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RESUMEN

Objetivos: analizar criticamente cuales son las posibles consecuencias de los procesos de consolida-
cion y estabilizacion del personal temporal en el empleo publico. Metodologia: se realiza un analisis de
los efectos adversos que pueda tener las sucesivas convocatorias de procesos selectivos blandos en
el mantenimiento del principio de mérito en nuestro empleo publico. Resultados: el estudio revela que
estos procesos coyunturales, y en ocasiones ficticios, no resuelven los problemas que la temporalidad en
el empleo publico plantea y, por el contrario, pueden acrecentar disfunciones en los procesos selectivos.
Conclusiones: el trabajo pone de manifiesto que estos procesos, ni por la formula utilizada ni por los
resultados obtenidos tras su realizacion, son la férmula adecuada para frenar el abuso en la contratacion
temporal del empleo publico ni resuelven la temporalidad estructural de nuestro sistema.
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ABSTRACT

Objectives: Critically analyze the possible consequences of the processes of consolidation and stabilization
of temporary personnel in public employment. Methodology: An analysis is carried out of the adverse effects
that successive calls for soft selection processes may have on the maintenance of the principle of merit in our
public employment. Results: The study reveals that these temporary, and sometimes fictitious, processes
do not solve the problems that temporary employment in public employment poses and, on the contrary,
can increase dysfunctions in the selection processes. Conclusions: The work shows that these processes,
neither by the formula used nor by the results obtained after their implementation, are the appropriate formula
to stop abuse in temporary contracting of public employment nor do they resolve the structural temporality of
our system.
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1. DE AQUELLOS BARROS ESTOS LODOS: LA EXCESIVA TEMPORALIDAD EN EL EMPLEO
PUBLICO COMO CAUSA Y CONSECUENCIA DE LAS DECISIONES ADOPTADAS

Hace unas pocas semanas, muy pocas, han llegado a su término, por ahora, los procesos de estabili-
zacion en el empleo publico. Unos procesos denominados con una especie de eufemismo que, en realidad,
se refiere a procesos blandos de seleccion dirigidos, o al menos esa ha sido la intencion, a que el personal
temporal existente en las Administraciones publicas adquiriese la condicion de fijo en el empleo publico sin
importar como se alcanzase ese resultado. Con todo, y a la vista de lo acontecido en este tiempo, cuya
puesta en marcha recordemos se realiz6 a finales de diciembre de 2021, creo que ya empezamos a tener
un panorama lo suficientemente claro para poder hacer un balance, aunque sea provisional, de lo que estos
han supuesto atendiendo a distintos aspectos claves de este proceso a los que a lo largo de este trabajo
nos referiremos. Conviene, sin embargo, aclarar que este tipo de procesos no son algo nuevo en nuestro
empleo publico.

El problema que tratan de resolver tampoco es nuevo. En efecto, y por remontarnos tan solo a la dltima
etapa, ya en 2005 la Comisién Europea advirtié a Espafia de que la Administracion publica tenia sumamente
elevada la tasa de empleos temporales. Para corregirlo, Bruselas exigié medidas urgentes que ayudaran a
reducir la tasa de temporalidad. Muy especificamente, educacion y sanidad estaban en el punto de mira. En
educacion, si se realizaba un célculo medio, el porcentaje de profesores interinos rondaba en ese momento
el 21 %, mientras que en el ambito sanitario la cifra era superior al 25 %, con el agravante, ademas, como
puntualizé Sanchez Morén (2024, p. 60), que en la mayoria de los casos la interinidad ni tenia justificacion
ni respondia a una buena Administracion.

Algo se avanzé desde ese momento y por un corto periodo de tiempo en ese concreto aspecto. Y es
que durante los anos de la crisis econdmica acontecida poco después, Espana hubo de adoptar politicas de
austeridad y medidas de consolidacion fiscal que no favorecerian, a la postre, la resolucion final de ese pro-
blema que, sin duda y como se ha apuntado, es un problema que obedece a distintas causas entre las que
se sefialan, entre otros: factores presupuestarios, insuficiente planificacion estratégica de las necesidades
de personal o la falta de convocatoria regular de procesos selectivos y su lenta ejecucion (Melchor Llopis,
2024, pp. 72-74).

