REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA (REGAP) | ISSN: 1132-8371 | Nam. 70

Revista Galega de Administracion PUblica, EGAP

@ @ @ NGm. 70_xullo-decembro 2025 | pp. 287-313
BY NC Santiago de Compostela, 2026
https://doi.org/10.36402/regap.v1i70.5439

©Miguel Sanchez Moron

ISSN-e: 1132-8371 | ISSN: 1132-8371

Recibido: 29/11/2025 | Aceptado: 16/12/2025

Editado baixo licenza Creative Commons Atribution 4.0

A temporalidade e a
estabilizacion no emprego
publico: un problema por resolver

La temporalidad y la
estabilizacion en el
empleo piblico: un
problema por resolver

Temporality and stabilisation
in public employment:
an unresolved issue

MIGUEL SANCHEZ MORON
Profesor emérito de Derecho Administrativo
Universidad de Alcala

Resumo: Este artigo analiza o problema do exceso e o abuso das relacions de traballo de duracion deter-
minada nas administracions espanolas: a sta dimension, as sdas causas, a sda evolucion e as medidas
legais que se adoptaron para afrontalo. Finaliza con algunhas suxestions para mellorar a situacién no
futuro.
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Resumen: Este articulo analiza el problema del exceso vy el abuso de las relaciones de trabajo de duracién
determinada en las administraciones espanolas: su dimension, sus causas, su evolucion y las medidas
legales que se han adoptado para afrontarlo. Finaliza con algunas sugerencias para mejorar la situacion
en el futuro.
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La temporalidad v la estabilizacion en el empleo piblico: un problema por resolver

Abstract: This article analyzes the problem of excess and abuse of fixed-term work in Spanish public
administrations: its scope, its causes, its evolution and the legal measures that have been adopted to
address it. It concludes by offering some suggestions for improving the situation.

Key words: Public employment, fixed-term relationships.

1 ALGUNOS DATOS RELEVANTES

La excesiva temporalidad del empleo en nuestras administraciones publicas
constituye un problema importante y persistente.

Es dificil conocer cifras exactas y actualizadas sobre la dimension del problema.
Los tltimos datos desagregados del INE que he podido encontrar se refieren al segun-
do trimestre de 2024 y arrojan un resultado de mas de 979.000 empleados temporales
en el sector publico, lo que vendria a representar aproximadamente el 28 por 100 del
ntmero total de efectivos, que estaria préximo a tres millones y medio, computando
todos los entes de ese sector publico (segtn otras fuentes, el 28,8 por 100 en mayo
de 2025)". Lamayor parte de esos empleados temporales —mas de 600.0000— serian
funcionarios interinos y otras categorias asimiladas, como el denominado personal
eventual de los servicios de salud, y el resto, trabajadores con contrato laboral.

En términos absolutos y porcentuales, la tasa de temporalidad se ha reducido
algo en los Gltimos afios, debido a los procesos de estabilizacién de personal, pero
tal reduccién ha sido moderada. Contrastan esas cifras con la caida de la tasa de
temporalidad en el sector privado que se ha producido en virtud de la Giltima reforma
de la contratacion laboral, que elimind los contratos por obra y servicio y convirtio
a muchos empleados temporales en fijos discontinuos2. Al parecer, con ello se ha
conseguido bajar esa tasa de temporalidad hasta el 13,6 por 100 a mediados de 20253,
menos de la mitad de la existente en el sector publico.

La distribucion del empleo ptiblico temporal es muy desigual entre las distintas
administraciones publicas y sectores. En el ambito de la Administracién del Estado o,
mas ampliamente, del sector publico estatal, el porcentaje de empleados temporales
es moderado, segn todas las fuentes, y se sittia en todo caso y en su conjunto por
debajo del 8 por 100. Hace tiempo que es ya asi, como se deduce de los datos del Boletin
Estadistico que publica el Registro Central de Personal dos veces al afio. Si computa-
mos tan solo el ambito de la Administracion civil del Estado, excluyendo el personal
de las Fuerzas Armadas y de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, el boletin corres-
pondiente a enero de 2025 registra una tasa del 10,6 por ciento de temporalidad-.

1 Los datos varian, no obstante, segin la fuente.
Real decreto-ley 32/2021, de 28 de diciembre, fundamentalmente.
Fuente: E/ Independiente, 30 de abril de 2025.

B owoN

Incluyendo solo el personal funcionario interino vy con contrato laboral temporal al servicio de los ministerios, organismos
auténomos y agencias estatales. No se incluyen las cifras de las entidades publicas empresariales y de las entidades priva-
das del sector pablico. En estos dltimos entes, los empleados tienen contrato laboral, por lo que probablemente la tempora-
lidad se haya reducido bastante en virtud de la aplicacion de las Gltimas reformas del Estatuto de los trabajadores. Tampoco
se incluyen en el cdmputo los datos del personal eventual ni de los funcionarios en practicas o en formacion.
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Por el contrario, la tasa de temporalidad sigue siendo muy elevada en el sector
publico de las comunidades auténomas. El citado Boletin Estadistico del Registro
Central de Personal computa en enero de 2025 el 34,8 por 100 de sus efectivos en el
grupo denominado “otro personal”, del que la mayor parte son funcionarios inte-
rinos y asimiladoss, a lo que habria que sumar una parte del 15 por 100 del personal
laboral que esta al servicio de esas administraciones territoriales. Con seguridad, la
citada tasa supera con creces el 30 por 100 en el sector ptblico autonémico. Hay que
tener en cuenta que en este ambito se encuadran dos de los sectores en los que se
ha detectado histéricamente mayor nimero de personal temporal, los servicios de
salud y la ensefianza no universitaria‘. Son los dos ambitos del empleo ptblico que
sobresalen por encima de los demas, con cerca o mas de medio millon de efectivos en
cada caso. Son dos servicios esenciales que deben prestarse con absoluta regularidad,
lo que implica la necesidad de cubrir en todo momento bajas, ausencias y vacantes.
Con independencia de los problemas de gestién de personal, probablemente en es-
tos sectores una parte significativa de la temporalidad tiene caracter estructural o
es dificilmente evitable. Otro servicio de competencia autondmica con alta tasa de
temporalidad es de la ensefianza universitaria, aunque en este caso son responsables
las propias universidades publicas, en funcion de su autonomia’.

En el caso de las entidades locales, el porcentaje de funcionarios interinos es mu-
cho mas reducido. El Boletin Estadistico del Registro Central de Personal de enero de
2025 solo computa un 16 por 100 de los efectivos en la ribrica de “otro personal”, que
incluye también los empleados eventuales o de confianza politica, particularmente
numerosos en la Administracién local. Ahora bien, la mayor parte de los empleados
de la misma -un 46 por 100- siguen teniendo contrato laboral, pese a las dltimas
reformas legales®, y entre ese personal la tasa de temporalidad debe ser elevada, pues
la contratacion se realiza en muchos casos para desarrollar programas temporales
o incluso actividades de refuerzo estacional. Aunque quiza la aplicacion a este per-
sonal de las recientes reformas laborales haya servido en cierto modo para reducir
la temporalidad, al menos nominalmente?.

Otro ambito en el que suele registrarse un alto porcentaje de temporalidad es en la
Administracién de justicia, particularmente en los niveles de personal administrativo

5 No obstante, se incluyen en este concepto de “otro personal” el eventual de confianza politica y el grupo de personal fun-
cionario o estatutario en practicas o en formacién, relativamente numeroso en algunos sectores, como el de los servicios de
salud.

6 Es significativo, por ejemplo, que en el ambito de la docencia no universitaria de competencia de la Administracion General
del Estado —en su gran mayoria profesores de los centros docentes de Ceuta y Melilla— la tasa de temporalidad supere el 22
por 100, el doble que la del resto de la Administracion civil estatal.

7 Enel ambito de las universidades, se trata en su mayor parte de personal vinculado por contratos laborales temporales de
régimen especial: ayudante doctor, profesor asociado, profesor sustituto, profesor emérito, profesor permanente laboral,
profesor visitante y profesor distinguido (arts. 77 a 84 de la Ley organica 2/2023, de 22 de marzo, del sistema universitario).

8 Me refiero ahora a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local, que
muestra la preferencia por el régimen de la funcién piblica en el empleo local y amplia la reserva de puestos de trabajo para
funcionarios.

9 Seria ilustrativo conocer, por ejemplo, cuantos trabajadores con contrato temporal de los entes locales han pasado a tener
contrato de fijo discontinuo.
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y auxiliar®. Inclusive el porcentaje de jueces sustitutos y magistrados suplentes, que
la exposicion de motivos del reciente Proyecto de Ley Organica para la ampliaciéon y
fortalecimiento de las carreras judicial y fiscal® calcula en el 16,86 por 100, representa
una cifra elevada para el tipo de funcién de que se trata.

En fin, entre los datos disponibles, que se deducen del Boletin Estadistico del
Registro Central de Personal, merece la pena destacar también que mas del 70 por
100 del empleo publico temporal esta constituido por mujeres, un porcentaje muy
superior al del conjunto de las empleadas publicas, aunque estas sean ya mayoria
frente al personal de sexo masculino en el total del empleo publico.

2 LAS CAUSAS DEL PROBLEMA

Son varias las causas que explican esta anomalia y algunas vienen de lejos. Como he
sefialado en otro lugar®, antes de la instauracion del vigente sistema constitucional,
el nimero de empleados publicos interinos o con contrato de duracién determinada
eramuy reducido, salvo en algtin servicio, como el de las universidades publicas. Por
aquel entonces la Administracion publica espafiola era mucho mas reducida que en
la actualidad, prestaba muchos menos servicios, y contaba con una configuracién
mas estable. Desde finales de los afios setenta del pasado siglo y durante la década
posterior, los grandes servicios piblicos —sanidad y educacion en particular—
crecieron exponencialmente, se cre6 una extensa red de servicios sociales que
antes no existia, se pusieron en pie las nuevas administraciones autondmicas y las
entidades locales asumieron nuevas funciones y adoptaron multiples iniciativas en
favor de los vecinos. Para ello se requeria con urgencia mucho mas personal y asi, en
poco mas de una década, el empleo publico aumentd en casi un millén de efectivos®.
Dada la rigidez y la lentitud de los procesos de seleccion de funcionarios al uso, se
opt6 en gran medida por reclutar nuevos interinos y contratar personal laboral, lo
que resultaba mas facil y rapido. Favorecid este proceso, por un lado, el hecho de
que los traspasos de funcionarios de la Administracién del Estado a las nacientes
comunidades auténomas quedaron lejos de cubrir sus necesidades. En consecuencia,
laLey 12/1983, de 14 de octubre, del proceso autonémico (art. 25.2.b)*, habilit6 a las
administraciones autonémicas a nombrar personal interino para cubrir las vacantes
mientras no se pudieran nombrar o destinar funcionarios de carrera. Poco después,
la Ley 30/1984, de 4 de agosto, de medidas para la reforma de la funcién publica

10 Segln el Boletin Estadistico del Registro Central de Personal, el 26 por 100 aproximadamente de los empleados de la Ad-
ministracién de justicia en el ambito del Estado pertenecen al grupo de “otro personal’; del que la mayoria son funcionarios
interinos.

11 Presentado en el Congreso de los Diputados en fecha 16 de mayo de 2025. Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso
de los Diputados, nim. 59-1, 22 de mayo de 2025.

12 M. SANCHEZ MORON, E/ régimen juridico de los funcionarios interinos, Aranzadi, 2020, al que me remito para quien desee
completar esta explicacion.

