuizo de comparabilidade que debuxa a
Directiva 1999/70 por moito que se pretenda establecer tal xuizo entre termos mais
abstractos que prescinden de trazos xenuinos de clases de persoal («empregado pi-
blico» ou «traballador») ou que se avogue por un “concepto amplo de “traballador
indefinido comparable”?, salvo que ese desbordamento do marco europeo estrito se
produza polo establecemento dun canon interno europeo diferente que prescinda da
natureza xuridica do vinculo como premisa esencial do xuizo de comparabilidade.

Non obstante, o Tribunal de Xustiza parece esvaecer ultimamente os contornos
estritos dos termos subxectivos do xuizo de comparacion. Asi o fixo no asunto Aragén
Carrasco, en sentenza de xufio de 20197, que, ainda que versaba facticamente sobre
persoal eventual, o razoamento é perfectamente aplicable ao persoal funcionarial in-
terino, como asi acaba de facer o avogado xeral SPUZNAR no asunto Baldonedo Martin,
nas suas Conclusions do 17 de outubro de 2019. Na dita sentenza, o tribunal non ten en
conta o diferente réxime xuridico das figuras de traballadores en liza de comparacién
e admite que se considere o diferente trato entre os traballadores temporais sometidos
a dereito publico (persoal eventual) e traballadores fixos sometidos a dereito privado
(persoal laboral fixo) respecto ao dereito de indemnizacién por cesamento da relaciéon
de servizo, tal como veremos ao final deste traballo.

Se se trouxo agora a colacién esta cuestiéon é porque afecta non sé a condicion
concreta de traballo obxecto de xuizo de comparaciéon —dereito de indemnizacién
por cesamento—, senén tamén as consecuencias potencialmente impredicibles que
teria admitir ese tipo de xuizos de comparacién que implican un cruzamento de ré-
ximes xuridicos. E é que iso suporia, en definitiva, construir o réxime xuridico dos
funcionarios temporais non sé desde a perspectiva do réxime xuridico dos funcio-
narios de carreira, senén tamén desde a dos traballadores laborais fixos ao servizo
da Administracién, escollendo aqueles elementos dun ou outro réxime en funcién
da conveniencia do funcionario temporal, caso do dereito de indemnizacién. Dalgin
xeito, a converxencia de réximes non se verificaria entre funcionarios temporais e
funcionarios interinos, senén que mais ben se operaria unha sintese dialéctica de
todos os existentes na Administracién —funcionarios de carreira e contratados la-
borais fixos— conformando un réxime xuridico singular e alleo & propia lexislacién,
mais parecido 4 premisa tedrica que subxace no termo «empregado ptblico» utilizado
polo propio Estatuto basico.

Reforzo ultimo da conformaciéon dese réxime xuridico sincrético, que escolleria
de cada ordenamento o elemento oportuno para conformar un novo e diferente,
seria unha consecuencia colateral do cruzamento de réximes xuridicos nos termos

¢ ALDOMA BUIXADE, J., Aplicacion del principio de no discriminacion al personal temporal al servicio de la Administracion Pdblica,
Deputacion de Barcelona, Barcelona, 2015, p. 54.

7 Aragon Carrasco, 12 de xuno de 2019 (C-367/18).
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subxectivos do xuizo de comparabilidade: a paradoxal discriminacién inversa & que
se verian abocados os funcionarios de carreira. E é que, se se admitise que o réxime
xuridico dos funcionarios temporais se puidese nutrir do réxime xuridico dos contra-
tados laborais fixos, aqueles verian recofiecidos dereitos diferentes aos dos funcio-
narios de carreira. Pensemos simplemente na integridade das pagas extraordinarias,
de importe mais reducido para os funcionarios respecto aos contratados laborais na
Administracién.

Ben é certo que mesmo esta comparabilidade de relaciéns de traballo cruzando
figuras con réximes xuridicos dispares resultaria teoricamente inviable se realmente
houbese, no seo de cada Administracién, unha nidia e neta separacién entre as fun-
ciéns que funcionarios e laborais exercen, o que impediria sequera a formulacién da
cuestién. Lembremos que a directiva define o “traballador con contrato de duracién
indefinida comparable” como aquel “traballador cun contrato ou relacién laboral
de duracién indefinid[a], no mesmo centro de traballo, que realice un traballo ou
ocupacién idéntico ou similar, tendo en conta a sda cualificacion e as tarefas que des-
empefia”. A expresion «centro de traballo», tipicamente pensada por e para o ambito
privado, debe entenderse no ambito da funcién ptblica como referida 8 Administracién
publica concreta, pois é o dito ambito o que determina o réxime xuridico homoxéneo
de dereitos e obrigas para o seu persoal e a organizacién das stas tarefas e funciéns.

En efecto, a premisa para comparar as situacions dos traballadores —de duracién
determinada e de duracién indefinida— é se ambas as dtas categorias desempefian,
no centro de traballo correspondente, unhas tarefas idénticas ou similares, tendo en
conta un conxunto de factores variado: natureza do traballo, condiciéns de forma-
cién, condicidns laborais®, que se poden manifestar en aspectos como as actividades
realizadas, a identidade de postos.

Asi, por exemplo, no sector publico, o ambito de referencia seria a Administracién
en cuestion, de maneira que a relacién de comparabilidade se debe facer entre os
empregados ptblicos cunha relaciéon de servizo por tempo determinado e os em-
pregados publicos cunha relacion de servizo por tempo indefinido “nomeados pola
mesma autoridade durante o mesmo periodo de tempo”9. Asi mesmo, compre ter en
conta a situacion factica e xuridica en que procede reclamarlle as correspondentes
prestacions ao empregador”.

Certamente, a Directiva 1999/70 exixe que a comparacion sobre as condiciéns de
traballo entre traballadores se faga de forma contextualizada tendo como referencia
“o centro de traballo”. Unha vez mais, observamos que a terminoloxia e a finali-
dade da prevision responden mais & realidade do mercado de traballo privado que
a do publico, onde o principio de igualdade que rexe a funcién publica impén unha
uniformidade xuridica baseada mais no nivel da Administracién en cuestién que no
do concreto e singular centro de traballo, sen prexuizo de que en virtude da potestade

8 Rosado Santana, 8 de setembro de 2011 (C-177/10), n. 66; 9 de febreiro de 2017, Rodrigo Sanz, 9 de febreiro de 2017
(C-443/16),n. 38.

°  Vega Gonzdlez, 20 de decembro de 2017 (C-158/16), n. 46.

© Conclusions da avogada xeral KOKOTT no asunto Montero Mateos (C-677/16).
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de autoorganizacion deste puidesen derivar consecuencias sobre as condiciéns de
traballo (por exemplo, en relacién coa ordenaciéon do tempo do traballo).

O razoamento do avogado xeral SPUZNAR no citado asunto Baldonedo Martin, de
outubro de 2019, é sumamente ilustrativo. Relativo ao dereito de indemnizacion por
cesamento dun funcionario interino, xardineiro do Concello de Madrid, a formula-
cién da cuestion prexudicial faciase, en realidade, non tanto desde a comparacion co
funcionario de carreira (que é evidente que non goza daquel dereito), senén desde a
consideracion da indemnizacién no momento do cesamento como sancion ao abuso
na sucesion de relaciéns temporais en calidade de funcionario interino. O avogado
xeral reformula este enfoque e abérdao non desde a clausula 5 da directiva (medidas
para previr e sancionar abusos), senén desde a 5 (prohibicién de discriminacién), pero
paraiso debe atopar un traballador fixo, xardineiro, no Concello de Madrid que goce de
dereito de indemnizacién no momento do seu cesamento. E, despois de inquirir a este,
resulta que atopa un Gnico traballador fixo contratado como xardineiro desde os anos
noventa do pasado século. E a partir de ai podera desenvolver a stia argumentacion.
Como pode verse, se o Concello contase cunha axeitada e correcta organizacion, non
terfa sido posible, en teoria, que as funciéns de xardinaria as desempefien indistin-
tamente funcionarios e laborais, ainda que s6 fose un desta Gltima categoria.