Una de las decisiones menos favorables para acabar con ese problema fue la imposicién de los limites
impuestos por las célebres tasas de reposicion de efectivos, que impidieron a las Administraciones publicas
cubrir el 100 % de las vacantes que salian del sistema (se jubilaban o morian principalmente), pero esta
medida, como ahora nos muestran sus resultados, y creo que existe una cierta unanimidad en este aspecto,
no solo cercend a las ofertas de empleo publico como mecanismo de provision de necesidades de recursos
humanos, sino que también disparoé la tasa de interinidad y de empleo laboral temporal en la Administracién
a pesar de los limites, en la practica mas tedricos que efectivos, que se imponian desde la legislacion pre-
supuestaria para la contratacion temporal. Y provocé, asimismo, un mayor envejecimiento de las plantillas.
Hay que recordar aqui que la mayoria de los expertos en la materia ya anunciaron que ello solo lograria
exacerbar disfunciones ya existentes, basicamente por su caracter lineal y uniforme, en la estructuracion
y en la gestién del empleo publico. Y asi ha sido y la alta temporalidad del empleo publico ha sido una de
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sus principales consecuencias, aunque no nos equivoquemos —como ha puesto de relieve Boltaina Bosch
(2021)-, la temporalidad ha sido algo estructural a nuestro modelo de empleo publico, cuya solucién exige
una panoplia de respuestas que no se reconducen exclusivamente a estos procesos de estabilizaciéon’.

El problema, en realidad, venia gestandose décadas atras y, como indica Sanchez Morén (2020), si se
indaga en las raices del problema encontraremos otras causas adicionales a las ya mencionadas, a saber y
entre otras: el despliegue y la universalizacion de los servicios publicos en nuestro pais a partir de la década
de los ochenta; la aparicion de las nuevas Administraciones autondmicas que asumieron los servicios sanita-
rios, sociales y educativos con faltas de personal por la clara insuficiencia de los traspasos; los nuevos servi-
cios sociales, culturales, deportivos, etc. prestados por las Administraciones autonémicas y locales. Todo ello
unido, y ha de resefarse, a la falta de planificacion estratégica de las necesidades de personal y la lentitud
de los procesos selectivos que coadyuvaba a cubrir las vacantes con personal temporal. Y es que, como se
ha indicado en la doctrina que ha realizado propuestas al respecto (Jiménez Asensio, 2018a; Castillo Blanco,
2021), la reforma de los procesos de seleccion es una asignatura pendiente de nuestro empleo publico.

La crisis econémica, como ya se apunto, revertié todo el trabajo que se habia realizado entre 2005 y
2012 para estabilizar el empleo en las Administraciones y reducir la precariedad laboral, y recupero las cotas
de temporalidad anteriores a 2005. Inclusive las incremento hasta un 30 %, algo realmente intolerable y que
fue el prolegdmeno de una reaccion sindical frente a dicha injustificable tasa de temporalidad.

Y asi, en efecto, se produjo. A lo largo de los afios subsiguientes se desarrollaria ante la indiferencia de la
ciudadania una intensa presioén por parte de las centrales sindicales y de las plataformas de colectivos de inte-
rinos, estos ultimos mucho mas aguerridos, a fin de resolver la cuestion suscitada con la pretension, en ningun
caso ocultada, de que se procediese a aplantillar directamente a esos empleados publicos.

Fruto de esta aspiracion sindical, y de los propios colectivos de funcionarios interinos, se pusieron en
marcha distintos procesos de estabilizacion a través de la leyes de PGE de 2017 y 2018 (con leves modifi-
caciones en la Ley de PGE de 2021 relativas al aumento de la tasa de estabilizacion y periodo de ejecucion
de estos procesos), cuyos resultados fueron francamente desalentadores en cuanto a los objetivos que se
perseguian, sin olvidar el revés que supuso para el éxito de los mismos la prohibicién de un turno de acceso
diferenciado de acuerdo con los pronunciamientos contenidos en la STC 38/2021, de 18 de febrero de 2021.
Y sin olvidar, asimismo, el propio cuestionamiento que la Comision Europea hizo de estos procesos al tra-
tarse de procesos de resultado incierto que no eximian de una sancion por el abuso de temporalidad?.