13 Segln los datos del Registro Central de Personal, en 1980 se computaba un nimero aproximado de 1.400.000 empleados
publicos y en 1990, mas de 2.300.000.

14 Recuérdese que esta ley tenia su precedente en la Ley organica de armonizacion del proceso autondmico de 1981 (la célebre
LOAPA), declarada parcialmente inconstitucional por la STC 76/1983, de 15 de agosto, pero no en la parte que aqui interesa.
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(LMRFP), permiti6 de manera muy amplia la contratacién de personal en régimen
laboral por las administraciones ptblicas. Esta fue la opcion preferida por lamayoria
de las corporaciones locales, que se confirmaria también en la Ley 7/1985, de 2 de
abril, de bases de régimen local (LBRL)*. Una parte muy importante de los nuevos
contratados laborales de las entidades locales lo fue con caracter temporal, sea porque
sus recursos presupuestarios limitaban la extension de las plantillas, sea porque
dichas contrataciones se financiaban con cargo a programas temporales financiados
por otras administraciones, o por otro tipo de causas menos confesables.

La celeridad y la discrecionalidad con que se podia nombrar ese nuevo personal
temporal, frente al formalismo garantistay la duracién de los procesos de seleccion
de funcionarios de carrera —y después también del personal laboral fijo—, inclina-
ron a muchos dirigentes y gestores publicos hacia aquellas vias de acceso al empleo
publico. Y eso generd cierto tipo de habitos que se han mantenido hasta nuestros
dias, en unos casos mas y en otros menos. Sin duda, esta es una de las causas, si no
la mas importante, del incremento de la temporalidad en el empleo publico, que se
ha venido produciendo desde entonces. Otra es la falta de planificacion de recursos
humanos en el conjunto de nuestras administraciones, pues, aunque dicha planifi-
cacion esta prevista en laley desde 1993 (Ley 22/1993) y pretendio6 ser impulsada por
el EBEP de 2007 (art. 69), son muy pocas las administraciones o los gobiernos que la
han puesto en practica. Es mucho mas frecuente la improvisacién en estos asuntos,
pararesponder en cada momento a las necesidades de personal que van surgiendo, lo
que favorece sacar partido de las bolsas de interinos o apostar por el nombramiento
puntual o por la contratacién urgente de personal, o incluso por la prérroga, a veces
reiterada o indefinida, de las relaciones y contratos de duracion determinada.

En fin, a partir de 1995 se cred un obstaculo legal mas para la consolidacion de
las plantillas de personal fijo, determinado por la introduccién en las leyes gene-
rales de presupuestos del Estado, con caracter vinculante, de las llamadas tasas de
reposicion de efectivos, con el proposito de controlar la expansion del gasto publico.
Desde entonces las distintas administraciones publicas no han gozado de libertad o
de autonomia para crear o mantener todos los puestos de trabajo que consideraban
necesarios. No obstante, las propias leyes de presupuestos incluian la valvula de es-
cape, al permitir el nombramiento o la contratacién de personal en régimen temporal
para proveer las necesidades urgentes e imprescindibles, conceptos estos que cada
Administracién publica podia interpretar a su gusto. Las citadas tasas de reposicion
se regularon afio tras afio, y a partir de la crisis econdmica y de las finanzas ptiblicas
de 2010 de manera mucho mas estricta, hasta prohibir en los primeros ejercicios
posteriores a esa crisis la asuncién de nuevo personal, con escasas excepciones. Hay
quienes, por ello, quiza de manera interesada, imputan a esas decisiones del legis-
lador el extraordinario incremento de la temporalidad en el empleo publico que se
ha producido en nuestro pais. Pero es solo una de las causas y, a mi juicio, no la mas

15 De hecho, y como es sabido, la Ley de bases del régimen local, en su redaccion original (art. 92), reservaba a funcionarios
publicos funciones muy indefinidas, mas alla de las atribuidas a los cuerpos o escalas de funcionarios con habilitacién de
caracter nacional, lo que dio pie a un amplio uso de la contratacién laboral en el empleo pablico local.
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importante. De hecho, la temporalidad ha seguido creciendo también en los tltimos
afios, cuando se han suavizado, hasta casi desaparecer, los rigores presupuestarios
de las tasas de reposicion.

El exceso de las relaciones precarias o de duracion determinada en el empleo pi-
blico fue ya objeto de denunciay de critica en dos informes oficiales a principios del
siglo, uno del Defensor del Pueblo de 2003 y otro del Consejo Econdémico y Social
de 2004Y. En aquel momento la tasa de temporalidad pasaba del 20 por 100 en el
conjunto de las administraciones ptiblicas y alcanzaba cotas del 25 o del 27 por 100
en la educacién no universitaria y en los servicios de salud. También la Comision
para el estudio y preparacion del EBEP abord6 el problema en su Informe de 2005
y propuso un conjunto de medidas legales para paliarlo, que solo en parte y un tanto
descafeinadas se llevaron a la letra de laley. Poco se hizo, en realidad, para solucionar
la cuestion en los afios sucesivos y, por ello y por las demds razones ya expuestas, el
problema del exceso y del abuso de la temporalidad se agravd, hasta alcanzar tasas
superiores al 30 por 100 en el conjunto del sector publico e incluso muy superiores
en algunos servicios y areas.

Conviene, no obstante, antes de seguir, diferenciar esos dos términos: por un lado,
el exceso, incluso desmedido, y por otro el abuso de la temporalidad, algo que es im-
portante en términos juridicos. Hablamos de exceso cuando el niimero o porcentaje
de empleados con vinculo de duracion determinada es superior a lo razonable. Esa
es no solo una anomalia, sino también una situacion contraria al principio de buena
administracién y a los objetivos de la legislaciéon europea en la materia, como se dira
enseguida, parala que la relacién normal de trabajo, tanto en el sector piblico como
en el privado, debe ser la de caracter fijo o estable.

El abuso se produce, en cambio, en aquellos casos concretos en que una o varias
relaciones temporales se prolongan de manera injustificada. Esto tiene lugar siempre
que el empleador prolonga indebidamente una relacion de duracién determinada o
encadena varios nombramientos o contratos de este tipo para el desempefio de tareas
o necesidades que tienen caracter estructural. No depende solo, pues, del transcurso
del tiempo en situacién de precariedad, tal como reconoce la jurisprudencia, tanto
europea (desde la STJUE de 26 de enero de 2012, Kiikiic) como espafiola®. Por ejemplo,
una interinidad por sustitucion del titular de un puesto de trabajo que no lo desem-
pefia pero tiene reserva de plaza puede prolongarse mucho tiempo sin constituir
una relacion abusiva, ya que esta justificada. Por el contrario, la prolongacion, aun
por tiempo mas limitado, de una interinidad por vacante, debido a que la misma
no se cubre con un titular fijo, por imprevision o negligencia o conveniencia de la
Administracion, constituye una clara y tipica relaciéon abusiva. Como subraya toda

16 Defensor del Pueblo, Funcionarios interinos y personal eventual: la provisionalidad y temporalidad en el empleo publico, 2003.
17 Consejo Econoémico y Social, La temporalidad en el empleo publico, Informe 3/2004.
18 Informe de la Comision para el estudio y preparacion del Estatuto bdsico del empleado pablico, INAP, abril de 2005, pags. 57-62.

19 Véanse, por ejemplo, las SSTS de 19 de febrero de 2025, rec. 1602/2024; de 25 de febrero de 2025, rec. 4436/2024; de
9 de septiembre de 2025, rec. 3828/2023; de 22 de octubre de 2025 (rec. 6694/2023), y de 5 de noviembre de 2025 (rec.
3106/2022), por citar algunas recientes.
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lajurisprudencia, se trata de una cuestion que debe resolverse caso por caso. Pero lo
decisivo es que la Administracién pretenda resolver con relaciones temporales sus
necesidades estructurales, cuando puede y debe adoptar las decisiones para satis-
facerlas con personal fijo°.

Esto dltimo se ha producido de manera bastante habitual y extendida en nuestro
sector publico. En parte quiza porque las normas legales que han regulado las causas
de interinidad o temporalidad de las relaciones de empleo publico no han sido tan
estrictas como hubiera sido deseable. Pero sobre todo porque las reglas existentes
no se han cumplido en muchos casos, demasiados, sin que el ordenamiento con-
templara unas minimas medidas de control para hacerlas cumplir efectivamente.
Asi, son muchas las administraciones, no solo locales o entes instrumentales, que
no han aprobado ni aprueban cada afio su oferta de empleo publico. En otros ca-
S0s no se convocan ni tramitan con diligencia los procesos selectivos. En fin, se ha
incumplido sistematicamente la obligacion que impuso el articulo 10.4 del EBEP a
todas las administraciones puablicas de incluir las vacantes en la oferta de empleo
publico del mismo ejercicio en que se producen o del siguiente, o bien amortizarlas.
Aunque en un primer momento el Tribunal Supremo parecié sancionar con rigor esa
practica®, con posterioridad la vino a justificar, puesto que declard que la totalidad
de las plazas vacantes no podian incluirse en la siguiente oferta de empleo, debido
alas tasas de reposicion establecidas por las leyes anuales de presupuestos. Pero en
estos casos no concluyo que las vacantes imposibles de cubrir debian ser amortiza-
das sin mas, de manera que propicid la continuidad de las relaciones de interinidad,
incluso abusivas®.

3 LA LUCHA CONTRA LA TEMPORALIDAD
EXCESIVA'Y ABUSIVA

En mi opinidén, son muchas las administraciones publicas, es decir, sus dirigentes y
gestores, que se han encontrado comodos con esa situacion de extendida temporalidad,
ya que siempre es mas facil, burocraticamente hablando, e inclusive suele ser menos
conflictivo echar mano, caso por caso, de un nombramiento provisional o de un
contrato temporal o bien prolongarlo que seleccionar a un nuevo funcionario de
carrera. Tampoco suele ser sencillo, o al menos no lo es siempre, poner fin a una
relacion de temporalidad en el sector ptiblico, algo alo que normalmente los afectados
se resisten. Muchos de ellos han preferido y prefieren, en realidad, mantener su puesto

20 Para mas precisiones, me remito de nuevo a mi libro Régimen juridico de los funcionarios interinos, cit., pags. 121y ss.

21 Véase laSTS, Sala Tercera, de 29 de octubre de 2010 (rec. 2448/2008). Esta sentencia consideré contrario al articulo 23.2 CE
que las ofertas de empleo piblico no incluyeran todas las vacantes existentes, permitiendo la prolongacion de las situaciones
de interinidad o temporalidad, a las que no se accede siempre mediante criterios de mérito y capacidad, al menos tan estric-
tos v controlables como en el caso de los procedimientos de seleccion de personal fijo, en particular funcionario de carrera.
Para mas precisiones, me remito a M. SANCHEZ MORON, “Informe juridico sobre el deber de las Administraciones pablicas
de incluir en la oferta de empleo pablico las plazas vacantes ocupadas por personal interino o temporal y publicar en plazo
las correspondientes convocatorias de seleccién’, Revista de Administracion Pdblica, 187, 2012.

22 \/éanse las SSTS, Sala Tercera, de 2 de diciembre de 2015, rec. 401/2014, y de 25 de septiembre de 2017, rec. 363/2016,
entre otras.
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de trabajo precario a tener que participar en un proceso de seleccién competitivo para
alcanzar la condicion de personal fijo. A esto hay que afiadir que las organizaciones
sindicales suelen apoyar este planteamiento, con lo que, dado que no es posible la
conversion automatica de un empleado publico temporal en funcionario de carrera o
contratado laboral fijo, terminan por favorecer lo que, paraddjicamente, podriamos
denominar la estabilidad (relativa) de las relaciones temporales.