En dltima instancia, o xuizo de comparabilidade exixe homoxeneidade dos termos
esenciais de referencia (empregador, marco xuridico, contexto temporal e tarefas
desempefiadas) no sentido de coincidir en todas as stias propiedades relevantes e
non diverxer en ningunha propiedade que tamén se considere relevante, pois pola
contra non estariamos ante un xuizo de igualdade, senén simplemente de semellanza.

2.2 Termo obxecto de comparacion: «condicions de traballo»

A xurisprudencia europea foi moi flexible™ & hora de interpretar o concepto de «con-
diciéns de traballo» sobre as cales non debe producirse discriminacién entre traba-
lladores cun contrato de duracion determinada e traballadores fixos comparables. No
dito concepto incluirfanse todas as normas aplicables a un traballador ou as presta-
ciéns que este reclame pola stia vinculacién coa sda relacion laboral®. En palabras do
Tribunal de Xustiza, “a expresién condiciéns de traballo designa os dereitos e obrigas
que definen unha relacién laboral concreta, incluindo tanto as condiciéns en que unha
persoa exerce un emprego como as relativas a finalizacién desta relacién laboral”s.

Asi, nese concepto —e sempre dentro do ambito ptblico que é propio deste estudo—
o Tribunal de Xustiza incluiu cuestidns relativas a prestacions econémicas, & carreira
e promocién profesional dos empregados, condiciéns de despedimento ou dereitos
de que gozan aqueles no seo da relacién laboral.

" Rexeitando asi aproximacions restritivas que, por exemplo, avogaban pola exclusion das retribucions do ambito de apli-
cacion da Directiva 1999/70, tal como facian as conclusions do avogado xeral POIARES MADURO no asunto Del Cerro
Alonso, Rec. p.1-7120, n. 25.

2 (Carratd, 12 de decembro de 2013 (C-361/12).
3 lega Gonzdlez, 20 de decembro de 2017 (C-158/16).
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2.3 Xustificacion obxectiva do tratamento
diferenciado nas administracions piblicas

A constatacion dunha diferenza de trato entre traballadores con contrato de duracién
determinada e traballadores fixos non implica necesariamente que sexa contraria ao
dereito europeo, pois este admite ese trato diferenciado sempre que se atope funda-
mentado en razéns obxectivas, precisas e concretas, atendendo & especial natureza
das tarefas para a realizacion das cales se asinan os contratos de duraciéon determinada
e s circunstancias inherentes a estas'.

Este posible amparo nesas razons obxectivas presenta peculiaridades no caso das
administraciéns publicas que compre analizar.

Por unhabanda, para o Tribunal de Xustiza nin o desenvolvemento de funciéns de
confianza e asesoramento especial nin o feito de que o seu nomeamento e cesamento
sexan libres diferencian o traballador do resto de empregados publicos en funcién da
natureza das tarefas que poden desempefiar®.

No caso dos funcionarios interinos, Espafia argiiiu infrutuosamente ante o
Tribunal de Xustiza varias diferenzas estruturais cos funcionarios de carreira que
xustificarian un tratamento distinto de ambas as dias clases de empregados publi-
cos: menores exixencias na incorporacién e a acreditaciéon do mérito e capacidade;
falta de mobilidade dos funcionarios interinos, ao estaren vinculados ao posto que
son chamados a ocupar temporalmente, o que fai que a stia actividade sexa distinta
e de diferente valor 4 do funcionario de carreira; determinadas funciéns resérvanse
para os funcionarios de carreira, o que implica que existe unha diferenza cualitativa
en canto a experiencia e formacién; ou, por dltimo, o feito de que o cesamento dos
funcionarios interinos ten lugar cando finaliza a causa que deu lugar ao seu nomea-
mento®. Non obstante, o Tribunal de Xustiza rexeita que eses aspectos amparen
de xeito abstracto e xeral unha diferenza de trato entre funcionarios de carreira
e funcionarios interinos, ainda que poden xustificar previsiéns especificas e con-
cretas que impliquen tal diferenciacién (v. gr., requisitos obxectivos derivados das
caracteristicas da praza a cubrir nun proceso selectivo ou de provisién de postos,
en funcién da natureza particular das tarefas que se han de realizar ou as carac-
teristicas inherentes a elas, pero non un requisito xenérico e abstracto segundo o
cal o periodo de servizo exixido se debe ter cumprido integramente en calidade de
funcionario de carreira?).

™ Rosado Santana, 8 de setembro de 2011 (C-177/10).

> Regojo Dans, 9 de xullo de 2015 (C-177/14), n. 34.

® Rosado Santana, 8 de setembro de 2011 (C-177/10), n. 75.

7 Rosado Santana, 8 de setembro de 2011 (C-177/10), n. 79-80.
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3 Consecuencias sobre o réxime xuridico
dos funcionarios interinos

Tradicionalmente, os tribunais admitian a xustificacién xeral da posibilidade de tra-
tamento diferenciado entre funcionarios de carreira e funcionarios interinos, pois
tratabase de estruturas creadas polo dereito, entre as que, en principio, non pode
exixirse ex artigo 14 CE un absoluto tratamento igualitario, resultando asi admisible,
desde a perspectiva deste precepto constitucional, que o lexislador lle recofieza o
desfrute de determinados dereitos ao persoal vinculado 4 Administracién de forma
estable, e, en cambio, llelo negue as persoas que por motivos de urxencia e necesidade
o desemperien de forma provisional mentres non se provexan as prazas asi cubertas
por funcionarios de carreira (STC 7/1984).

Non obstante, progresivamente foise consolidando unha tendencia a garantir unha
maior igualdade de réximes, ben pola presenza de elementos obxectivos que impedian
a diferenciacién (por exemplo, as retribuciéns, que hoxe en dia se vinculan directa-
mente ao posto e non a categoria subxectiva), ben como mecanismo sancionador aos
abusos na duracién da temporalidade das interinidades e para protexer outros bens
constitucionais, tal como fixo o Tribunal Constitucional na STC 240/1999, do 20 de
decembro, relativizando a xustificacién da diferenza de trato entre funcionarios in-
terinos e de carreira e cifrando en cinco anos o tempo a partir do cal a desigualdade
entre as duas clases de persoal podia quedar privada de fundamento®,

Tal era a situacién cando a xurisprudencia europea tivo a oportunidade de con-
trastar en diferentes ocasiéns a normativa e a practica administrativa respecto a
prohibicién de discriminacion entre empregados ptblicos de dereito administrativo
por razén da temporalidade da relacién, obrigando aos tribunais espafiois a extraer
as consecuencias que derivarian da Directiva 1999/70 a diferentes aspectos do réxi-
me xuridico dos funcionarios interinos e doutras clases temporais cuxo vinculo é de
dereito publico. Analizaremos dous ambitos que consideramos claves para entender o
alcance e contido do impacto do dereito europeo sobre o réxime xuridico dos funcio-
narios interinos (dereitos retributivos e carreira), non sen antes recordar os aspectos
explicitos que o Tribunal de Xustiza da Unién Europea recofieceu que se lles deben
recofiecer aos funcionarios interinos en Espafia.