En paralelo a estos procesos se desarrollaba una intensa batalla judicial de la que se nos ha ido dado
cuenta puntual y oportunamente en distintos blogs de referencia en la materia de sumo interés para seguir
el desarrollo y evolucion de esta problematica, tanto en lo referido al TJUE como en los tribunales internos?.

Una batalla que, en principio, parecia haber cercenado la posibilidad de que, como consecuencia del
abuso en la contratacion temporal, se declarase en el sector publico la fijeza en el empleo publico aun
cuando hubiera mediado un proceso selectivo para la seleccion de este personal temporal*, pero que tras
la Ultima jurisprudencia europea ha determinado distintos pronunciamientos de distintos tribunales internos,
tanto en el ambito social como en el contencioso-administrativo, lo que resulta una novedad, reconociendo
esa fijeza®, aunque bien es cierto que el Tribunal Supremo se resiste a dicho reconocimiento alegando que

' El autor en su trabajo opina que las opciones de futuro se reconducen a dos: de un lado, reconducir la temporalidad; y de
otro, la propia reforma de la seleccion de personal permanente en la Administracion publica. Y sefiala como medidas concretas las
siguientes: 1) reconducir la figura de la temporalidad funcionarial a sus justos términos justificativos: funcionarios causales.; 2) resituar
la presencia del contrato laboral temporal en el ambito de la Administracion y concretar el modelo selectivo y la duracién del contrato
temporal; 3) el fortalecimiento de las bases de las convocatorias, los requisitos exigibles, el proceso selectivo y el propio papel de los
tribunales de seleccion de personal temporal e interino; 4) suprimir o reconducir la «tasa de reposicion de efectivos»; 5) obligatoriedad
de la convocatoria de las ofertas de empleo publico en los términos que anualmente fije la legislacion aplicable; 6) la regulacion juridica
de la figura del «trabajador indefinido no fijo» y la interdiccion de creacion judicial de nuevas figuras de empleados publicos en el ambito
funcionarial interino; 7) la exigencia de responsabilidades por los incumplimientos en la contratacion laboral temporal y el funcionariado
interino; 8) la regulacion de las «bolsas de trabajo» o su plausible supresion; 9) la superacion de los desideratums porcentuales: el 8 %
de la ley 6/2018 y normas posteriores, 10) la reformulacion al siglo xxI de los conceptos de igualdad, mérito y capacidad.

2 Véase https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/E-9-2021-003419-ASW_ES.html

3 Pueden consultarse a propdsito de esta problematica, entre otros, los siguientes blogs: https://ignasibeltran.com/; http://www.
eduardorojotorrecilla.es/, o https://delajusticia.com/

4 De hecho, el propio Tribunal Supremo (Sala V) ha formulado una cuestion prejudicial (ATS 30 de mayo 2024, rec. 5544/2023),
por ahora no resuelta, en la que se plantea al TJUE que si los principios de acceso al empleo publico impiden la calificacion de fijeza,
sea posible dar cumplimiento a la clausula 5.2 de la Directiva 1999/70 si se reconoce una indemnizacion disuasoria.

5 Puede verse, en este sentido, en la jurisdiccion social las SSTSJ de Madrid, de 10 de mayo de 2024 (rec. 973/2021), y 27 de
septiembre de 2024 (rec. 408/2024) o la STSJ Pais Vasco de 16 de julio de 2024 (rec. 582/2024), que han declarado la fijeza cuando se
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la conversion pretendida supondria no ya una decision contra legem (la ley), sino contra Constitutionem (la
Constitucion), y razona que «vulneraria elementos esenciales de la configuracion de la funcién publica dis-
puestos por el constituyente, centrales en su operatividad que, ademas, se integran en los derechos funda-
mentales de los aspirantes a acceder al empleo publico y han sido asumidos por la conciencia social como
rasgos distintivos de dimension subjetiva de las Administraciones Publicas»®. Y es que, como Fuentetaja
Pastor (2020) ya puso de manifiesto, el derecho espafiol carecia en ese momento, y en buena medida sigue
careciendo, de medidas adecuadas para sancionar esos abusos. De esta forma, el Tribunal de Justicia ha
valorado negativamente los procesos de consolidaciéon o estabilizacion o la transformacion en indefinidas
—no fijas— de las relaciones laborales de los funcionarios interinos. Pronunciamientos jurisdiccionales, los
ultimos acontecidos en el ambito europeo’, que indican que, casi con total seguridad, habra nuevos capitulos
en este tejer y destejer en la temporalidad que dura ya varios afios y que ponen en jaque los paradigmas que
hasta ahora se habian mantenido sin fisuras en el empleo publico (Cantero Martinez, 2024)8.