La traduccion juridica mas acabada de esta paradoja fue la creacion jurisprudencial
de la figura del contratado laboral indefinido no fijo, por obra de la Sala Cuarta del
Tribunal Supremo, a partir de la STS de 7 de octubre de 1996 (rec. 3307/1995) y, sobre
todo, de la SSTS del Pleno de la Sala de 21 de enero de 1998 (recs. 315y 317/1997).
Figura esta siempre controvertida y objeto de matizaciones posteriores por la propia
Sala Cuarta, fue incorporada no obstante al EBEP en su articulo 8.2. En sustancia,
como es sabido, quien alcanza esa condicidon, en virtud de sentencia judicial y debido
aque su relacién laboral temporal se ha prolongado de modo irregular, tiene derecho
a permanecer en su puesto de trabajo mientras no sea cubierto por personal fijo, a
resultas del correspondiente proceso selectivo basado en los principios de igualdad,
méritoy capacidad. Esta doctrina fue, a su vez, trasladada a las relaciones de interi-
nidad de derecho administrativo por dos SSTS de la Sala Tercera de 26 de septiembre
de 2018 (recs. 785y 1305/2017)*.

Asilas cosas, el factor desencadenante de las medidas para combatir el exceso y el
abuso de la temporalidad en el empleo publico ha sido la interpretacién y aplicacién
que el Tribunal de Justicia de la Unién Europea ha hecho de la Directiva1999/70/CE,
que recoge el Acuerdo marco sobre el trabajo de duraciéon determinada firmado por
los agentes sociales europeos (CES, UNICE y CEEP)?. Partiendo de la base de que las
relaciones ordinarias de trabajo en el ambito de la Union Europea deben ser de carac-
ter temporalmente indefinido, como se ha dicho, el citado acuerdo marco establece
dos tipos de previsiones, unas relativas a la prohibicién de discriminacién en las
condiciones de empleo de los empleados con una relacion de duracién determinada
(art. 4) y otras que tienen por finalidad impedir el abuso de la temporalidad (art. 5).

Por lo que se refiere al objetivo de igualar las condiciones de empleo, cualquiera que
sea la duracion del vinculo profesional y evitar toda discriminacion, se ha avanzado
un largo trecho en los Gltimos afios, a golpe de sentenciay, en algunos aspectos, con
posterior confirmacion en la letra de la ley. En la actualidad los empleados publicos
temporales gozan del mismo régimen retributivo que los de caracter fijo y tienen
practicamente los mismos derechos, incluido el derecho a una carrera profesional
mientras sigan al servicio de la Administracion, salvo el derecho alainamovilidad en
el empleo y otros incompatibles con su condicion, como el de participar en concursos

23 Sobre las idas y venidas de la jurisprudencia de la Sala Cuarta del Tribunal Supremo en relacién con la figura del indefinido
no fijo y sus consecuencias, véase A. DESDENTADO BONETE, “Indefinidos no fijos: ;una historia interminable o una historia
terminada?’; Informacion laboral, 10, 2018. Asimismo y de manera actualizada, E. DESDENTADO DAROCA, Las relaciones
laborales en las administraciones piblicas, 5. ed., Bomarzo, 2024, pags. 84y ss.

24 Me remito al comentario de las mismas que expuse en “La consagracion del funcionario administrativo indefinido’, Revista
de Administracion Pdblica, 208, 2019.

25 Sobre la jurisprudencia del TJUE que aplica la Directiva 1999/70/CE al ambito del empleo piblico, véase J. FUENTETAJA
PASTOR, Funcién publica y Derecho europeo, Civitas, 2018, pags. 139y ss.
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de traslado2¢. También les son aplicables la mayoria de las situaciones administrati-
vas propias de los funcionarios o reconocidas por convenio al personal laboral fijo,
incluida la situacion de servicios especiales con reserva del puesto de trabajo??, salvo
la excedencia por servicio en otras administraciones o entes del sector publico y la
excedencia voluntaria por interés particular2.

Lo que aqui interesa es, sin embargo, la lucha contra el abuso y el exceso de la
temporalidad. A estos efectos, la jurisprudencia del Tribunal de Justicia ha sido fun-
damental y determinante en la bisqueda de soluciones por nuestros legisladores y
nuestros propios tribunales. Pero no ha podido resolver definitivamente el proble-
ma, ni podria hacerlo, dado que los términos del Acuerdo marco no son concretos ni
imponen a los Estados miembros la adopcion de medidas precisas y determinadas
para corregir los abusos de la temporalidad.

Recordemos que el citado articulo 5 del Acuerdo marco obliga a los Estados a esta-
blecer una o varias de las siguientes medidas: a) las razones objetivas que justifiquen
larenovacion de las relaciones de duracién determinada; b) la duracion maxima total
de esas relaciones; ¢) el nimero maximo de renovaciones de tales contratos o rela-
ciones de empleo. Asimismo, los Estados deben determinar en qué condiciones los
contratos o relaciones de duracion determinada se consideran sucesivos y celebrados
por tiempo indefinido. Por lo demas, el Acuerdo marco no establece las consecuencias
juridicas del incumplimiento de esas obligaciones ni los efectos que debe llevar apa-
rejado el abuso de la temporalidad. Menos aiin impone obligaciones generales para
reducir el exceso de empleo temporal en las administraciones publicas de cada pais.

Desde mediados de la pasada década, el Tribunal de Justicia empez6 a dictar sen-
tencias en las que declaraba que la legislacion y la practica administrativa espafiola
en la materia vulneraban el Acuerdo marco, ya que permitian de hecho la prolonga-
cién indebida o abusiva de las relaciones de empleo en los casos que contemplaban
y no establecian medidas suficientemente ttiles y eficaces para evitarla. Fueron las
primeras la STJUE de 13 de marzo de 2014, Mdrquez Somoano (C-190/13), la STJUE de
14 de septiembre de 2016, De Diego Porras (C-596/14), cuya doctrina corrigio en parte
otra sobre el mismo caso de 21 de noviembre de 2018 (C-619/17), y dos SSTJUE de 16
de septiembre de 2016, en los casos Martinez Andrés y Castrejana Lopez (C-184/17 y
C-197/15, acumulados) y Pérez Lopez (C-16/15).

Esas sentencias estimularon el debate en el ambito politico y juridico y dieron
alas a quienes pugnaban por la conversion automatica de las relaciones temporales
abusivas en relaciones de caracter fijo, ya fueran de naturaleza administrativa o
funcionarial, o bien de naturaleza laboral o contractual. Algunos érganos judiciales
se mostraron proclives a esta solucion en casos de prolongacion irregular y dilatada
de relaciones de interinidad o como indefinido no fijo. Y se plantearon nuevas cues-
tiones prejudiciales, resueltas por sentencias en las que el Tribunal de Justicia venia

26 Me remito, sobre el particular, a M. SANCHEZ MORON, Régimen juridico de los funcionarios interinos, cit., pags. 65 y ss.
27 Desde la STJUE de 20 de diciembre de 2017, Vega Gonzdlez (As. C-158/16).

28 Incluso estos dltimos supuestos admiten matices en el caso de los interinos de larga duracion y empleados laborales inde-
finidos no fijos. Me remito igualmente a M. SANCHEZ MORON, Régimen juridico de los funcionarios interinos, cit., pags. 87 y ss.
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aratificar que la legislacion espafiola no ofrecia remedios suficientes, preventivos y
sancionadores, para garantizar la aplicacion efectiva de los objetivos del articulo 5
del Acuerdo marco. No obstante, dado que esta clausula no es precisa ni incondicional
y carece de efecto directo, no puede ser invocada para dejar sin vigencia una norma
de derecho interno supuestamente contraria, sin perjuicio del deber de realizar una
interpretacion de la legislacion nacional en un sentido conforme a las exigencias de
la Directiva 1999/70/CE°.

Finalmente, la STJUE de 22 de febrero de 2024, Consejeria de Presidencia, Justicia
e Interior de la Comunidad de Madrid (C-59/22, C-119/22 y C-159/22), resolviendo
una cuestion prejudicial planteada por el Tribunal Superior de Justicia de Madrid, con
escasa precision, por cierto, declar6 que “a falta de medidas adecuadas en el Derecho
nacional para prevenir y, en su caso, sancionar, con arreglo a la cldusula 5 [del Acuerdo
marco], los abusos derivados de la utilizacion sucesiva de contratos temporales, incluidos
los contratos indefinidos no fijos prorrogados sucesivamente, la conversion de esos con-
tratos temporales en contratos fijos puede constituir tal medida. Corresponde, en su caso,
al tribunal nacional modificar la jurisprudencia nacional consolidada, si esta se basa en
una interpretacion de las disposiciones nacionales, incluso constitucionales, incompatibles
con los objetivos de la Directiva 1999/70/CE y, en particular, de dicha cldusula 5”.

Pese a las expectativas abiertas por esta dltima sentencia, la Sala Cuarta del
Tribunal Supremo entendid, en Sentencia de 4 de abril de 2024 (rec. 4962/2022),
que el Tribunal de Justicia consideraba como una medida posible, pero no obligato-
ria, la conversion automatica en fijas de las relaciones de empleo publico laborales
temporales abusivas, y que esta solucién no es posible en nuestro derecho, puesto
que colisiona con el derecho fundamental de los ciudadanos a la igualdad en el acceso
alos empleos publicos (arts. 14 y 23.2 CE). El pleno de la misma sala acordé ademas,
por Auto de 30 de mayo de 2024 (rec. 5544,/2023), plantear nueva cuestion prejudicial
ante el Tribunal de Justicia, solicitando aclaraciones a la citada Sentencia de 22 de
febrero de 2024.

Tampoco la Sala Tercera del Tribunal Supremo ha aceptado nunca la conversion
automatica de la condicion de funcionario interino en funcionario de carrera por el
transcurso del tiempo, inclusive sila prolongacion de la interinidad se revela irregular
o0 abusiva, pues entiende que ello infringiria el articulo 23.2 de la CE, de manera que
la medida que el Tribunal de Justicia considera posible para cumplir los objetivos de
la Directiva1999/70/CE, a falta de otras, no solo seria en nuestro Derecho una solu-
cién contra legem, sino también contra Constitutionem3°, todo lo cual es consecuente
con la doctrina que ha mantenido de manera inveterada el Tribunal Constitucional,
en el sentido de que “en ningtin caso puede convertirse ese tiempo efectivo de servicios
en titulo de legitimacion exclusivo que permita el acceso a la funcion ptblica de cardcter
permanente” (STC 302/1993, de 21 de octubre). Esta conclusion parece, por lo demas,

29 En tal sentido, entre otras, SSTJUE de 19 de marzo de 2020, Sdnchez Ruiz y Ferndndez Alvarez(C-103/18 y C-429/18), 11 de
febrero de 2021, M. V. y otros (C-760-18), y 3 de junio de 2021, IMIDRA (C-726/19).

30 Ultimamente, STS de 25 de febrero de 2025 (rec. 4436/2024), que responde a la interpretacion que debe hacerse de la
Directiva 1999/70/CE, a la luz de la jurisprudencia europea y nacional.
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avalada por la STJUE de 13 de junio de 2024, Direccion General de Funcion Publica
de la Generalitat de Catalunya (C-331y 332/2022), segun la cual, la conversién de
contratos y relaciones de empleo temporal en relaciones fijas puede constituir, cier-
tamente, una medida adecuada para prevenir y sancionar los abusos, pero “siempre
que esa conversion no implique una interpretacion contra legem del derecho nacional”.