'8 "Esta posible xustificacion do trato diferenciado perde fundamento, desde a perspectiva constitucional que aqui nos ocupa,

cando se aplica a unha persoa como a recorrente cuxa vinculacion de servizo coa Administracién supera os cinco anos.
Neste suposto, a denegacion da solicitude da excedencia voluntaria sobre a Gnica base do caracter temporal e provisional
da relacion funcionarial e da necesidade e urxencia da prestacion do servizo, propia da configuracién legal da vinculacion
dos funcionarios interinos, resulta en extremo formalista e a restricion do dereito & excedencia resulta claramente despro-
porcionada. Neste caso non concorre a causa que podia xustificar a negacion da titularidade dun dereito relacionado cun
ben dotado de relevo constitucional, nin a diferenza de trato entre os dous tipos de persoal ao servizo da Administracion.
Esta posible xustificacién do trato diferenciado perde fundamento, desde a perspectiva constitucional que aqui nos ocupa,
cando se aplica a unha persoa como a recorrente cuxa vinculacion de servizo coa Administracién supera os cinco anos.
Neste suposto, a denegacion da solicitude da excedencia voluntaria sobre a Gnica base do caracter temporal e provisional
da relacion funcionarial e da necesidade e urxencia da prestacion do servizo, propia da configuracion legal da vinculacion
dos funcionarios interinos, resulta en extremo formalista e a restricion do dereito & excedencia resulta claramente despro-
porcionada. Neste caso non concorre a causa que podia xustificar a negacion da titularidade dun dereito relacionado cun
ben dotado de relevo constitucional, nin a diferenza de trato entre os dous tipos de persoal ao servizo da Administracion”.
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3.1 Reconecemento europeo de dereitos aos funcionarios interinos

En relacién con dereitos econémicos, o Tribunal de Xustiza da Unién Europea reco-
fieceulle ao persoal temporal ao servizo das administraciéns ptblicas a obtencién e
percepcion de trienios', na medida en que constitiien un complemento salarial por
antigiiidade®. Pero tamén todo complemento salarial que se poida percibir no seo da
relacion laboral. Asi, no caso dos docentes non universitarios, constitien condiciéns
de traballo para os efectos da directiva tanto os complementos retributivos que se
conceden pola formacién docente recibida (os cofiecidos como «sexenios» da do-
cencia non universitaria) ou pola avaliacién da actividade docente>. Significativo é
0 asunto Rodrigo Sanz, onde por motivos organizativos e orzamentarios se reduciu a
xornada laboral dos funcionarios interinos, coa conseguinte reducién salarial; pois
ben, o Tribunal considerou que ambas as duias reduciéons —xornada e retribuciéns—
supufian unha discriminacién na medida en que a diferenciacién non estaba obxec-
tivamente xustificada:.

Para os efectos de carreira, os servizos prestados como funcionario interino ta-
mén deben ser tidos en conta. Como dixera o Tribunal de Xustiza no asunto Rosado
Santana, seria contrario & Directiva1999/70 que os periodos de servizo cumpridos por
un funcionario interino dunha Administracion ptiblica non sexan tidos en conta para
o acceso deste, que entre tanto tomou posesion como funcionario de carreira, a unha
promocién interna na que sé poden participar os funcionarios de carreira. Tendo en
conta, en todo caso, que o mero feito de que o funcionario interino cumprira os ditos
periodos de servizo sobre a base dun contrato ou dunha relacién de servizo de dura-
cién determinada non constittie unha razén obxectiva que xustifique esa diferenza
de trato?. Tamén, en relacién coa carreira, o Tribunal de Xustiza declarou que os
funcionarios interinos tefien dereito a acceder a modalidade de carreira horizontal?.

Finalmente, o Tribunal de Xustiza recofieceulle a un funcionario interino o dereito
a que se lle apliquen situaciéns administrativas que formalmente restrinxen o seu
ambito subxectivo aos funcionarios de carreira, como os servizos especiais®.

' Gavieiro Gavieiro e Iglesias Torres, 22 de decembro de 2010 (C-444/09 e C-456/09); Regojo Dans, 9 de xullo de 2015 (C-
177/14),n. 43.

20 Del Cerro Alonso, 13 de setembro de 2007 (C-307/05), Rec. p. 1-7109.
21 Lorenzo Martinez, 9 de febreiro de 2012 (C-556/11).

22 Alvarez Santirso v. Conselleria de Educacion, Cultura e Deporte do Principiado de Asturias, 21 de setembro de 2016 (C-
631/15).

3 Rodrigo Sanz, 9 de febreiro de 2017 (C-443/16), n. 33.
2 Rosado Santana, 8 de setembro de 2011 (C-177/10).
%  (enteno, 22 de marzo de 2018 (C-315/17).

% |/ega Gonzdlez, 20 de decembro de 2017 (C-158/16).
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3.2 Os dereitos retributivos dos funcionarios
interinos a luz do dereito europeo

Foi no ambito retributivo onde por vez primeira se formularon as reivindicaciéns
pola discriminacion por razén da temporalidade que padecian os funcionarios in-
terinos respecto aos funcionarios de carreira e onde o Tribunal de Xustiza europeo
e os tribunais nacionais acabaron por consolidar unha doutrina que hoxe pacifica-
mente admite a igualdade retributiva das duas clases de persoal. A transcendencia
desta xurisprudencia non radica sé na sta precisién para aplicarse directamente a
numerosos supostos, senén tamén e sobre todo pola potencialidade expansiva da
dimensioén retributiva das condiciéns de emprego, de tal forma que todo concepto
ou elemento retributivo se identifica como obxecto do xuizo de comparabilidade de
situaciéns, sorteando mesmo os fundamentos que o caracterizaban. Asi aconteceu
paradigmaticamente en relacién co complemento retributivo da carreira horizontal
ou, excepcionalmente, co complemento de destino vinculado ao grao persoal da ca-
rreira vertical, como veremos mais adiante.

Non obstante, cdmpre partir da propia configuracién do réxime retributivo dos em-
pregados ptblicos?’ para non confundir —como diciamos— o xuizo de comparabilidade.
Asi, este xuizo é lexitimo cando se trata de retribuciéns vinculadas ao posto de traballo
en si’® ou ao desempefio efectivamente realizado nel, pero é mais complexo cando
se pretende retribuir en funcién de categorias subxectivas que articulan a relacién
funcionarial con caracter permanente® ou a progresion na organizacién, podendo
mesmo chegar a ser contraditorio cando se retribiie a permanencia na funcién publica,
pois a priori tratase de persoal cuxa vinculacién coa Administracién é conxuntural.

En calquera caso, os tribunais deduciron todas as consecuencias da xurisprudencia
europea, identificando os conceptos retributivos que era preciso recofiecerlles aos
empregados publicos temporais de dereito administrativo.

En primeiro lugar, a tradicional negacién da percepcién dos trienios ao persoal
temporal foi directamente refutada polo propio Tribunal de Xustiza da Unién Europea,
que xa en 2007 (Del Cerro Alonso*®.) incluiu as eventuais primas de antigiiidade nas
condiciéns de traballo respecto as cales non se podia tratar de forma diferenciada os
empregados publicos temporais e fixos. Ese pronunciamento versou sobre persoal
estatutario temporal dos servizos de satde, polo que non quedaba claro se aquela
doutrina era trasladable aos funcionarios interinos?, o cal foi precisado afirmativa-

27 Vid. PARADA, R., e FUENTETAJA, J., Derecho de la Funcién Piblica, 2.% ed., Civitas, Madrid, 2019, pp. 438 e ss.

% 0 Tribunal Supremo chegou a afirmar que “a percepcién de conceptos retributivos ligados ao desempefio dun posto de
traballo for en condicion de funcionario de carreira ou de interino de longa duraci6n resulta pacifica no momento presente”:
STS do 8 de marzo de 2017 (rec. n. 93/2016).

2% (Caso dos letrados da Administracion de xustiza.
3 Del Cerro Alonso, 13 de setembro de 2007 (C-307/05).

31 Auto Saenz Morales, 20 de xaneiro de 2010 (C-389/09), que foi rexeitado por inadecuada contextualizacion factica e xuri-
dica do caso, concernente a unha funcionaria interina da Junta de Andalucia
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mente polo propio Tribunal de Xustiza en 2010 (Gavieiro Gavieiro®), que o estendeu
posteriormente ao persoal eventual en 2015 (Regojo Dans3).