2. LAS SOLUCIONES COYUNTURALES Y FICTICIAS EN LA PRACTICA OFRECIDAS POR
LA LEY 20/2021, DE 28 DE DICIEMBRE, DE MEDIDAS URGENTES PARA LA REDUCCION
DE LA TEMPORALIDAD EN EL EMPLEO PUBLICO

Ya se ha apuntado y es sobradamente conocido por la mayoria de los profesionales de recursos huma-
nos del sector publico que desde 2007 por escoger la fecha de la ultima gran reforma del empleo publico en
nuestro pais, venimos acumulando procesos de consolidacion, estabilizacion, regularizacion, etc.; un eterno
ciclo siempre presente en nuestro empleo publico que no logra enfocar la seleccion de sus efectivos ni de
forma eficiente y rapida ni hacerlo con una minima vision estratégica y una adecuada planificacién. El ciclo
se repite periddicamente y en forma repetitiva sin que hayamos sabido encontrar solucion, a saber: primero

supera un proceso selectivo, aunque no se hubiera obtenido plaza o para acceder a la condicion de temporal cuando hay una situacién
de abuso en contra de lo que habia fallado el propio TS (STS de 8 de noviembre de 2023, rec. 3499/2022). Recientemente, la Sentencia
n.° 1249/2024, de 19 de noviembre, del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n.° 3 de Santa Cruz de Tenerife ha reconocido, por
primera vez, en la jurisdiccion contencioso-administrativa no solamente la constatacion de un abuso en la contratacién temporal
por parte de la Administracion, sino la imperiosa necesidad y obligacion de establecer una compensacion efectiva y proporcional. Y en
ese sentido, resuelve que al no existir norma sancionadora de ese abuso en el ordenamiento interno, conforme a la jurisprudencia mas
reciente del TJUE y al haber superado la recurrente un proceso selectivo bajo los principios de publicidad, igualdad, mérito y capacidad
en el afio 2020, «ha adquirido la condicién de personal estatutaria fija en la Administracién demandada».

5 Dos recientes sentencias de 25 de febrero de 2025 (puede verse, a estos efectos, el rec. 4436/2024) de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo (Seccién V) han abordado dicha cuestion, rechazando dicha posibilidad, ya que «no cabe en ningun caso
la conversion de la relacion temporal en nombramiento como empleado fijo o equiparable, sin perjuicio de que el empleado publico
temporal, de ser cesado, tiene derecho a ser repuesto y a permanecer en la plaza que ocupaba mientras se cubre por funcionario de
carrera o se amortiza». La Sala responde a las cuestiones planteadas en el auto de admisién que «(i) la apreciacion del uso abusivo de
los nombramientos temporales exige la comprobacion de que se reiteran o prolongan para cubrir necesidades no permanentes o estruc-
turales; (ii) es contrario a la Constitucion convertir en funcionario fijo o equiparable a quien haya recibido nombramientos temporales
abusivos; (iii) el afectado por el abuso, de ser cesado fuera de los supuestos previstos legalmente para la terminacion de la relacion de
servicio temporal, tendra derecho a ser repuesto hasta tanto el puesto de trabajo desempefiado se cubra por funcionario publico o se
amortice; (iv) quien haya sido objeto de nombramientos temporales abusivos, si acredita haber sufrido perjuicios por esa causa, tendra
derecho a ser indemnizado en medida proporcionada a ellos o, en su caso, en la que establezca el legislador».