En cualquier caso, de la jurisprudencia europea deriva la necesidad de adoptar
medidas eficaces para reducir la temporalidad en el empleo publico, una exigencia
cuyo cumplimiento ha venido reclamando a Espafia la Comision Europea, en su con-
dicion de garante de la aplicacion del derecho de la Union3. De ahi que en el Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia (PRTR), presentado por el Gobierno de
Espafiay evaluado favorablemente por la Comision el 22 de junio de 2021, se incluyera
en su componente 11, sobre reformas de la Administraciéon publica, el compromiso
de reducir la temporalidad en el empleo publico. Un compromiso ineludible, por
cuanto que el Reglamento (UE) 2021/241, de 12 de febrero, condicionaba la libera-
cién de los fondos europeos para la financiacién del PRTR al cumplimiento de los
objetivos acordados.

4 LA RESPUESTA DEL LEGISLADOR: LA LEY
20/2021 Y SUS (AMBICIOSOS) OBJETIVOS

El Gobierno movié ficha y las Cortes aprobaron en ese mismo afio la Ley 20/2021, de 28
de diciembre, denominada “de medidas urgentes parala reduccion de la temporalidad
en el empleo publico”, con el objetivo explicito de reducir la “tasa de temporalidad
estructural” por debajo del 8 por 100 en el conjunto de las administraciones publicas
espaiiolas. A tal efecto, la ley, cuyo preambulo denota haber tenido muy en cuenta la
jurisprudencia europeay nacional sobre la materia, apurando las posibilidades de esta
ultima, opera en tres dimensiones: a) la adopcion de medidas urgentes para rebajar
la tasa de temporalidad existente, mediante procesos masivos de estabilizacion de
empleo temporal; b) una regulacion mas precisa del régimen de interinidad, con
la intencidén de evitar el exceso y el abuso en el futuro; y ¢) la voluntad declarada
de impulsar una “cultura de la planificaciéon” y mejorar la gestion de los recursos
humanos en las entidades publicas.

Sobre el contenido de la citada ley y el analisis juridico de la misma se ha escrito
mucho y bien desde su publicacién3z No es el propdsito de este estudio abundar en
ese analisis juridico, sino mas bien en los efectos y consecuencias de la ley y de sus
medidas de aplicacion, con el fin de determinar la situacién en que nos encontramos
en este momento y apuntar algunas propuestas de futuro.

31 Sobre las reclamaciones al Gobierno espanol de la Comisién Europea en esta materia, véase recientemente F. A. CASTILLO
BLANCO, "Aproximacion critica a las posibles consecuencias de los procesos de estabilizacion en el empleo pablico’, Docu-
mentacion Administrativa, 14, 2025.

32 Véase, en particular, J. CANTERO MARTINEZ, Temporalidad y estabilizacion en el empleo pablico, Aranzadi, 2022; X. BOLTAINA
BOSCH, Los procesos selectivos de estabilizacion del empleo piblico temporal. Comentarios a la Ley 20/2021, de 28 de diciembre,
de reduccion de la temporalidad y normas de desarrollo, Bomarzo, 2022; R. ROQUETA BUJ, Los procesos de estabilizacion y con-
solidacion de empleo temporal en las Administraciones Pdblicas, Tirant Lo Blanc, 2022.
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5 SOBRE LOS PROCESOS DE CONSOLIDACION
DE EMPLEO TEMPORAL

La primera de esas medidas establecidas por la Ley 20/2021 no es, precisamente,
una novedad en la historia de nuestras administraciones y de nuestro derecho de la
funcién pablica. Al contrario, la estabilizacion de empleo publico precario acudiendo
a este tipo de procedimientos, supuestamente excepcionales, es, como sefialé en otro
lugar, una historia interminable3s.

Antes de la Constitucion, incluyendo el periodo de transicién a la democracia,
tuvieron lugar algunos procedimientos de integracién de personal temporal o con-
tratado en la funcion publica de carrera mediante turnos restringidos o bien ex lege,
de manera automatica o semiautomatica. Los articulos 23.2 y 103.1 CE no permitian
repetir esas experiencias, al garantizar, como un derecho fundamental, el acceso a
la funcién publica en condiciones de igualdad, sobre la base de criterios de méritoy
capacidad, que necesariamente debian ser evaluados a través de los correspondientes
procesos selectivos3.

Sin embargo, poco tiempo después empezaron a introducirse normas de excepcion
paradar respuesta a problemas puntuales. La primera de ellas figuraba en la Ley or-
ganica 11/1983, de 25 de agosto, de reforma universitaria, cuya disposicion transitoria
novena pretendia acabar con el régimen de contratacién administrativa temporal de
profesorado universitario (PNN), tan extendido de hecho. Esta norma permitia la
integracion de dicho personal en los cuerpos de Profesor Titular de Universidad o de
Escuela Universitaria mediante la simple superacién de una “prueba de idoneidad”,
no competitiva. No mucho después, la Ley 30/1984, de medidas para la reformade la
funcién publica, permiti a las comunidades auténomas que convocaran “pruebas
especificas” para el acceso a la condicién de funcionario de carrera de su personal
contratado administrativo, pruebas en las que podian valorarse los servicios pres-
tados como personal contratado e interino (disposicién transitoria sexta). Algunas
comunidades autonomas entendieron incluso que esta regla les permitia convocar
pruebas o turnos restringidos para el acceso de este personal. Y, en todo caso, la citada
disposicion favorecié la difusion de los procedimientos de concurso-oposicion, con
valoracion destacada de los méritos prestados como personal temporal.

Leyes posteriores, incluso del Estado, abundaron en este tipo de soluciones para
la conversion de personal temporal en fijo. Asi, por ejemplo, la Ley organica 1/1990,
de 3 de octubre, general del sistema educativo (LOGSE), en su disposicion transitoria
quinta, y la Ley 16/2001, de 21 de noviembre, que abrid un proceso extraordinario de
consolidacion y provisién de plazas de personal estatutario de los servicios de salud,

33 Régimen juridico de los funcionarios interinos, cit., pag. 135.

34 Asi lo vino a sancionar, sin duda para prevenir posibles practicas en contrario, el articulo 27.2 de la Ley del proceso au-
tonémico de 1983: “De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 23.2 de la Constitucién, no podra reconocerse un derecho
preferente para ingreso en los cuerpos o escalas que creen las comunidades auténomas mediante la celebracion de pruebas
restringidas o por cualquier otro procedimiento de acceso, al personal contratado por aguellas con anterioridad a la aproba-
cion de la legislacion sobre el régimen estatutario de los funcionarios que se dicte en desarrollo del articulo 149.1.18.2 de la
Constitucion”.
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amén de numerosas leyes de las comunidades auténomas. De hecho, la legislacion
sobre educacion no universitaria (Ley organica 2/2006, de 3 de mayo, de educacion,
en su disposicion adicional 12.2) y la legislacion sanitaria (Ley 55/2003, de 16 de di-
ciembre, del Estatuto marco del personal estatutario de los servicios de salud, art. 31)
acabaron estableciendo el procedimiento de concurso-oposicion, con valoracion de
los servicios prestados, como la via de acceso ordinaria a la condicion de funcionario
de carrera o estatutario fijo.

El Informe de la Comision para el estudio y preparacion del Estatuto basico del
empleado publico llamé la atencién sobre la amplia utilizacion de este tipo de pro-
cedimientos para el acceso a la funcién publica de carrera, alertando de que estaba
“poniendo seriamente en cuestion todo el sistema constitucional de garantias relativo
al acceso al empleo publico” e inclusive llevando a la quiebra elementos esenciales
de ese sistema, como la oferta de empleo publico anual. Criticaba dicho informe los
procesos de consolidacién de empleo temporal, ya en ese momento tan habituales
en muchas administraciones, por cuanto “suponen en la practica integrar, me-
diante cursos breves o pruebas muy simples, como personal fijo, en su mayor parte
funcionario, a empleados que en su dia fueron nombrados o contratados sin una
verificacién rigurosa de sus méritos y capacidades o sin ningtn tipo de seleccion
abierta”. A pesar de ello, la Ley 7/2007, de 12 de abril, que aprobé el Estatuto basico
del empleado publico, volvid a habilitar en su disposicion transitoria cuarta nuevos
procedimientos de consolidacion de empleo temporal, en los que pudiera valorarse
el tiempo de servicios prestados y la experiencia en los puestos de trabajo objeto de
las convocatorias.

En fin, habida cuenta del sustancial incremento de la temporalidad que se produjo
en los afios posteriores al EBEP, afios de aguda crisis econémica y de las finanzas
publicas y de reduccion extraordinaria de las tasas de reposicion, las leyes de presu-
puestos generales del Estado para 2017y para 2018 habilitaron y regularon procesos
generalizados de estabilizacién, que fueron el precedente inmediato de la Ley 20/2021.

El Tribunal Constitucional tuvo la oportunidad, desde hace tiempo, de pronun-
ciarse sobre la constitucionalidad de estos procedimientos especiales de acceso a la
funcién ptblica o, mas en general, al empleo publico y de fijar una doctrina al efecto.
Asi, y en primer lugar, el tribunal ha declarado en reiteradas ocasiones que, para
resolver el problema de la temporalidad, no es licito convocar pruebas de acceso
restringidas o reservadas a quienes tienen la condicién de empleado publico interino
o temporal. Esta jurisprudencia se establecié en la STC 27/1991, de 15 de marzo,
y fue reiterada en las SSTC 151/1992, de 19 de octubre; 60/1994, de 28 de febrero;
16/1998, de 26 de enero, y 130/2009, de 1 de junio. Conforme a esa doctrina cons-
titucional, el articulo 61.1 del EBEP establecid que los procesos selectivos de acceso
al empleo publico “tendran caracter abierto” y garantizaran la libre concurrencia,
con la Gnica excepcién de los procedimientos de promocion internay de las medidas

35 Paradgjicamente, sin embargo, esa sentencia acepto la validez de esas pruebas “por una sola vez', como un proceso "ex-
traordinario e irrepetible’, para resolver el problema de interinidad generado por la creacién de las nuevas administraciones
autonémicas en los afnos posteriores a la aprobacion de la Constitucion, pero dejando claro que, en aplicacion del principio de
igualdad que consagra el articulo 23.2, dicho tipo de pruebas esta proscrito con caracter general.
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de discriminacién positiva —en favor de los candidatos con discapacidad— previstas
en ese mismo texto legal.