En realidade, e para entdn, o artigo 25 da Lei 7/2007, do 12 de abril, do Estatuto
basico do empregado publico, xa establecera que se lles recofiecerian aos funcionarios
interinos os trienios correspondentes aos servizos prestados antes da stia entrada en
vigor, ben que os efectos retributivos unicamente o serian a partir da entrada en vigor
do propio Estatuto basico, isto é, 013 de maio de 2007. Limitacién temporal esta Gltima
que tamén foi considerada contraria ao dereito europeo, porque o Tribunal de Xustiza
considerou que se debian satisfacer, para cumprir a Directiva, desde o momento en
que esta debia ter sido trasposta ao ordenamento espafiol (10 de xullo de 2001)34, 0 que
pola stia vez abria outra porta de conflitividade para reclamar os trienios non aboados
retroactivamente pero que non foran reclamados e que, en consecuencia, podian ser
considerados firmes e consentidos polos funcionarios interinos».

No ambito dos complementos retributivos, estes féranlles recofiecidos sen difi-
cultade aos funcionarios interinos na medida en que a retribucién complementaria
estivese vinculada ao posto de traballo, caso emblematico do complemento especifico
e do complemento de destino, ainda que neste ultimo a dimensién de carreira que
presenta3$ puidese esvaecer un tanto ese caracter obxectivo.

Os problemas radicaron, en cambio, nos complementos ligados a concorrencia
de actividades adicionais por parte dos funcionarios publicos, configuradas segundo
premisas que implicaban unha continuidade no servizo que determinaban que, en
principio, se descartase os funcionarios interinos ou temporais. Non obstante, ao
prolongarse a duracién da relacién funcionarial temporal, a concorrencia dos requi-
sitos que daban lugar & percepcion deses complementos levou a que os funcionarios
temporais reclamasen o seu recofiecemento. A inercia interna, como sabemos, s6 puido
ser alterada pola intervencién directa do Tribunal de Xustiza da Unién Europea, que,
no ambito da docencia non universitaria, lles recofleceu aos funcionarios interinos o
dereito a percibir os sexenios por formacioén permanente3” ou os incentivos pola ava-
liacién da stia actividade docente3®. Ademais, esta intervencion do Tribunal de Xustiza
viuse precisamente avalada polo Tribunal Constitucional na stia Sentenza 231/2015,
do 5 de novembro, que incidentalmente recordaba a xurisprudencia europea conso-
lidada sobre a prohibicién de discriminacién por razén da temporalidade da relacién

32 Gavieiro Gavieiro e Iglesias Torres, 22 de decembro de 2010 (C-444/09 e C-456/09).
3 Regojo Dans, 9 de xullo de 2015 (C-177/14).
34 Gavieiro Gavieiro e Iglesias Torres, 22 de decembro de 2010 (C-444/09 e C-456/09), n. 98.

% Aesta conflitividade tamén o dereito europeo proporciona solucién co obxectivo de garantir a sda eficacia, sorteando, se
é necesario, institucions xuridicas internas que son manifestacion do principio de seguridade xuridica (como a firmeza dos
actos). Paradigmaticas resultan as sentenzas do Tribunal Superior de Xustiza da Comunidade Valenciana, do 11 de marzo
de 2013 e do 14 de marzo de 2014, que Se apoian na xurisprudencia europea para exixir a revision das resolucions admi-
nistrativas denegatorias do aboamento de trienios aos funcionarios interinos.

3 CASTILLO BLANCO, F,, El sistema retributivo en la Funcion Pdblica espafiola, Marcial Pons, Madrid, 2002, p. 184.
37 Lorenzo Martinez, 9 de febreiro de 2012 (C-556/11).
% Alvarez Santirso, 211 de setembro de 2016 (C-631/15).
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e directamente reconducia o respecto as sentenzas do Tribunal de Xustiza ao dereito
a tutela xudicial efectiva do artigo 24.1 da Constitucion®.

O razoamento estendeuse aos funcionarios interinos do ensino universitario, ao
recofiecerlles o dereito & avaliacion da stia actividade investigadora e o complemento
retributivo consecuente (o denominado «sexenio de investigacion» ).

3.3 0 dereito a carreira dos funcionarios pablicos temporais

O mero feito de poder disertar sobre o dereito 4 carreira dos funcionarios publicos
temporais manifesta a transformacion que experimentou o dereito da funcién pablica
en Espafia en virtude da incidencia do dereito europeo. Sendo a carreira un elemento
consubstancial do funcionario estable —non en van lévao na stia propia denomina-
cién: funcionario «de carreira»—, entendiase que a progresion na funcion publica
exixia unha vinculacién permanente que, en ultima instancia, derivaba dun status
subxectivo (a propia condicién de funcionario, pero tamén categorias subxectivas
que organizan e estruturan a funcién publica), status subxectivo que se caracteriza
por estar desvinculado do propio posto de traballo, a diferenza precisamente dos
empregados temporais, cuxa situacién xuridica esta ligada a un posto.

Ademais dese status subxectivo, a carreira inclie unha dimensién dinamica que
presupén unha organizacién na cal o funcionario evoluciona e progresa. Esa orga-
nizacién pode referirse a postos de traballo, pero tamén a categorias organizativas
subxectivas (clases, categorias, graos, etc.) que se incorporan ao patrimonio subxec-
tivo do funcionario. Unha vez mais, e aparentemente, o empregado temporal, que
debe a sta existencia a un determinado posto ou mesmo a unha tarefa, é alleo a esta
dimensién dinamica da carreira.

Imos analizar tres aspectos concretos da carreira administrativa pola stia gran
transcendencia: primeiro, a carreira horizontal e o seu recofiecemento aos funcio-
narios interinos; segundo, a consolidacién do grao persoal por estes; e, terceiro, a
posibilidade de participacién dos funcionarios interinos nos concursos internos de
provisién de postos de traballo, na medida en que articulan a carreira vertical.

3.3.1 Carreira horizontal e funcionarios interinos

A posibilidade de que os funcionarios interinos accedesen a modalidade de carreiraho-
rizontal, ideada polo Estatuto basico pero implantada s6 nalgunhas administracions,
foi formulada ao Tribunal de Xustiza da Unién Europea sobre a base de considerar
se era aplicable a aqueles o complemento de carreira que incluiu ou se, en cambio,
debia entenderse como un concepto retributivo que atende a condicién subxectiva do
perceptor (funcionario de carreira, segundo a literalidade do propio Estatuto basico),
obtida por medio dun traballo desenvolvido ao longo de varios anos conforme criterios

*  Vid, ao respecto, ARROYO JIMENEZ, L., Empatia constitucional. Derecho de la Unién Europea y Constitucion espariola, Marcial
Pons, Madrid, 2016.

“0 Sentenza do Xulgado Central do Contencioso-Administrativo n. 8, do 26 de decembro de 2017.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)

Regap

A

N

ESTUDQS Q

17



18

«En canto sexa adecuado d natureza da sda condicion»: A converxencia de réxime
xuridico entre funcionarios de carreira e funcionarios interinos

de progresividade en complexidade e responsabilidade, estabilidade, especializacién
e profesionalidade®.

O Tribunal de Xustiza%> considerou que a carreira horizontal forma parte das
«condiciéns de traballo» do persoal que traballa para a Administracién, pois esta
inclie elementos como a progresién profesional, a calidade do traballo, a experiencia
profesional ou os méritos contraidos polo desempefio profesional. Mais ainda, segun-
do o auto do Tribunal de Xustiza que resolve a cuestion, o feito de que “o comple-
mento retributivo ao que da lugar a participaciéon no sistema de carreira profesional
controvertido no litixio principal tefia por obxecto retribuir determinadas calidades
subxectivas desenvolvidas polo traballador no desempefio das stias funciéns ao lon-
go dos anos confirma que este complemento esta vinculado ao posto do traballador.
Ademais, ainda supondo que, como afirma o xulgado remitente, o sistema de carreira
profesional controvertido no litixio principal e o complemento retributivo a que o dito
sistema da lugar estivesen ineludiblemente vinculados a condicién de funcionario de
carreira ou de persoal laboral fixo, esta circunstancia non pode enervar a conclusion de
que o sistema e o complemento mencionados presentan unha vinculacién coa relaciéon
de servizos entre un traballador e o seu empregador. O mesmo cabe apreciar en canto
ao caracter voluntario dese sistema, ao grao de dificultade que presenta a obtencion
do complemento derivado del e & natureza estatutaria da relacién de servizo entre a
Administracién e os seus axentes” (n. 52-54).