" A estos efectos, cabe remitirse a la Sentencia del TJUE, de 22 de febrero de 2024 (C-59/2022). Si bien, y como es conocido,
la Sentencia TJUE, de 13 de junio de 2024 (C-331/22 y 332/22) establece que, dada la imprecisa diccion de la clausula 5.2, que no
establece la fijeza como consecuencia necesaria del abuso, aunque si podria ser una medida apropiada, la conversién de temporal
a fijo sera posible siempre que (ap. 111) «no implique una interpretacion contra legem del Derecho nacional». De tal forma que en el
supuesto de que el ordenamiento juridico niegue esta posibilidad establece que debe preverse «otra medida efectiva para evitar y, en
su caso, sancionar la utilizacion abusiva de sucesivos contratos o relaciones laborales de duracién determinada». Lo que, grosso modo
parece que haria imposible la conversion en el ambito funcionarial de temporal a fijo por ser contrario al art. 23.2 CE, aunque mucho
menos claro resulta esa conclusion en el caso del personal laboral dada la distinta aplicacion que dicho articulo tiene respecto de este
personal, lo que ha abierto una interesante discusion sobre este punto que, en opinién de algunos, si seria de aplicacion dadas las
disposiciones establecidas en la legislacién de empleo publico respecto del acceso al empleo publico. Puede verse, a este respecto,
opiniones favorables a la conversion a pesar de esta ultima sentencia (https://www.hayderecho.com/2024/06/26/medidas-contra-legem-
contratacion-temporal/) y opiniones contrarias (https://ignasibeltran.com/2024/06/13/stjue-13-de-junio-2024-c%E2%80%91331-22-y-
c%E2%80%91332-22-generalidad-de-cataluna-la-fijeza-no-puede-exigirse-si-es-contra-legem/). Un comentario a la sentencia puede
leerse en Casas Baamonde (2024). En cualquier caso, ambas sentencias coinciden en que los procesos derivados de la Ley 20/2021
no son adecuados para sancionar y compensar la precariedad asociada al abuso de la temporalidad.

8 La autora realiza un analisis de la STJUE de 22 de febrero de 2024 (C-59/22, C-110/22 y C-159/22), poniendo de relieve que
la misma supone un importante punto de inflexion e implica una intensa laboralizacién del empleo publico, aplicando directamente la
legislacion laboral y poniendo en jaque los principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad.
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se hace crecer el empleo temporal de forma regular e irregular y, con posterioridad, se buscan soluciones
poco ortodoxas a fin de resolver el problema suscitado acudiendo a la via que ofrece el derecho laboral para
ello dados los principios protectores de la situacion de los trabajadores que informan esta rama del ordena-
miento juridico, o acudiendo a procesos ad hoc, como han resultado ser los procesos de regularizacion que
son objeto de este comentario.

Ya se ha apuntado que, como ha detallado Boltaina Bosch (2018), no es la primera vez que con carac-
ter extraordinario pretendemos hacer procesos de regularizacién de la situacion juridica del personal. Baste
recordar aqui los procesos de 2001 en el ambito sanitario e, inclusive, otros anteriores para poner de mani-
fiesto el caracter estructural del problema y la ausencia de soluciones magicas, sin que a la vez se aborde
con mayor profundidad la problematica poliédrica que tiene la temporalidad en el sector publico.

En esta ultima etapa, con la culminacion del proceso de estabilizacion iniciado con la Ley 20/2021, se
dara término por ahora a un cuarto proceso —inclusive un quinto si tenemos en cuenta lo dispuesto en el
art. 217 del Real Decreto Ley 5/2023, de 28 de junio®— para intentar lograr que la temporalidad estructural
existente en nuestro empleo publico disminuya hasta porcentajes razonables "°.

Por cierto, procesos saldados hasta ahora y, en mayor o menor medida, con un monumental fracaso
con caracter general del que ya era consciente el propio legislador de la Ley 20/2021, que no dudaria en
la exposicion de motivos de esa ley en reconocer que la tasa de temporalidad habia llegado al 30 % de los
empleados publicos y que las sucesivas regulaciones no habian frenado el constante y sostenido aumento
de la tasa de empleo temporal. Y atribuia dicho hecho a factores presupuestarios (tasa de reposiciéon de
efectivos) y, en segundo término, a la insuficiente utilizacién de la planificacion estratégica en la ordenacion
del empleo publico, asi como a la falta de regularidad de las convocatorias y procedimientos de seleccion de
personal para la cobertura de vacantes con caracter definitivo.