Por el contrario, el Tribunal Constitucional admiti6 la posibilidad de aplicar pro-
cedimientos de concurso-oposicién en los que pudieran valorarse de forma especi-
fica los méritos por servicios prestados como personal interino o temporal. Eso si,
fijando unos limites a la aplicacién y regulacién de este tipo de procedimientos, que
en todo caso deben tener caracter excepcional. En concreto, el tribunal determind
que dichos méritos solo podian valorarse en la fase de concurso, normalmente pos-
terior a la de oposicién, no pudiéndose utilizar la puntuacion recibida en aquel para
suplir las carencias de puntuacion en la fase de oposicién. Ademas, se declar6 que la
valoracion de la fase de concurso no podia exceder de ciertos limites en el conjunto
del proceso selectivo, siempre inferiores al 50 por 100, de manera que no pudiera
determinar por si sola el resultado del proceso selectivo. El leading case al efecto fue
la STC 67/1989, de 18 de abril, cuyos criterios aplican, con suerte dispar, las SSTC
185/1994, de 20 de junio; 93/1995, de 19 de junio; 11/1996, de 29 de enero; 107/2003,
de 2 de junio; 27/2012, de 1de marzo, y 86/2016, de 28 de abril. El Tribunal Supremo
hamantenido y aplicado igualmente esta jurisprudencia en numerosas sentencias3®,
jurisprudencia que también tiene su reflejo en el articulo 61.3 del EBEP. Solo en un
caso particular, la STC 12/1999, de 11 de febrero, aceptd la constitucionalidad de un
proceso de consolidacion a través de un mero concurso de méritos, matizando que
este procedimiento solo podia utilizarse licitamente en situaciones excepcionales y
“por una sola vez”3.

La Ley 20/2021 tuvo en muy en cuenta esta jurisprudencia al disefiar el proceso
extraordinario de estabilizacién de empleo, tal como se deduce expresamente de su
preambulo o exposicién de motivos. De ahi el caracter excepcional que se otorga al
mismo y la limitacién del plazo para tramitarlo y resolverlo, hasta el 31 de diciembre
de 2024. De ahi también que se prevean convocatorias abiertas y en ningtn caso
restringidas. De ahi, en fin, que en los procedimientos de concurso-oposicién solo
se permita valorar la fase de concurso hasta en un 40 por 100 del total. Ahora bien,
laley (art. 2.4) no solo establece que en la fase de concurso se tendra en cuenta “ma-
yoritariamente” la experiencia en el cuerpo, escala, categoria o equivalente de que
se trate, sino que no fija limites de ningln tipo a esa valoracién “mayoritaria”. Por
otra parte, el legislador se apoya en el criticado precedente de la STC 12/1999, para
permitir la convocatoria de concursos de méritos al objeto de estabilizar las plazas
ocupadas con caracter temporal de manera ininterrumpida con anterioridad a 1 de
enero de 2016. Y para la regulacién concreta de los términos o bases generales de
cada procedimiento y, en su caso, de cada convocatoria se remite a la negociacién
colectiva con los sindicatos, que desde siempre han defendido la consolidacién como

36 Por poner solo un ejemplo, véase la STS, Sala Tercera, de 20 de febrero de 2020 (rec. 2397/2016), que confirma otra del
Tribunal Superior de Justicia de Galicia.

37 Dicha sentencia fue objeto de critica en la doctrina juridica. Me remito sobre ello a mi comentario “Igualdad de oportunidades
en el acceso a funcion piblica y estabilizacion funcionarial de los interinos', en Revista Andaluza de Administracion Pablica, 34,
1999.
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fijos de quienes accedieron al empleo publico como interinos o personal contratado
en régimen temporal, con las menores trabas, condiciones o exigencias posibles.

Sobre la regulacion de los procesos de estabilizacion prevista en la Ley 20/2021,
surgieron desde un principio dudas de constitucionalidad?®. Pero lo cierto es que
los drganos jurisdiccionales competentes no la han cuestionado hasta ahora y no
parece probable que la vayan a cuestionar en el futuro. El Tribunal Constitucional
no ha tenido la ocasién de pronunciarse, pues no se interpuso ningn recurso de
inconstitucionalidad contra dicha ley*® y solo se le ha planteado una cuestién de
inconstitucionalidad, por parte de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha, que fue finalmente inadmitida#°.
El Tribunal Supremo, por su parte, si ha tenido ocasion de plantear dicha cuestion,
pues asi se ha solicitado en varios recursos, pero ha declinado hacerlo, ya que no
observa motivos de inconstitucionalidad en dicha ley, dada la grave y excepcional
situacion que pretende afrontar y resolver. Sin duda, este factor ha pesado més en
lajurisprudencia que la rigurosa aplicacién de los limites constitucionales a los pro-
cesos de estabilizacion que venian fijando con anterioridad los dos altos tribunales.

Otra cosa son las normas generales y las convocatorias especificas que han apro-
bado las administraciones competentes para llevar a cabo los procedimientos selec-
tivos de estabilizacién en cumplimiento de la Ley 20/2021. En la practica, muchas
de ellas, tal como era de temer, han hecho una interpretacion de las reglas de la ley
extremadamente generosa para con los interinos o con el personal contratado tem-
poral interesado en participar en los concursos o procesos de concurso-oposicion,
valorando los méritos por sus servicios prestados en las plazas o puestos de trabajo
correspondientes o en los servicios o administraciones convocantes muy por encima
de los que pudieran alegar otros competidores. También se ha reducido el nivel de
conocimientos a valorar en la fase de oposicion, con el fin de facilitar su superacion.
El objetivo tanto de las organizaciones sindicales que han negociado las bases de
estos procedimientos como, implicitamente, de muchas de las administraciones u
organismos puiblicos afectados ha sido integrar en la funcion publica de carrera o
dotar de un contrato por tiempo indefinido a quienes ya prestaban servicios en unas
u otros con relacion de duracién determinada, fuese o no abusiva su situacion.

La aprobacion de las bases generales y de las convocatorias de los procesos de
estabilizacion ha generado por ello una conflictividad relativamente elevada, como
se deduce del nimero de sentencias de los 6rganos judiciales inferiores de lo conten-
cioso-administrativo sobre la cuestion que pueden encontrarse en los repertorios.
Con frecuencia, se han impugnado tales actos o disposiciones por la supuesta infrac-
cion de los articulos 23.2 0 14 CE, alegando la discriminacién que supone valorar de

38 Sobre ello, por todos, J. CANTERO, Temporalidad y estabilizacion... cit.
39 El Defensor del Pueblo rechaz6 expresamente interponerlo en Resolucion de 24 de marzo de 2022.

40 C.l. 2796/2024, inadmitida por Resolucion del Pleno del Tribunal de 28 de enero de 2025. Sobre ello, F. A. CASTILLO BLANCO,
"Aproximacion critica...’, cit., pags. 13-14.

41 SSTS de 20 de julio de 2023 (rec. 695/2022), 30 de octubre de 2023 (rec. 592/2022), 5 de febrero de 2024 (rec. 696/2022),
16 de julio de 2024 (rec. 675/2023), 3 de diciembre de 2024 (rec. 712/2022), etc.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Nam. 70 (julio-diciembre 2025)

Regap

@

ESTUDIOS Q

301



302

La temporalidad v la estabilizacion en el empleo piblico: un problema por resolver

distinta manera los servicios equivalentes prestados en la Administracion o entidad
convocante o en otras, o incluso en los servicios publicos de otros paises de la Unién
Europea, o bien como funcionario interino y como contratado laboral, o bien porque
se ha vedado la participacién en esos procesos, que son legalmente procedimientos
abiertos, a personas que tenian ya la condicion de funcionario de carrera o contra-
tado fijo, etc.

En general, los tribunales parecen mostrar una consideracion indulgente con las
diferencias de puntuacion de los baremos, que se suele justificar apelando al objetivo
de reduccion de la temporalidad propio de estas convocatorias’>. Pero en ocasiones
han entendido que las diferencias de valoracion no estan justificadas, bien porque
discriminan en razoén del vinculo profesional de los interesados*3, bien porque re-
sultan manifiestamente desproporcionadas. Destaca en este sentido una primera
Sentencia del Tribunal Supremo, de 26 de septiembre de 2024 (rec. 6920/2023), que
confirma otra del Tribunal Superior de Justicia de Galicia de 14 de junio de 202344, es-
tableciendo como doctrina que la distincion de valoraciones de los méritos contraidos
al servicio de unas u otras administraciones u organismos “no puede superar el limite
de lo tolerable”. No es, ciertamente, una doctrina precisa, dada la indeterminacion
del concepto juridico en que se funda, aunque es de prever que sirva de precedente
para resolver algunos recursos.

Con independencia de la batalla juridica, que podria aun ser larga, es preciso
examinar las consecuencias del proceso extraordinario de estabilizacion abierto
por la Ley 20/2021. En declaracién publica de 18 de diciembre de 2024, poco antes
de la finalizacion del plazo legal de terminacién de dicho proceso, el ministro de
Transformacién Digital y Funcién Ptblica cifraba en algo mas de 321.000 las plazas
de empleo publico de duracién indefinida cubiertas en virtud de los mismos. De ser
asi, la temporalidad se habria reducido aproximadamente en un 30 por 100 de la
existente y en algo menos del 10 por 100 del conjunto de empleados publicos. Quiere
ello decir probablemente que el nimero de plazas “a consolidar”, esto es, las que
podriamos definir como de media o larga duracién, ocupadas de manera temporal
durante mas de tres afios, era inferior al que se calculd, ya que aquellas cifras no
cuadran en absoluto con el objetivo de reducir al 8 por 100 la tasa de temporalidad en
el empleo publico, que fija expresamente la propia ley. Por otra parte, si atendemos a
los ultimos datos conocidos del INE y los que ofrece el Registro Central de Personal,
en el afio 2025 el indice de temporalidad se situaria por encima del 28 por 100, lo que

42 Un ejemplo paradigmatico es la STS) de Asturias de 15 de abril de 2025 (ROJ STSJAS 1150/2025), que justifica, en virtud de
ese criterio, la diferencia de puntuacién maxima alcanzable —70 por 40 puntos— por los interinos y temporales de la Admi-
nistracion convocante v por otros candidatos que prestaron servicio en otras administraciones nacionales o europeas.

43 Por ejemplo, STS) de La Rioja de 3 de junio de 2024 (rec. 45/2023), que anula parcialmente las bases comunes de los pro-
cesos de estabilizacion aprobados por el Gobierno de esa Comunidad Auténoma, por cuanto no valoran por igual los méritos
por servicios prestados como funcionario interino y como personal laboral en puestos o funciones equivalentes.

44 En el caso enjuiciado, las bases del concurso otorgaban una puntuacion por los servicios prestados en el Servicio Gallego
de Salud (Sergas) superior en mas del doble a la reconocida por servicios equivalentes en los servicios de salud de otras
Comunidades Auténomas. La STS de 22 de octubre de 2025 (rec. 8023/2024) reitera la doctrina de la sefialada en el texto,
considerando discriminatorio que se otorgue doble puntuacion a los servicios prestados en el Sergas que a los prestados
en otros servicios de salud. Matiza, no obstante, que es posible otorgar mayor puntuacion a los primeros, siempre que la
diferencia de trato sea reducida y proporcionada y esté debidamente motivada.
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supone tan solo un 4 o 5 por 100 inferior a la existente en 2021. Obviamente, hay que
entender que entre uno y otro afio se han seguido incorporando al empleo publico
nuevos empleados con vinculo de duracién determinada y en no escasa medida.
Cabe recordar al efecto que la disposicion transitoria tercera de la Ley 20/2021, bajo
la rtibrica de “Medidas de seguimiento presupuestario”, permite expresamente a
las administraciones publicas incorporar nuevo personal interino en las vacantes
que se produzcan por jubilacion y en “plazas de necesaria y urgente cobertura”. Eso
si, con la condicién de que dichas plazas se incluyan en la oferta de empleo ptblico
del mismo ejercicio o del siguiente, una condicién que, como sabemos, nunca se ha
cumplido con regularidad.