Pero, ademais de concluir que a carreira horizontal é unha condicién de traballo
para os efectos da Directiva 1999/70, o Tribunal descarta que a diferenza de trato
estea xustificada en razdéns obxectivas baseadas, por un lado, nas particularidades
do procedemento selectivo dos funcionarios (polo mero feito de que o persoal laboral
fixo —que sipode acceder a carreira horizontal analizada no asunto en cuestién— non
esta sometido ao mesmo procedemento selectivo que os funcionarios) e, por outro, na
existencia dunha diferenza na progresion profesional e no grao de responsabilidade
das tarefas desenvolvidas entre funcionarios de carreira e funcionarios interinos (pois
o requisito de cinco anos de experiencia que se lles exixe aos funcionarios de carreira
pddese ter adquirido nunha relacién de servizo de caracter temporal).

A partir deste auto, os tribunais foron extraendo e explicitando as consecuencias
e o recofiecemento do acceso a carreira horizontal do persoal estatutario interino de
longa duracién®3, dos funcionarios interinos# e, mesmo, do persoal laboral non fixo%.

“1 Auto do Xulgado do Contencioso-Administrativo n. 2 de Zaragoza, do 12 de maio de 2017, polo que se lle formula ao
Tribunal de Xustiza cuestion prexudicial.

“2 (Centeno, 22 de marzo de 2018 (C-315/17).

43 SSTS do 18 de decembro de 2018, do 21 de febreiro de 2019 e do 6 de marzo de 2019.
4 STS do 8 de marzo de 2019.

4 STS do 6 de marzo de 2019.
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3.3.2 Consolidacion de grao persoal por funcionarios interinos

Sen dibida ningunha, o recofiecemento do grao persoal aos funcionarios interinos foi
dos pronunciamentos xudiciais cualitativamente mais inesperados, pola considera-
cion tradicional de que a condicién de funcionario de carreira constituia un requisito
esencial para a sta adquisicién, dadas as caracteristicas xenuinas do grao persoal
como técnica de articulacién da carreira dos funcionarios.

Ata a irrupcién do dereito europeo, a xurisprudencia negaba con naturalidade a
posibilidade de que os funcionarios interinos consolidasen grao persoal4®. Non obs-
tante, a Sentenza do Tribunal Supremo do 7 de novembro de 2018 senta en casacién
a importante doutrina de que os funcionarios interinos tefien o mesmo dereito que
os funcionarios de carreira a consolidacién do grao persoal.

Ainda que a sentenza descarta parte da argumentacién utilizada na sentenza im-
pugnada*’, que discorria sobre a xurisprudencia relativa ao recofiecemento, para os
efectos de consolidacién de grao persoal, dos desempefios provisionais de postos (co-
misiéns de servizos e adscriciéns provisionais), a sala invoca as numerosas sentenzas
ditadas polo Tribunal de Xustiza da Unién Europea sobre a Directiva 1999/70/CE.

O Tribunal Supremo basea o seu razoamento en tres argumentos. O primeiro, que
o grao persoal e os seus efectos xuridicos han de ser incluidos no ambito ou no con-
cepto de “condicidns de traballo” que recolle a citada directiva, pois, como vimos,
para o Tribunal de Xustiza todo aspecto vinculado ao “emprego” —como equivalente
arelacion laboral entre un traballador e o seu empresario— debe quedar integrado no
dito concepto. O segundo, que o funcionario interino é comparable ao funcionario fixo,
tendo en conta un conxunto de factores, como a natureza do traballo, os requisitos
de formacién e as condiciéns laborais.

Pero onde se aprecia maior debilidade argumental é no terceiro argumento, pois
limitase a considerar que non se xustificou que o trato diferente obedeza a razéns
obxectivas, canon de diferenciaciéon que hai que aplicar “por relacién aos requisitos
obxectivos das prazas servidas, polas caracteristicas do emprego, ou polo nivel de
formacién requirido para o desempefio dos postos de traballo, razéns obxectivas
que a Administraciéon non se esforzou en decantar para este caso, o que nos conduce
indeclinablemente a considerar que o tnico motivo polo que se lle denegou a conso-
lidacion de grao persoal ao recorrente é a natureza temporal do seu vinculo laboral
coa Administracién demandada”.

“  Sentenzas da Seccién 1.2 da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia do 13 de xufo
de 2012, recurso nimero 612/2011, e do 4 de xullo de 2012, recurso ndmero 129/2012: «no dereito espafol de funcion
piblica o grao, a sta adquisicion e consolidacion, incardinase dentro do dereito & promocion na carreira profesional do
empregado plblico de carreira ou fixo, o que, correlativamente, cabe estender asi mesmo ao dereito & percepcién dun
determinado nivel retributivo en concepto de complemento de destino. Ao aparecer intimamente vinculado a carreira ad-
ministrativa, o grao s6 se lles recofiece aos funcionarios de carreira, non podendo estenderse ao persoal temporal, que
non ten aquel dereito de promocién ao non ser no seu caso permanente a ligazén coa Administracion (artigo 4.2 da Lei de
funcionarios civis do Estado do 7 de febreiro de 1964, e hoxe artigo 10 da Lei 7/2007, do 12 de abril, do Estatuto basico
do empregado piblico). E, correlativamente, sé pode adquirirse ou consolidarse grao se un posto se desempefa sendo
funcionario de carreira ou persoal estatutario fixo, porque s6 nese caso hai a posibilidade de integracion nun nivel e de
promocion profesionals.

“7 Sentenza do Tribunal Superior de Xustiza de Andalucia, do 11 de novembro de 2016.
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Renuncia, asi, a sentenza a conceptualizar a funcionalidade do grao no seo da
funcién piblica e a stia virtualidade como elemento da carreira administrativa. Ainda
que tamén é certo que a virtualidade de ambos os dous (grao e carreira) quedou moi
esvaecida: a carreira, porque se fai depender non de categorias subxectivas, senén de
elementos obxectivos (como fai a sentenza nas suas referencias aos termos); e o grao,
porque en realidade apenas reduce a stia eficacia a unha garantia de nivel de comple-
mento retributivo e de nivel de posto“?, constituindo asi non tanto unha técnica de
articulacion da carreira como unha garantia de non retroceso nela na stia dimension
retributiva (parcialmente) e na sia dimensioén obxectiva de tarefas e responsabilidades
(limitada)*. Garantias ambas as ddas das que tedrica e paradoxalmente non en dltima
instancia se poderia beneficiar un funcionario interino porque o seu nomeamento o é
para un posto concreto no cal, en principio e en final, “deberia facer carreira”, pero
precisamente o uso e abuso que se fai dos funcionarios interinos, a relativa estabi-
lidade que mesmo a xurisprudencia lles recofiece e a “funcién publica paralela” que
as administraciéns acabaron por configurar a través da stia regulacion e xestion (por
exemplo, bolsas duradeiras no tempo) explica que finalmente ter recofiecido un grao
persoal poida un funcionario interino facelo valer ante futuros nomeamentos, expre-
sién mesmo dunha potencial mobilidade que contraditoriamente puidese recofiecerse
aos funcionarios interinos.

Pero, ademais, o recofiecemento do grao persoal aos funcionarios interinos pode
xerar situacions de discriminacién inversa respecto aos funcionarios de carreira, os
cales, por exemplo, se atopan limitados para a adquisicién de graos polo intervalo
de niveis en que se sitia o corpo ao que pertence (art. 70.2 RD 364/1995), cando os
funcionarios interinos non se integran en corpo ningtn, circunstancia esta que tamén
ten as stias consecuencias importantes pola relacién entre o grao e o corpo, namedida
en que o grao persoal o adquiren os funcionarios de carreira pola sia pertenza a un
corpo concreto, e non a outro, de maneira que para consolidar un determinado grao
s0 se poden computar os postos de traballo servidos no corpo ao que pertences.