En cualquier caso, creo que el diagndstico realizado, sin perjuicio de la existencia de otros factores
adicionales respecto de los que nada se dice (irresponsabilidad de los gestores, la actitud de los potenciales
candidatos, etc.), puede calificarse en general de acertado aunque insuficiente segun veiamos. Otra cosa
sera que esos motivos, por si solos, justificasen la norma legal dictada porque no debe olvidarse que los
sucesivos pronunciamientos del TJUE han sido un acicate decisivo para intentar dar respuesta a este pro-
blema enquistado en nuestro empleo publico.

Pues bien, a partir de esa constatacién, la norma dictada en 2021 adopté distintas soluciones. Unas
mirando al pasado y otras mirando al futuro, mezclando dos problemas que no necesariamente habian de
resolverse conjuntamente, a saber: de un lado, la reaccién frente al abuso en la contratacién temporal;
de otro, la reduccion de la temporalidad. Las medidas, a las que se ha referido en profundidad Cantero
Martinez (2022), Boltaina Bosch (2022) o Roqueta Buj (2022), fueron esencialmente las siguientes:

» Larenovacion técnica de la figura del funcionario interino causalizando en mayor medida los supues-
tos de nombramiento y cese.

» La autorizacion de una tasa adicional de convocatoria de plazas y la articulacion de dos procesos de
estabilizacion con sistemas distintos en funcién de la antigliedad de los llamados a ser estabilizados
(concurso y concurso-oposicion).

» La previsién de indemnizaciones para los que no superaran esos procesos, lo que sin duda era
un acicate para la propia perversion de estos procesos por el coste que podia implicar para la
Administracién la no superacion de los mismos por parte del personal que generaba las plazas objeto
de estabilizaciéon™.

¢ La denominacion del mismo resulta equivoca en relacion al tema abordado en este trabajo, ya que se denomina «por el que
se adoptan y prorrogan determinadas medidas de respuesta a las consecuencias econdmicas y sociales de la Guerra de Ucrania, de
apoyo a la reconstruccion de la isla de La Palma y a otras situaciones de vulnerabilidad; de transposicion de Directivas de la Unién
Europea en materia de modificaciones estructurales de sociedades mercantiles y conciliacion de la vida familiar y la vida profesional de
los progenitores y los cuidadores; y de ejecucion y cumplimiento del Derecho de la Unién Europeay.

© En efecto, el Real Decreto Ley 5/2023 contiene en su art. 217 un mandato para que las Administraciones publicas cumplan la
disposicion adicional 8.2 de la Ley 20/2021 y se realice un proceso escoba de concurso de méritos en numero de plazas igual al de todas
las plazas de personal temporal a 30-12-2021 desde antes de 2016 que no haya superado un proceso de estabilizacion convocado,
distinto del concurso de méritos excepcional de la Ley 20/2021.

" Y es que, en efecto, la Ley de 2021 para eliminar la utilizacién abusiva de contratos temporales indica que tendran derecho
a una indemnizacion de veinte dias por afio trabajado con un maximo de doce mensualidades aquellos interinos cesados por no
haber superado la prueba para cubrir su plaza, lo cual era un acicate para evitar que los mismos no sacasen la plaza, sobre todo en
Administraciones que tuviesen un alto numero de interinos. El Tribunal Supremo (Sala 1V) en sentencias de 2 de julio de 2024 (rec.
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« Y, por ultimo, la previsién de exigencia de responsabilidad por las actuaciones irregulares que en
esta materia se produjesen a partir de ese momento. Una mera prevision sin consecuencia alguna,
al menos hasta ahora, ya que no se conoce procedimiento alguno de exigencia de responsabilidad.

La realidad, sin perjuicio de que algunas de las medidas adoptadas pueden calificarse como acertadas,
es que todo el proceso ha sido un relativo despropésito que, ademas y como ha apuntado Boltaina Bosch
(2023, p. 175), si podia haber aportado el modelo una soluciéon coyuntural al problema de la temporalidad,
no aporta ningun criterio efectivo para evitar la repeticion de esta circunstancia en el futuro.