El proceso extraordinario de estabilizacion ha permitido, sobre todo, convertir en
fijos a un alto nimero de empleados publicos temporales, mediante procedimientos
desiguales y, en la practica, escasamente “selectivos”, es decir, configurados de tal
manera que se hacia dificil distinguir, si se me permite la expresion, “el grano de
la paja”. Non obstante, si se compara con el objetivo cifrado, se ha saldado con un
relativo fracaso.

6 PREVENIR EL ABUSOY EL EXCESO
DE TEMPORALIDAD

Como se ha dicho, la segunda finalidad de la Ley 20/2021 fue evitar que se reprodujera
en el futuro o que se agravara el problema de la excesiva temporalidad y el abuso de
las relaciones juridicas de duracion determinada en el empleo publico. Para ello, la
ley incluy6 una nueva regulacion de la figura del funcionario interino, modificando el
articulo 10 del Texto Refundido del EBEP, asi como una serie de medidas destinadas al
control de la temporalidad en el empleo publico, afiadiendo al efecto una disposicion
adicional decimoséptima al mismo texto refundido.

La nueva regulacion del funcionario interino no se aparta demasiado de la hasta
entonces vigente. Se contemplan los cuatro supuestos clasicos de interinidad: por
vacante, por sustitucion, por programas temporales y de refuerzo, ampliandose, por
cierto, la duracién maxima de esta tiltima modalidad, hasta nueve meses dentro de un
plazo de dieciocho meses. La mayor novedad atarie a las causas de cese, en particular
al cese de los interinos que ocupan plazas vacantes de funcionario. El legislador ha
tomado nota del habitual incumplimiento del mencionado articulo 10.4 del EBEP, que
es una de las principales causas, aunque no la inica, de la prolongacion indebida y el
abuso de la interinidad. Por ello fija taxativamente el plazo méaximo de tres afios para
el cese de larelacion de interinidad, a contar desde el nombramiento del interesado
como funcionario interino. Cumplido ese plazo maximo, la vacante solo puede ser
desempefiada por un funcionario de carrera, salvo que se amortice, como es obvio.

Sin embargo, se prevé que el plazo maximo pueda prorrogarse “excepcional-
mente” si, antes de su finalizacion, se hubiera convocado proceso selectivo para
cubrir dicha vacante, hasta la finalizacion de dicho proceso selectivo y la toma de
posesion de quien gane la plaza, se entiende. La Ley precisa, no por casualidad, que la
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convocatoria en cuestion debe resolverse necesariamente dentro del plazo estable-
cido en el articulo 70 del Texto Refundido del EBEP, que es un plazo maximo de tres
afos de ejecucion de la oferta de empleo publico. Ello puede suponer, no obstante,
prolongar la interinidad durante varios meses o afios mas alla del plazo maximo ge-
neral. No solo eso, sino que, si el proceso selectivo para cubrir la plaza con personal
funcionario de carrera queda desierto, la ley permite expresamente que pueda efec-
tuarse otro nombramiento de funcionario interino. No concreta el texto legal si este
nuevo nombramiento podria recaer en la misma persona que venia desempefiando
el puesto con anterioridad. Si se acepta esta posibilidad, la consecuencia seria que
se facilita o permite implicitamente el abuso, mediante nombramientos sucesivos
del mismo interino%s.

Ahora bien, lo decisivo es que estas normas se cumplan a rajatabla en todas las
administraciones y entidades publicas, algo que no se puede dar por sentado, habida
cuenta de lo que ha sucedido con la obligacién legal que impone el articulo 10.4 del
EBEP.

Para intentar evitar tales eventuales incumplimientos, la nueva disposicién adi-
cional decimoséptima del EBEP establece lo que denomina “medidas de control de la
temporalidad”, medidas que, a mi juicio, se revelan manifiestamente insuficientes.

Por un lado, se establece que todo acto, pacto, acuerdo o disposicién que suponga
el incumplimiento directo o indirecto de los plazos maximos de permanencia del
personal temporal sera nulo de pleno derecho. Desde un punto de vista dogmatico,
es acertado que se atribuya a estas irregularidades el mayor grado de nulidad, que
no es subsanable y puede permitir la revision de oficio de las decisiones en cuestion
“en cualquier momento” ¢, Ahorabien, desde un punto de vista practico, cabe dudar
de la eficacia de esta norma. Normalmente, a la Administracion que ha incurrido en
violacion de las reglas sobre el cese de personal temporal no le interesara iniciar
un procedimiento de revision de oficio. Tampoco es probable que sean los propios
empleados publicos temporales afectados por dichas irregularidades quienes las
impugnen, ya que la consecuencia seria la pérdida de su puesto de trabajo tempo-
ral y no su consolidacién en el empleo, que es lo que en general pretenden. En fin,
dificilmente los citados actos, pactos o disposiciones seran recurridos por terceros
eventualmente interesados, ni siquiera por las organizaciones sindicales o asocia-
ciones de funcionarios. Por lo tanto, se trata de una prevision legal escasamente ttil
para resolver el problema del abuso de la temporalidad.

Algo similar podria decirse de las compensaciones econémicas o indemnizaciones
previstas por la Ley 20/2021 por el incumplimiento de los plazos de permanencia.

45 Quiza, no obstante, la duda podria despejarla la jurisprudencia, considerando que el nombramiento de la misma persona
para un segundo periodo de interinidad en la misma plaza constituye un fraude de ley.

46 Téngase en cuenta, no obstante, que, conforme al articulo 110 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre (LPACAP), las potestades
de revision de oficio no pueden ser ejercitadas cuando, por el tiempo transcurrido u otras circunstancias, su ejercicio resulte
contrario a la equidad, la buena fe, el derecho de los particulares o las leyes. Un precepto este que los tribunales han utilizado
con frecuencia en materia de funcién pablica, para deslegitimar actos de revision de oficio de otros manifiestamente nulos;
por ejemplo, determinados actos de seleccion de personal. Sobre ello, me remito a M. SANCHEZ MORON, “La revision de
oficio de los actos administrativos dictados en procedimientos de seleccién de personal’, Revista Espanola de la Funcion Con-
sultiva, nim. 37-38, 2025.
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Es justo que se indemnice a los afectados por el abuso de la temporalidad. Pero el
problema es que el derecho a percibir dichas compensaciones nace a partir de la
fecha del cese efectivo de esos empleados publicos en su puesto de trabajo. Con toda
probabilidad, la mayoria de quienes sufren una prolongacion indebida y abusiva de
su relacion con la Administracion preferiran mantener dicha relacién de empleo a
percibir una indemnizacién por su extincién. Incluso las propias administraciones
que infringen los plazos de permanencia podrian ser reticentes a cesar a los em-
pleados publicos en cuestion, sabiendo que en tal caso y solo en ese caso tendran la
obligacion de abonar la compensacion econémica que fija la Ley#". Es logico, pues,
que el Tribunal de Justicia haya declarado reiteradamente que ese tipo de medidas
indemnizatorias no son suficientes para asegurar el cumplimiento de la Directiva
1999/70/CE, evitando el abuso de la temporalidad en el empleo publico.

En fin, la nueva disposicion adicional decimoséptima del EBEP establece que
“las actuaciones irregulares en la presente materia daran lugar a la exigencia de las
responsabilidades que procedan de conformidad con la normativa vigente en cada
una de las administraciones publicas”. Sin duda, la exigencia de responsabilidades
personales podria ser una medida efectiva y disuasoria de los abusos e irregularidades
que favorecen el abuso de la interinidad, en consonancia con los planteamientos del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea. Pero, tal como esta redactado el precepto,
se trata en este caso de una medida no solo deficiente, sino claramente inoperante.

Conviene recordar que la exigencia de responsabilidades no a las administraciones
competentes, como organizacién o persona juridica, sino a las autoridades o fun-
cionarios personalmente causantes de la prolongacién irregular de las situaciones
de interinidad o de contratacién temporal, por acciéon o por omision, fue propuesta
ya en su dia en el Informe de la Comision para el estudio y preparacién del EBEP.
Literalmente, el informe proponia incluir en el texto de la ley lo siguiente: “Ha de
emitirse informe preceptivo, por el titular del érgano competente en cada caso,
bajo su propia responsabilidad, sobre la imposibilidad legal de prorrogar de manera
expresa o implicita el nombramiento de interino o contrato temporal que finaliza.
Emitido dicho informe, el titular del 6rgano de contrataciéon asume la responsabi-
lidad personal, de naturaleza disciplinaria, patrimonial o, en su caso, penal, que le
corresponda segun la legislacion vigente por la prolongacion irregular de la relacién
de servicio olaboral”. Sin embargo, esta propuesta no fue llevada por el Ministerio de
Administraciones Pablicas y por el Gobierno al Proyecto de Ley del EBEP. Conociendo
la habitual renuencia de los dirigentes politicos a asumir cualquier tipo de respon-
sabilidad personal por el ejercicio de sus cargos, es muy posible que fuera esta una
de las primeras propuestas de la Comision que quedé descartada.

47 En todo caso, hay que sefialar que el derecho a percibir la indemnizacion por cese que fija la Ley 20/2021, equivalente a
veinte dias de retribuciones fijas por afio de servicio, hasta un maximo de doce mensualidades, solo se aplica en aquellos
casos en que el nombramiento del interesado tuvo lugar después de la entrada en vigor de la citada ley y no antes, incluso
si el cese tiene lugar durante la vigencia de la misma ley. Asi lo declaran, por ejemplo, las SSTS de 1 de julio de 2025 (rec.
5709/2023) y de 14 de octubre de 2025 (rec. 7438/2024), aplicando la disposicion transitoria segunda de la Ley 20/2021:
“Las previsiones contenidas en el articulo 1 de esta ley seran de aplicacién Gnicamente respecto del personal temporal
nombrado o contratado con posterioridad a su entrada en vigor” Eso quiere decir, entre otras cosas, que no tienen derecho a
la citada compensacién econémica quienes hayan sido cesados en virtud de Ia resolucion de los concursos de estabilizacién
que impulso la misma ley.
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Ahora la Ley 20/2021 vuelve recuperar como medida de control la exigencia de
responsabilidades personales, pero lo hace de manera totalmente imprecisa. No
se sabe bien que son las “responsabilidades que procedan de conformidad con la
normativa vigente en cada una de las administraciones publicas”. Podria tratarse
de responsabilidad disciplinaria de los funcionarios, que es la Gnica que puede ser
regulada de manera diferente por y para “cada una” de las administraciones puiblicas
0, mejor dicho, por lalegislacion del Estado y de las comunidades auténomas. Algunos
de los tipos de infraccion disciplinaria legalmente previstos, como, por ejemplo, la
adopcioén de acuerdos manifiestamente ilegales, podrian ser aplicados al supuesto
de hecho de que aqui se trata. Pero no esta claro a priori y, por otra parte, quienes
deciden expresa o implicitamente prolongar ilegalmente una situaciéon de tempora-
lidad suelen ser personas o autoridades nombradas o elegidas para el desempefio de
cargos gubernativos o de alta direccion, alas que no se aplica el régimen disciplinario
de los funcionarios publicos.

Podria interpretarse que la ley, pese a su tenor literal, se refiere a la responsabi-
lidad patrimonial de autoridades y funcionarios, cuyo régimen es comun y basico,
aplicable a todas las administraciones publicas por igual. Pero este régimen, estable-
cidohoy en el articulo 36 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre (LRJSP), es muy restrictivo
y, en la practica, no se utiliza apenas, sobre todo si la persona responsable tiene la
condicién de autoridad publica.