Mais ainda, a temporalidade de ocupacién do posto polo funcionario interino nonlle
impide consolidar grao, mentres que os funcionarios de carreira non poden consolidar
grao cando ocupan posto a titulo temporal (comision de servizos ou adscricién pro-
visional), salvo que con posterioridade obtefian a titulo definitivo ese posto ou outro
de igual ou superior nivel, para o cal se computa, para os efectos de consolidacién, o
tempo desempefiado a titulo temporal, posibilidade que, paradoxalmente e pola stia
vez, lles negan os tribunais aos funcionarios interinos cando devefien en funcionarios
de carreira, é dicir, que o tempo desempefiado interinamente non pode ser utilizado
para consolidar grao, ainda que o interino se tivese convertido despois en funcionario

“8  Artigo 72 RD 364/1995.

“9 Vid. FUENTETAIJA, )., "La carrera administrativa en la Funcién Pablica: teoria (general) y modelos (comparados)’; Pérez Gal-
vez, J.F. (dir), Retos y propuestas para el Sistema de Salud, Tirant lo Blanch, Valencia, 2019, pp. 265-270.

%0 STSX de Madrid do 5 de novembro de 2009. Como expresara significativamente a STSX de Castela-A Mancha, do 2 de
marzo de 2006, "o acceso a funcién pablica non ten lugar sen6n a través do acceso a un ou outro dos seus corpos, sen que
haxa un concepto abstracto de funcionario de carreira que poida recibir as caracteristicas ou aspectos ganados en cada un
dos corpos aos que poida pertencer, podéndose transvasar os efectos da permanencia nun corpo a outro”
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de carreira, pois a adquisicién de grao faise polo desempefio de postos en calidade de
funcionario de carreiras.

3.3.3 Participacion de funcionarios interinos en concursos
de provision de postos de traballo

Como diciamos mais arriba, outra das cuestions que se formularon desde a 6ptica da
prohibicién de discriminacién por razén da temporalidade € a posibilidade de que os
funcionarios interinos poidan participar nas convocatorias de concursos internos de
provision de postos de traballo, teoricamente reservadas a funcionarios de carreira
porque articulan a sda carreira vertical, pero que permitirian indirectamente dotar
de contido a anterior cuestion do recofiecemento de grao persoal aos funcionarios
interinos, pois é este un dos méritos a valorar nos concursos.

Mais ald da literalidade das normas que sistematicamente se redactan especificando
que nos concursos internos de provision participan os funcionarios de carreira, os
tribunais sinalan que o importante é a natureza do funcionario interino, pois “o seu
nomeamento obedece —exclusivamente— a razons de urxencia e necesidade, referidas
a un posto de traballo concreto. A desapariciéon da necesidade de ocupacién de posto
dalugar ao cesamento do funcionario nomeado para ocupalo. O funcionario interino,
ao estar nomeado para un posto especifico (non para unha praza, como pretende o
Concello), non ten dereito & mobilidade, sen que iso supofia discriminacién prohi-
bida, pois precisamente a necesidade de cobertura temporal dun posto determinado
é a inica xustificacién do nomeamento”. E como o artigo 10.5 do TREBEP sinala que
aos funcionarios interinos lles sera aplicable, en canto sexa adecuado 4 natureza da
stia condicion, o réxime xeral dos funcionarios de carreira, a sentenza conclie que “a
participacién en concursos é unha das facetas contrarias 4 stia condiciéon de empregado
contratado temporalmente para satisfacer unha necesidade determinada, pois, se a
necesidade desaparece, o vinculo de interino debe extinguirse, e, se permanece, seria
contrario a finalidade da contratacién trasladar o interino a outro posto”s2.

51 Asi o entendeu a Sentenza do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia, do 5 de xullo de 2017, onde se pretendia amparar
0 computo do tempo desempenado como funcionario interino da Sentenza do Tribunal de Xustiza Rosado Santana, do 8
de setembro de 2011, onde estimou que os anos de experiencia acreditada, como requisito para participar na promo-
cion interna, poden corresponder tanto a servizos prestados como funcionario de carreira como a servizos en réxime de
temporalidade, isto &, como interino, xa funcionario ou laboral). Non obstante, o Tribunal Superior de Xustiza de Galicia
considerou que a pretension de que se compute o periodo de tempo prestado como funcionario interino para os efectos
de consolidacién de grao "non é posible porque este vai ligado ao dereito a carreira horizontal e é propio dos funcionarios
de carreira, Gnicos que tefien dereito & inamovibilidade, coa consecuente estabilidade no vinculo, malia que o fundamento
da permanencia na Administracién do funcionario interino é a ocupacién dun posto vacante no que existe unha urxente
necesidade para a sda cobertura, ou 0 desemperio dunhas funciéns concretas por causa de urxente necesidade, polo que
se distingue polo caracter conxuntural e de urxencia dos servizos que presta, condicion dificilmente compatible con aquel
dereito a carreira profesional, pois iria en contra da propia esencia e xustificaci6n do nomeamento como funcionario interi-
no" Por iso, e ainda recofecendo implicitamente o tribunal que hai unha diferenza de trato entre os funcionarios de carreira
e os funcionarios interinos, entende que existen “razons obxectivas que xustifican que non poida computarse aquel tempo
de interinidade para os efectos de consolidacion de grao’, pois a xurisprudencia do Tribunal Supremo ampara que se poida
“diferenciar o estatuto dos que desempefan as funcions con caracter temporal e dos que son funcionarios de carreira”
(citando as recentes sentenzas daquel do 13 de marzo de 2017 (recurso 896/2014) e do 9 de febreiro de 2015).

%2 STSX de Madrid, do 1 de abril de 2019.
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3.4 0O «dereito a indemnizacion por despedimento»
dos funcionarios interinos

Analicemos, por Gltimo, o emblematico suposto —xa mencionado mais arriba desde
unha perspectiva metodoléxica— da reivindicacién polos funcionarios interinos do
dereito 4 indemnizacién cando son destituidos, ao considerar que se lles discrimina
non obviamente fronte aos funcionarios de carreira, senén respecto aos contratados
laborais fixos, cuxo réxime xuridico si prevé tal indemnizacién cando é despedido
por causas obxectivass3.

Malia que alguns tribunais espafiois recofieceron excepcionalmente tal indem-
nizaciéns —quizais mais como sancién ao abuso pola temporalidade excesiva das
relaciéns funcionariais interinas—, o Tribunal de Xustiza rexeitou que exista discri-
minacién nun caso relativo a persoal eventual, pero cuxo razoamento é extensible aos
funcionarios interinos (como asi fixo, posteriormente, o avogado xeral SPUZNAR no
asunto Baldonedo Martin).

Xa dixemos que o Tribunal de Xustiza admitiu, en principio, o xuizo de compara-
cién entre o persoal eventual e os traballadores fixos, malia o cruzamento de réximes
xuridicos, pois limitouse a considerar as funcions e tarefas desenvolvidas (titulacién
requirida, traballo desenvolvido, etc.), ainda que deferia aos tribunais nacionais en
concreto a apreciacién da comparabilidade de situacions. Realizado o xuizo de com-
paracion, concluiu que efectivamente existe unha diferenza de trato entre o persoal
eventual e o contratado laboral fixo na Administracién. Non obstante, considerou que
esa diferenza de trato estaba xustificada obxectivamente porque, mentres respecto
aos traballadores laborais a indemnizacién atopa a stia razén de ser na frustraciéon
da expectativa do mantemento da relacién laboral, tal frustracién non pode produ-
cirse no caso do persoal eventual cuxo réxime xuridico non inclie a expectativa de
mantemento da relaciéon como o dito persoal eventual, dado que o seu cesamento
se pode producir en calquera momento, por decisién do 6rgano que o nomeou, € ao
destituir o seu titular, en todo caso. Polo tanto, o persoal eventual é estruturalmente
temporal, precario, sen que sequera poida alegar a existencia dunha expectativa de
duracién non determinada da relacion, pois a incerteza do momento do cesamento
non fai indeterminada a relacién do persoal eventual.

5 Recordemos que tales causas obxectivas, que amparan o despedimento, son a ineptitude do traballador conecida ou so-
brevida con posterioridade a sGa colocacién efectiva na empresa; a falta de adaptacion do traballador as modificacions
técnicas razoables operadas no seu posto de traballo; as causas econémicas, técnicas, organizativas ou de producion,
cando a extincion dos contratos afecte a un nimero de traballadores inferior ao requirido para cualificar a extincion de
«despedimento colectivo», e, suxeito a determinadas condiciéns, as faltas de asistencia intermitentes ao traballo, mesmo
xustificadas. Finalmente, no caso de contratos por tempo indefinido concertados directamente por entidades sen animo
de lucro para a execucion de plans e programas piblicos determinados, sen dotacién econémica estable e financiados
polas administracions piblicas mediante consignacions orzamentarias ou extraorzamentarias anuais consecuencia de in-
gresos externos de caracter finalista, pola insuficiencia da correspondente consignacion para o mantemento do contrato
de traballo de que se trate (art. 52 ET). Debido a esta extincion por causas obxectivas, debe por a disposicion do traballador
“unha indemnizacién equivalente a vinte dias por ano de servizo (art. 53 ET).

% 0 contido da indemnizacién calculariase conforme o alcance que a esta lle deu a xurisdicién social para os indefinidos non
fixos de natureza laboral: 20 dias por ano de servizo, co limite de doce mensualidades: Sentenza do Tribunal Superior de
Xustiza de Castela e Le6n, do 18 de outubro de 2017.
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No caso de autos, o tribunal remitente e 0 Goberno espafiol invocan a diferenza que
caracteriza o contexto en que se produce o cesamento nas stas funciéns do persoal
eventual en relacién con aquel en que se prevé o aboamento dunha indemnizaciéon
en caso de despedimento por unha das causas previstas no artigo 52 do Estatuto dos
traballadores. Ao seu xuizo, este persoal presta servizos no marco dunha relacién de
servizo caracterizada polo feito de que, de conformidade co artigo 12, apartado 3, do
EBEP, o0 nomeamento dos membros dese persoal é libre, poden ser destituidos nas
stas funciéns libremente, en calquera momento, cando a relaciéon de confianza entre
eles e a autoridade para a que exercen as stas funciéns rompe, e que, en calquera
caso, cesan automaticamente cando cesa nas stias funcions a persoa a que se presta
o0 asesoramento. Polo tanto, non poden albergar ningunha expectativa lexitima no
que respecta a estabilidade da stia relacion de servizo, dado que son plenamente
conscientes, desde o momento do seu nomeamento, da existencia da posibilidade
de ser destituido libremente nas stas funcions, asi como do feito de que esa relacion
concluird, como moito, ao final do mandato da dita autoridade. En cambio, o aboa-
mento da indemnizacion establecida no artigo 53, apartado 1, letrab), do Estatuto dos
traballadores esta motivado pola vontade de compensar a frustracion das expectativas
lexitimas do traballador no que respecta a continuidade da relacion laboral, frustracion
orixinada por ter sido despedido debido & concorrencia dunha das causas previstas
no artigo 52 dese estatuto. A este respecto, compre sinalar que o cesamento das inte-
resadas se produciu nun contexto sensiblemente diferente, desde os puntos de vista
tanto factico como xuridico, daquel en que o contrato de traballo de traballador fixo
se extingue debido & concorrencia dunha das causas previstas no artigo 52 do Estatuto
dos traballadores. En efecto, como sublifiou a Comisién Europea, cando inicia unha
relacién de servizo cunha autoridade publica, o persoal eventual acepta que, en razén
das especificidades das funciéns de confianza ou de asesoramento especial para as que
son nomeados, o mantemento desa relacién se supedite ao da relacién de confianza
especial coa citada autoridade que tales funciéns implican.

Como dicimos, este razoamento é perfectamente extensible & situacién dos funcio-
narios interinos, tal como fai 0 avogado xeral SPUZNAR no asunto Baldonedo Martin,
nas stias conclusions de outubro de 2019. Polo tanto, a precariedade xuridica inherente
ainterinidade funcionarial impediria tutelar resarcitoriamente unha pretendida ex-
pectativa no mantemento da relacién, mesmo a pesar de que as relaciéns funcionariais
temporais resulten «inusualmente longas»33, tal como na practica permiten algunhas
das circunstancias que amparan legalmente o nomeamento de funcionarios interinos,
por non falar das que ilegalmente as enquistan no seo das administraciéns publicas.

% Na Sentenza Montero Mateos, do 5 de xufio de 2018 (C-677/16), relativa a unha contratacion por interinidade de natureza
laboral, o Tribunal de Xustiza considerou xustificada a ausencia de dereito de indemnizacion a dita modalidade contractual
respecto aos traballadores fixos, ainda que para os efectos da posible transformacion en fixa da relacion € menos concluin-
te. Segundo o tribunal, a contratada “non podia cofecer, no momento en que se asinou o seu contrato de interinidade, a
data exacta en que se proveria con caracter definitivo o posto que ocupaba en virtude do dito contrato, nin saber que ese
contrato teria unha duracién inusualmente longa. Non & menos certo que o citado contrato finalizou debido & desaparicion
da causa que xustificara a sta celebracion. Dito isto, incimbelle ao xulgado remitente examinar se, tendo en conta a im-
previsibilidade da finalizacion do contrato e da sta duracién, inusualmente longa, procede recualificalo como contrato fixo”
(n. 64).
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Polo demais, o Tribunal Supremo vedou a posibilidade de considerar a indemniza-
cién polo cesamento dos funcionarios interinos obxecto de abuso como translaciéon do
dereito do persoal laboral, reconducindoa mais ben a instituto xeral da responsabili-
dade patrimonial da Administracién polo dano causado ao funcionario interino que
padeceu o uso abusivo na stia relacion funcionarial temporal. Na Sentenza do Tribunal
Supremo do 26 de setembro de 2018 (n. Rec. 1305/2017), afirmase que, ainda que o
funcionario interino afectado por unha utilizaciéon abusiva dos seus nomeamentos ten
dereito a indemnizacién, tal recofiecemento, primeiro, depende das circunstancias
singulares do caso; segundo, debe ser solicitado, se procede, no mesmo proceso en
que se declara a existencia da situacién de abuso; e, terceiro, require que a parte de-
mandante deduza tal pretension; invoque no momento procesual oportuno que danos
e perdas, e por que concepto ou conceptos en concreto, lle foron causados; e acredite
por calquera dos medios de proba admitidos en dereito a realidade de tales danos e/
ou perdas, de sorte que sé podera quedar para execuciéon de sentenza a fixacién ou
determinacién do quantum da indemnizacién debida. “Ademais, o concepto ou con-
ceptos danosos e/ou prexudiciais que se invoquen deben estar ligados ao menoscabo
ou dano, de calquera orde, producido pola situacién de abuso, pois esta é a sia causa,
e non a hipotéticas “equivalencias”, ao momento do cesamento e inexistentes naquel
tipo de relacién de emprego, con outras relacions laborais ou de emprego ptblico”.

4 A converxencia substantiva de réximes xuridicos
entre funcionarios de carreira e funcionarios interinos

E evidente que o dereito europeo incorporou un canon propio de contraste sobre a
situacion dos funcionarios temporais e os funcionarios de carreira. O dito canon ten
un alcance propio que obriga a depurar tanto a regulacion do réxime xuridico daqueles
como a propia xestion que as administracions fan destes funcionarios temporais.