Por lo que se refiere a una eventual responsabilidad penal, a la que aludia ya el
Informe de la Comisién del EBEP, a falta de una regulacion especifica, resulta di-
ficil subsumir las conductas de que aqui tratamos en alguno de los tipos delictivos
vigentes, maxime si se tiene en cuenta el criterio de intervencién minima que suele
aplicar la jurisdiccion penal.

Se explica claramente por todo ello que el Tribunal de Justicia haya entendido que
el régimen de responsabilidad de autoridades y funcionarios regulado en nuestra
legislacion no alcanza la cualidad de medida disuasoria o sancionadora eficaz para
prevenir el abuso de la temporalidad en el empleo publico. Y ello porque las normas
de la Ley 20/2021 que ahora analizamos tienen “un grado de ambigiiedad y de abs-
traccion tal” que no resultan compatibles con las exigencias de la directivas. El propio
tribunal compara este régimen con el regulado a los mismos efectos en lalegislacién
italiana, sobre el que se pronuncid en Sentencia de 7 de marzo de 2018, Santoro (C-
494/16). Entre otras medidas disuasorias, esa legislacion italiana (Decreto legislativo
165/2001) obliga expresamente a las administraciones publicas a recuperar de los
directivos responsables los importes abonados a los trabajadores en concepto de
reparacion del perjuicio sufrido debido a la infraccion de las disposiciones relativas
a su seleccion contratacion, mediando intencionalidad o falta grave; esa infraccion
se tiene en cuenta ademas en la evaluacién del desempeiio de esos directivos+, de la

48 STJUE de 22 de febrero de 2024 (C-59/22, C-110/22 y C-159/22) citada, fundamentos 109 a 115.

49 Téngase en cuenta, no obstante, que los directivos pablicos en Italia son empleados piblicos con un estatuto especial de
caracter profesional y estan sometidos a evaluacion periddica, algo semejante a lo que previd entre nosotros el articulo 13
del EBEP y que apenas ha tenido desarrollo y aplicacion.
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que dependen determinados complementos salariales. En fin, las administraciones
publicas que hayan incurrido en tales infracciones no pueden llevar a cabo procesos
selectivos de ningln tipo durante los tres afios siguientes a la infraccién. Aunque
ignoro de qué manera se aplican en Italia tales disposiciones, cuya efectividad deben
verificar los tribunales nacionales, lo cierto es que el Tribunal de Justicia considerd
que constituian un tipo de medidas suficientemente disuasorias para prevenir el
abuso de la temporalidad en el empleo publico, por lo que declar6 la compatibilidad
de la legislacion italiana con el Acuerdo marco sobre el trabajo de duracion deter-
minada, que figura en el anexo de la Directiva 1999/70/CE.

Sin duda, el Gobierno y el legislador conocian esta jurisprudencia al elaborar la
Ley 20/2021, pues, como se ha dicho ya, su preambulo revela que al redactarla se
tuvo muy en cuenta la opinién del Tribunal de Justicia. Sencillamente, en materia
de responsabilidades no se quiso precisar mas.

7 PLANIFICACION DE RECURSOS HUMANOS Y
REFORMAS DEL SISTEMA DE SELECCION

El Gobierno y el legislador son también conscientes de que una parte del
problema deriva de la falta de planificacion en materia de empleo publico por las
administraciones competentes, que aboca con enorme frecuencia a adoptar medidas
urgentes e improvisadas para colmar sus necesidades de personal. Reconoce también
el preambulo de la Ley 20/2021 que no existe “una practica asentada de convocatoria
periddicay sistematica” de las plazas vacantes, con la necesaria regularidad. Sefiala,
asimismo, que los procesos selectivos de personal no se desarrollan con la agilidad y
la celeridad necesarias. En este sucinto andlisis, el legislador apunta bien, podriamos
decir. Pero luego, en el texto de la Ley, dispara mal.

Nada se dice en el articulado de la ley por lo que respecta a la planificacién de
recursos humanos. Como se ha sefialado, esa planificacién estaba prevista ya por la
Ley 22/1993, que modifico el articulo 18 de la LMRFP, y se regula en el articulo 69 del
EBEP, y en la legislacién de funcién ptblica aprobada en desarrollo por el Estado y
algunas comunidades autonomas°. Pero apenas se ha hecho uso de esa posibilidad
legal, a pesar de que el alto porcentaje de plazas vacantes que se estan produciendo
por jubilacion lo requeriria.

En cuanto a la tramitacion de los procesos de seleccion, la disposicion adicional
cuartade la Ley 20/2021 se limita a imponer a las administraciones publicas el deber
de “asegurar” el cumplimiento de los plazos de ejecucion de los procesos selectivos,
mediante la adopcion de las medidas apropiadas para agilizar su desarrollo, tales

50 Por ejemplo, para la Administracion del Estado, art. 107 del Real decreto-ley 6/2023, de 19 de diciembre, desarrollado por
la Orden TDF/380/2024, de 26 de abril. Previsiones semejantes se encuentran en los arts. 51 a 54 de la Ley 4/2021, de 16
de abril, de la funcion pablica valenciana; arts. 48 y 49 de la Ley 11/2022, de 1 de diciembre, de empleo pablico Vasco, y arts.
89y 90 de la Ley 5/2023, de 7 de junio, de funcién pablica de Andalucia, por citar solamente algunas de la Gltimas leyes
autonémicas de desarrollo del EBEP. El Pais Vasco v la Generalitat Valenciana aprobaron, al igual que la Administracion del
Estado, sus planes generales o estratégicos de recursos humanos, pero no asi la mayoria de las comunidades auténomas y
las entidades locales e instrumentales.
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como la reduccion de los plazos, la digitalizacién de los procesos o la acumulacion
de pruebas en un mismo ejercicio, entre otras. Algunas administraciones aplican ya
este tipo de medidas, y es de desear que tales experiencias se difundan en el futuro.
Pero una cosa es la letra de la ley y otra que se cumpla puntualmente, algo que con
frecuencia no sucede en materia de empleo publico.

En fin, la disposicién adicional primera, apartado 1, de esa ley prevé que los mu-
nicipios que no sean de gran poblacion pueden encomendar la gestién material de
la seleccién de su personal, incluido el de caracter interino o temporal, a las diputa-
ciones provinciales, cabildos y consejos insulares, otros entes supramunicipales o
a las comunidades autdnomas uniprovinciales. Sin embargo, esta por ver hasta qué
punto estas encomiendas de gestion se extienden, pues sin duda muchas corpora-
ciones municipales no estaran dispuestas a renunciar a sus potestades auténomas
en materia de seleccion de personals,

En definitiva, aunque no se pueda calificar la Ley 20/2021 como un absoluto fra-
caso, dado que ha permitido estabilizar en el empleo ptblico a decenas de miles de
personas con una relacion de trabajo de duraciéon determinada, lo cierto es que ha
quedado muy lejos de sus objetivos, tanto por lo que se refiere a la reduccion de la
tasa de temporalidad existente como en cuanto a la efectividad de las normas y me-
didas que incorpora con el fin de reducir los abusos y el exceso de personal temporal
en el futuro.

7.1 ;Y AHORA QUE? ALGUNAS VIAS DE MEJORA...
SI HAY VOLUNTAD POLITICA

Llegados a este punto, hay que preguntarse qué se puede hacer. Primero porque,
como se ha visto, el porcentaje de empleados publicos con una relaciéon de duraciéon
determinada sigue siendo muy elevado. Segundo, porque el Tribunal de Justicia de
la Unién Europea sigue considerando, con razén, que nuestra legislaciéon de empleo
publico no establece atin las medidas que serian necesarias para prevenir y sancionar
la prolongacién abusiva de la temporalidad, de conformidad con el Acuerdo marco
recogido por la Directiva 1999/70/CE. Ello expone a nuestro pais a nuevas decisiones
judiciales, incluyendo, en su caso, las que procedan para exigir el cumplimiento de
las resoluciones del Tribunal de Justicia, asi como a los procedimientos de infraccion
que instruye o puede incoar en el futuro la Comisién Europea, no se sabe con qué
consecuencias econdmicas, en cualquier caso negativas. Y tercero, porque no basta
—o al menos no es esta nuestra intencion— con limitarse ala critica de lo que dispone
la Ley 20/2021y de sus medidas de aplicacion. Algo habra que hacer, para lo que es
preciso estudiar y proponer posibles soluciones. Eso si, con el mayor realismo posible,
pues hay que ser conscientes de que nada se puede solucionar si no hay voluntad
politica de hacerlo o no se alcanzan los consensos politicos oportunos, respetando

57 No obstante, parece que existen ya algunas iniciativas al efecto; por ejemplo, en la Diputacion Provincial de Barcelona y en
las comunidades auténomas de La Rioja y de las Islas Baleares. Sobre ello, A. GIL BLAZQUEZ, “Innovacion en materia de
seleccion del empleado puablico en el ambito local, Documentacién Administrativa, 13, 2024.
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en todo caso nuestro derecho constitucional y el derecho de la Unién Europea. Bajo
esta premisa, se ofrecen aqui algunas reflexiones.

Ante todo parece necesario profundizar en el conocimiento del problema, com-
pletando la informacién disponible y el analisis de la misma. Las estadisticas del
INE y los datos del Boletin de Personal que publica el Registro Central de Personal
ofrecen datos generales, que permiten saber el nimero total aproximado de em-
pleados publicos con relacion de duracion determinada. Pero seria necesario conocer
también datos desglosados en funcion de las causas o modalidades de temporalidad.
Este tipo de informacion permitiria reducir la cuestion a sus estrictos términos. En
concreto, es muy probable que el nimero o porcentaje de empleados con relacién de
larga duracién sea hoy en dia limitado. Dadas las facilidades de consolidacién que
ha ofrecido la Ley 20/2021 para esta clase especifica de personal y el nimero final
de beneficiados, parece claro que la mayoria ha podido acceder a un empleo publico
fijo. Pero eso quiere decir que cerca del 70 por 100 0 mas de los interinos y empleados
con contrato publico temporal no eran “de larga o media duracién”. Por eso y por las
incorporaciones de los ultimos afios, el nimero total de empleados temporales es
todavia alto. Pero el porcentaje de empleados en precario que sigue sufriendo abuso
en sentido estricto debe ser hoy ya bastante reducido.

Por otra parte, no esta claro qué comprende el concepto de “temporalidad” en el
empleo publico que se deduce de las estadisticas. A falta de mayor precisién, debe
incluir quiza a los funcionarios en practicas o en formacién, cuyo nimero puede ser
relativamente elevado en algunas areas. Piénsese, por ejemplo, en los servicios de
salud, en los que presta servicio durante varios afios el personal médico, de enferme-
riay otras profesiones en condicién de “internos y residentes”. También debe incluir
al personal eventual o de confianza politica definido en el articulo 12 del EBEP. Ni
unos ni otros son interinos o contratados laborales. Desde el punto de vista juridico
son una especie de “falsos interinos” y no se pueden asimilar a estos a los efectos
que aqui interesan.

Tampoco esta claro el concepto de temporalidad “de caracter estructural” que
utiliza la ley. Se podria entender tal vez que los empleados publicos interinos o con-
tratados para la ejecucién de programas temporales, para reforzar ocasionalmente
los servicios e inclusive para sustituir a otro funcionario o empleado ausente con
reserva de plaza no tienen una relacién temporal “estructural”. Caso distinto es el de
los interinos por vacante y el personal laboral temporal equivalente. Pero no se conoce
cuantos empleados publicos se encuentran en esta situacion. En cualquier caso, es
seguro que, si se computan tan solo estos, la tasa de temporalidad “estructural” en
el empleo publico seria muy inferior al porcentaje total de empleados temporales.