Xa desde o canon interno constitucional da igualdade, o lexislador e os tribunais
procederan a equiparar as condiciéns duns e outros, en particular en materia de re-
tribuciéns. Non obstante, ese canon interno era moi diferente ao europeo, por moito
que o Tribunal Constitucional nas sdas Gltimas sentenzas ao respecto se alifiase co
Tribunal de Xustiza da Unién Europea (STC 232/2015), cando na década anterior
desenvolvera unha doutrina propia de caracter implicitamente sancionador xa que
s0 se lles recofiecian dereitos a funcionarios interinos cuxo vinculo se estendia mais
ala de cinco anos, logo a equiparacién ou non discriminacién non se baseaba tanto na
falta de relevancia da temporalidade da relaciéon senén na prolongacién desta mais
ala do razoable.

Pero o impulso europeo transcendeu o alcance interno da igualdade para desbor-
darse en ambitos que tradicionalmente se consideraban vedados aos funcionarios
temporais, do que a carreira é caso senlleiro, ainda que non tinico, como o demostra
anova concepcién da «estabilidade relativa» dos funcionarios interinos.

Os xuices e tribunais, en particular, emprenderon esta tarefa con decisién, pero
en ocasions desbordan os propios limites do dereito europeo, facéndolle dicir a este o
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que realmente non di. Moi en particular, ametodoloxia do xuizo de comparacién que a
directiva establece entre traballadores cunha relacion de duracién determinada e tra-
balladores cunha relacién fixa altérase, incluindo termos de comparacién inadecuados
(funcionarios e persoal laboral) ou criterios de comparacion (tertium comparationis)
igualmente non pertinentes (natureza xuridica da relacion).

O labor é arduo, pois a normativa regula pensando por e para o funcionario de ca-
rreira, sen explicitar a extension do dereito ou o privilexio aos funcionarios temporais.

Outra consecuencia directa da incidencia do dereito europeo na materia é o cam-
bio metodoldxico & hora de integrar o réxime xuridico dos funcionarios temporais.
Cando a normativa establece que a estes lles sera “aplicable, en canto sexa adecuado d
natureza da stia condicion, o réxime xeral dos funcionarios de carreira”, presumiase en
realidade que a aplicacién do réxime dos funcionarios de carreira aos funcionarios
temporais debia ser demostrado e motivado, pois en Gltima instancia implicaba un
xuizo analéxico que supufia unha aplicacién da norma a supostos non previstos nela.

Non obstante, o dereito europeo teria alterado a léxica aplicativa da clausula en
cuestién. Namedida en que non se poden establecer regulacions nin realizar aplicacions
que impliquen discriminacién por razén da temporalidade, o que o dereito europeo esta
arealizar é en realidade unha extension da eficacia da norma relativa aos funcionarios
de carreira respecto aos funcionarios temporais. Polo tanto, presimese que o réxime
xuridico dos funcionarios de carreira se aplica igualmente aos funcionarios temporais. E
s se se entende que algunha cuestion non lles resultaria aplicable pola natureza dare-
lacién entdn corresponde ao lexislador ao regular e 4 Administracién ao aplicar motivar
e razoar por que hai que facer un tratamento diferenciado aos funcionarios temporais.

En Gltima instancia, tratase dunha inversién da carga da proba: o que antes era
unha non-aplicacién xeral e s6 excepcionalmente se estendia o réxime funcionarial
de carreira aos funcionarios interinos, agora vén significar que hai que proceder a
unha aplicacién xeral do réxime xuridico dos funcionarios de carreira aos funcionarios
temporais, debendo en cambio xustificarse por que un determinado aspecto non é
aplicable e procedendo, en consecuencia, a un tratamento diferenciado.

En realidade, aléxica do razoamento xa era inherente ao propio xuizo de igualdade
que os xuices e tribunais, pero moi particularmente o Tribunal Constitucional, levaban
a cabo. O que cambiou é o parametro de control e o alcance deste.

En primeiro lugar, o criterio mesmo de diferenciacién, pois tradicionalmente en-
tendiase que a propia temporalidade da relacién determinaba consecuencias no ré-
xime xuridico da relacién de maior alcance do que na actualidade se entende. Moi en
particular cando se invocaba a potestade de autoorganizacion, por exemplo, para os
efectos de reducir a xornada dos funcionarios temporais.

En segundo lugar, o dereito europeo reduciu a marxe de apreciacion e de discrecio-
nalidade que se lle recofiecia anteriormente ao lexislador e 8 Administracién aos que
lles exixe substancialmente razéns obxectivas para diferenciar o trato e formalmente
razons precisas e claras. Respecto ao primeiro, o Tribunal de Xustiza descartou que o
mero sistema selectivo sexa razoén suficiente para xustificar un trato diferenciado, a cal
adoitaba e adoita ser ainda unha argumentacion utilizada por xuices e administracions.
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E, respecto as razons precisas e claras, non basta xa sinalar que un determinado
aspecto é inadecuado a temporalidade da relacién para negar o seu recofiecemento
aos funcionarios interinos, exixindose unha fundamentacién completa que fuxa de
clausulas vagas ou expresioéns imprecisas.

Os xuices e tribunais acolleron a necesidade de xustificar as diferenzas de trato e
esférzanse por fundamentaciéns mais sélidas que a mera temporalidade do vinculo,
cando non a simple previsién legal. Non obstante, os pronunciamentos xudiciais en
ocasiéns non escapan a unha deriva circular nos seus razoamentos, causada pola
trampa léxica que en tltima instancia implica argumentar que a temporalidade non
é un trazo diferenciador cando un dos termos subxectivos de comparaciéon é unha
clase de persoal esencial e estruturalmente temporal.

Asi 0 observamos na STS do 14 de xullo de 20145, na cal se estableceu con clari-
dade que os funcionarios interinos non podian ser instrutores dun procedemento
disciplinario. A sentenza ap6iase fundamentalmente na literalidade do artigo 30.1do
Real decreto 33/1986, do 10 de xaneiro, polo que se aproba o Regulamento de réxime
disciplinario dos funcionarios da Administracién do Estado, que exixe que o instrutor
sexa un funcionario publico “pertencente a un corpo ou escala de igual ou superior
grupo ao do inculpado”. Ainda que para rexeitar o argumento da progresiva e crecente
equiparacién de réximes entre funcionarios interinos e de carreira, que recofiece tamén
auspiciada polo dereito europeo, sinala que “non obstante, no noso ordenamento xu-
ridico, antes e despois do Estatuto basico do empregado ptblico, a regra é que sexan
funcionarios de carreira os que desempefien os postos de traballo das administracions
publicas. E sucede que a preocupaciéon do lexislador e da xurisprudencia por equiparar
cos funcionarios de carreira os interinos se explica principalmente polo propésito de
igualar en dereitos, non sé retributivos, aos que levan a cabo na practica as mesmas
funciéns, ainda que o seu nomeamento sexa temporal. Non obstante, a identidade de
trato que se predica entre eles para eses efectos, ou sexa, para evitar que os interinos
se vexan discriminados sen que medien razéns obxectivas e constitucionalmente
fundadas que o xustifiquen, non chega ata o punto de igualalos plenamente cos fun-
cionarios de carreira. Esencialmente, porque os interinos, por non pertenceren a un
corpo ou escala e ser temporal a siia relacién coa Administracién, quedan vinculados
ao posto a que transitoriamente estan adscritos e non tefien ao seu alcance, entre
outras, as posibilidades de carreira horizontal ou vertical que, non obstante, si posten
os funcionarios de carreira, nin tampouco poden formar parte dos tribunais cualifi-
cadores de procesos selectivos para o ingreso nos corpos e escalas de funcionarios”.

Obviamente, a consecuencia de todo iso é unha crecente converxencia de réximes
substantivos entre os funcionarios de carreira e os funcionarios temporais. Iso obriga
areflexionar e afondar nas singularidades de réxime destes Gltimos, pois a necesidade
de nomear funcionarios temporais é ineludible polas necesidades temporais de persoal
que toda Administracién ten5’.

% Recurso de casacion n. 2664/2012.
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