Atn asi, no se entiende muy bien sobre la base de qué estudios o analisis el legis-
lador se ha propuesto reducir esa tasa de temporalidad “estructural” por debajo del
8 por 100 del total del empleo ptiblico. No sé si este objetivo es realista, aun en el caso
de que se cumplieran estrictamente las normas que limitan la prolongacion de las
situaciones de temporalidad, o si se trata mas bien de una cifra mitica. Por todo ello,
seria imprescindible la informacién complementaria que falta, al objeto de conocer
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la dimensién real del problema, evitando interpretaciones erréneas o interesadas
de los datos de temporalidad.

Cualquiera que sea el nimero exacto de empleados temporales cuya situaciéon
no esta legal y objetivamente justificada, lo que no cabe es convertirlos de forma
automatica en personal fijo por el paso del tiempo. La jurisprudencia del Tribunal
Constitucional y del Tribunal Supremo es muy firme al respecto y no creo que vaya
a cambiar. Al fin y al cabo, se basa en un derecho fundamental, el de acceso a las
funciones publicas en condiciones de igualdad, que como tal tiene valor preferente
en nuestro ordenamiento juridico. Frente a él no puede alegarse un supuesto derecho
a consolidar el empleo por parte del personal temporal por el mero transcurso del
tiempo o los servicios prestados, como pretenden muchos interesados y los sindicatos
y asociaciones que les apoyan. Cierto es que muchos funcionarios interinos y con-
tratados temporales accedieron al empleo ptblico mediante algin tipo de valoracion
de sus méritos y capacidades, aunque no todos. Cierto es también que muchos de
ellos han podido demostrar su capacidad en el ejercicio de sus funciones, aunque no
existen sistemas rigurosos de evaluacion del desempefio, salvo excepcion. Por todo
ello, se reconoce que los servicios prestados pueden ser objeto de valoracién en los
procedimientos de acceso a la funcién publica de carrera, dentro de unos términos
razonables. Lo que no es constitucionalmente viable es privar de toda oportunidad
a otros aspirantes o candidatos al empleo publico por la simple razon de que no tu-
vieron ocasion de ingresar como personal temporal al servicio de la Administracion.

Tampoco la Directiva 1999/70/CE reconoce un derecho a adquirir directamente
la cualidad de empleado publico fijo a quienes se encuentran ya en situacion de
temporalidad, ni siquiera si se trata de una condicién abusiva. Tan solo un par de
sentencias recientes del Tribunal de Justicia han admitido, como ya se ha expuesto,
que esa puede ser una medida para combatir y sancionar el abuso de las relaciones
de duracion determinada en el empleo publico, pero no la imponen en ningin caso
y remiten a las decisiones que puedan adoptar los poderes publicos competentes a
laluz de las exigencias y limites del derecho internos2.

En cambio es posible y, en funcién de las circunstancias, incluso probable que
vuelva a abrirse en el futuro otro proceso extraordinario de estabilizacién de em-
pleo publico temporal. Al fin y al cabo, la experiencia demuestra que la exigencia de
que este tipo de procesos tengan lugar “por una sola vez”, que en su dia impuso el
Tribunal Constitucional, es otro mito; una coletilla que el legislador utiliza para jus-
tificar la excepcionalidad de cada nuevo proceso de consolidacion, con total amnesia
de los anteriores. Habra que ver, llegado el caso, qué tipo de facilidades o privilegios
se otorgaran a los empleados temporales que participen en esos eventuales procesos
y con qué generosidad se dispondra la evaluacion de sus méritos por los servicios

52 Las llamativas sentencias del Tribunal de Justicia que reconocen esa posibilidad resuelven algunas cuestiones prejudiciales,
que se fundan en una descripcion poco rigurosa de la legislacion interna y de como se aplica. Asi lo pone de relieve, por
ejemplo, el citado Auto del Pleno de la Sala Cuarta del Tribunal Supremo de 30 de mayo de 2024, que solicita aclaraciones a
lo declarado en la STJUE de 22 de febrero de 2024. En dicho auto, el Tribunal Supremo realiza una exposicion del Derecho in-
terno que desmiente algunos datos relevantes y explicaciones contenidos en la cuestion prejudicial planteada por el Tribunal
Superior de Justicia de Madrid, que dio lugar a esa Gltima sentencia del Tribunal de Justicia.
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prestados. Pero no es la mejor forma de resolver el problema de temporalidad exce-
siva o abusiva ni puede utilizarse de manera habitual, con intervalos mas o menos
largos de tiempo.

Mucho mas efectivo puede ser prevenir tales abusos y poner coto al exceso de
personal con vinculo de duracién determinada, adoptando una legislacién que esta-
blezca limites precisos y garantias suficientes de su cumplimiento. Desde este punto
de vista, las medidas incluidas en la Ley 20/2021, que hemos descrito con anteriori-
dad, no parecen suficientes, ni a nuestra doctrina juridica ni al Tribunal de Justicia.

La definicion de los distintos supuestos de interinidad que regula el articulo 10 del
EBEP, tras esa reforma, es correcta. También lo es la regulacion de las causas de cese,
en funcion del tipo de interinidad. No asi la de las consecuencias de la extincion de la
interinidad por vacante, que no cierra la puerta del todo a la prolongacién indebida
de lamisma. Por un lado, se establece que el interino por vacante cesa como mucho
alos tres afios de su nombramiento, pero por otro se dispone que esa relacion puede
prorrogarse si hay convocado un proceso selectivo en el que se haya incluido la misma
plaza y mientras este se tramita, asi como que, si la convocatoria queda desierta, se
puede proceder a otro nombramiento de interino. No se precisa en ninguna parte
que este nuevo nombramiento no puede recaer en la misma persona, de forma que
podrian encadenarse dos o mas relaciones temporales por vacante, que es uno de
los supuestos tipicos de abuso.

La ley debia haber sido mas drastica al respecto. Deberia haber precisado por
ejemplo, que, si transcurridos tres afios —o quiza menos— desde que la vacante
empezo6 a desempefiarse de manera interina, no ha sido convocada la plaza, o si la
correspondiente convocatoria no se resuelve en un plazo maximo, la vacante que-
da automaticamente amortizadas3, a lo que podria afiadirse una prevision, como
aquella de la legislacion italiana que menciona la Sentencia Santoro del Tribunal de
Justicia, que penaliza a la Administracién o ente publico culpable con la prohibiciéon
de convocar nuevos procesos selectivos para cubrir plazas similares durante un
tiempo prudencial. En otras palabras, y llegadas tales circunstancias, o personal fijo
o nada. Quiza a algunos esta medida les pueda parecer demasiado dréstica, pero en
estas materias ya sabemos a donde conduce la indulgencia en la letra de la ley o en
la jurisprudencia.

Por lo demas, el aspecto menos logrado de la reforma de 2021 es el que se refiere
a las medidas de control de las irregularidades que permiten el abuso de la tempo-
ralidad, como ya se ha sefialado. Que se declare la nulidad de pleno derecho de las
decisiones ilegales que se adopten al respecto es algo que tiene efectos practicos
limitados. Que la Administracion se vea abocada a abonar algunas indemnizaciones
a aquellos empleados que hayan sufrido abuso de la temporalidad es algo que no
quitara el suefio a los dirigentes politicos y directivos ptblicos.

53 Esto, por cierto, no es una novedad, pues constituye una recomendacion en la que coinciden los informes sobre la tempora-
lidad en el empleo piblico del Defensor del Pueblo de 2003, del Consejo Econémico y Social de 2004 y de la Comisién para la
preparacion y el estudio del EBEP de 2005, todos ellos ya citados.
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Lo tnico que funciona son las responsabilidades personales de quienes tienen la
competencia para decidir y, por accién u omision, favorecen los abusos. El Informe
de la Comisién para la preparacion y abuso del EBEP propuso al respecto que la ley
estableciera el deber automatico de informar sobre la posibilidad legal de prolongar,
de manera expresa o tacita, cualquier situacién de interinidad o contratacion tem-
poral de personal al érgano o funcionario encargado del asesoramiento juridico de
la Administracion, ente o departamento correspondiente, a fin de que la autoridad
o cargo publico competente adopte bajo su propia responsabilidad la resolucion que
proceda. Esta responsabilidad podria llegar a ser, “en su caso, penal”, segtin indica el
propio informe de la Comision. Otra férmula seria facultar para imponer multas coer-
citivas personales, a la manera en que figura en los articulos 48.7 y112 de laLey de la
jurisdiccién contencioso-administrativa, a los jueces y tribunales que tramitaran un
recurso contra cualquier actuacion u omisiéon administrativa irregular que implicara
la prolongacion indebida de la temporalidad, interpuesto por cualquier tipo de sujeto
legitimado.

Creo que lameramencion en el texto de la ley a posibles responsabilidades penales
0 econdmicas podria ser una medida disuasoria eficaz. Pero dudo sinceramente que
el legislador quiera contemplarlas, salvo que se vea apretado desde las instancias
europeas.

En fin, cabe pensar en otras medidas que indirectamente podrian contribuir a
resolver o a aminorar el problema de la temporalidad no solo abusiva, sino también
excesiva de nuestro empleo publico. Una de ellas pasa por desarrollar la planificacion
de recursos humanos en las administraciones de mayor dimension: la Administracién
del Estado y de las comunidades auténomas y los entes que de una y otra dependan,
incluyendo los servicios de salud, asi como en los municipios de gran poblacién y
otros entes locales asimilados. Algo se ha avanzado al respecto en los Gltimos afios,
aunque de manera muy lenta y parcial. Planificar en la materia no es facil y requiere
disponer de 6rganos o unidades administrativas de gestiéon de recursos humanos
suficientemente reforzados.

Al mismo tiempo, se hace preciso reformar nuestro sistema ordinario de seleccién
para el ingreso en la funcion publica, que es demasiado lento y burocratico, muy poco
agil en general. No es este lugar para profundizar en la cuestion, sobre la que existe
un debate extendido, algunos informes oficiales y algunas propuestas o proyectos.
Pero que topa con una enorme inercia burocratica y no pocas resistencias al cambio.
Las simples previsiones contenidas en la Ley 20/2021 al respecto son demasiado
genéricas y por ello escasamente efectivas, aunque van en la buena direccién. Junto
asu plasmacion en lalegislacion y en la practica propia de cada Administracion, seria
necesario imponer plazos estrictos y mas breves de tramitacion. Por ejemplo, reducir
el plazo legal de desarrollo de la oferta de empleo ptiblico, establecer plazos maximos
de finalizacion de los procedimientos selectivos, y plazos maximos entre prueba y
prueba, y para el nombramiento de los aprobadoss+. La ley deberia disponer también

54 Algunas de estas formulas para hacer efectivos los principios de agilidad y celeridad de los procesos selectivos se han reco-
gido, por cierto, en la mas reciente legislacion de funcion pablica. Asi en la Ley de la funcién pablica valenciana de 2021, en el
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que el transcurso de dichos plazos, sin causa justificada e inevitable, determina la
caducidad del proceso selectivo, como ya sucede con el desarrollo de la oferta de
empleo publico. Es obvio que en estas materias a nuestra legislaciéon de empleo
publico o funcién publica le queda un amplio margen de mejora.

Real Decreto-ley 6/2023, por lo que se refiere a la Administracion del Estado, y Gltimamente en el Decreto 254/2025, de 25
de noviembre de la Generalitat de Catalufa.
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