Despropdsito, entre otros motivos y como se ha puesto de manifiesto por Todoli Signes (2022), en
cuanto a la valoracion de los méritos, por la perversa utilizacion de los procedimientos selectivos que se ha
llevado a cabo y a los que la Ley, o mas bien la interpretacion que de la misma se ha realizado en la prac-
tica, daba amparo sin practicamente freno alguno. Realmente con estos procesos lo que se ha producido
de verdad en numerosos supuestos, haciendo realidad las profecias de la mayoria de la doctrina que se
ocupd del asunto —baste referirnos por todos a Jiménez Asensio (2018b), que discutié la idoneidad de las
medidas adoptadas—, ha sido un aplantillamiento, en mas de una ocasion injustificado, de personas (que no
de plazas) mediante la articulaciéon de procesos de seleccidn en muchos casos ficticios y artificiosos.

En cualquier caso, conviene aclarar y puntualizar que, sin perjuicio del analisis critico que se esta rea-
lizando de los procesos de estabilizacion y consolidacion de empleo temporal acontecidos en los ultimos
afos, es preciso poner de manifiesto que este Ultimo proceso de estabilizacién también ha presentado
aspectos positivos al proporcionar estabilidad laboral a miles de empleados publicos que, por distintas cir-
cunstancias, se encontraban en una cierta precariedad laboral. En muchos casos, personas de una notoria
valia y vocacion de servicio publico. Y, desde luego, eso es rescatable y ha de valorarse positivamente.

Pero comencemos por el principio, ¢,se ajustaban a las previsiones constitucionales los procesos de
estabilizacion?

3. LAS DUDAS DE CONSTITUCIONALIDAD: ESTADO DE LA CUESTION

Ya se ha mencionado que no es la primera vez que estos procesos de estabilizacion se llevan a cabo
apelando a la concurrencia de circunstancias extraordinarias que no parecen que puedan calificarse de tales
dada la periodicidad con que acontecen. Pero es que, precisamente, esta reiteracién de procesos anade
no pocos interrogantes sobre su justificacion constitucional. De esta forma, distintos autores han mantenido
las serias dudas que desde el punto de vista constitucional planteaba dicho proceso, y muy especifica-
mente las previsiones establecidas en la DA 6.2 de la Ley 20/2021 que recogia el concurso como medio de
seleccion. Autores, todo hay que decirlo, profundos conocedores de nuestro empleo publico y poco dados al
oportunismo y a la demagogia en esta materia se han preguntado por ello (Jiménez Asensio, 2022), aunque
cierto es que dicha posicién no es unanime, mientras que otro sector ha mantenido la constitucionalidad de
las medidas (Todoli Signes, 2022, p. 30).

Si atendemos al entramado institucional existente para el control de constitucionalidad de las normas, el
Defensor del Pueblo, junto con el resto de instituciones que podian hacerlo, rechazé el plantear una cuestion
de inconstitucionalidad contra la Ley 2.

3516/2023) y 25 de septiembre de 2024 (rec. 5549/2022) ha considerado, aun y a pesar de que la STJUE de 22 de febrero de 2024
(C-59/22, C-110/22 y C-159/22) pudiese plantear algunas dudas, que ese importe es valido. En cualquier caso, la problematica no cesa
con resoluciones en uno y en otro sentido (Beltran de Heredia, 2024a).

2. Resolucion adoptada por el Defensor del Pueblo, el 24 de marzo de 2022, con motivo de la solicitud de interposicion de
recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la reduccion de la temporalidad en
el empleo publico (Boletin Oficial del Estado, num. 312, 29 de diciembre de 2021). En la misma, este érgano constitucional declara:
en primer lugar, y respecto de la prevision de estos procesos, que «esta institucion, tras el examen de este precepto a la luz de la
doctrina constitucional fijada a partir de la casuistica sobre procesos selectivos de consolidacion de empleo temporal que ha quedado
reflejada en este escrito, ha llegado a la conclusion de que las previsiones del art. 2 de la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de medidas
urgentes para la reduccion de la temporalidad en el empleo publico para la realizacion de procesos selectivos en el marco de los proce-
dimientos de consolidacion de empleo respetan los parametros de constitucionalidad determinados en la jurisprudencia constitucional»;
y, respecto del procedimiento excepcional del concurso, entiende que en si mismo no es reprochable constitucionalmente, sino que sera
el analisis de las normas, disposiciones y actos que dicten las Administraciones competentes para el desarrollo de estos procesos de
estabilizacion de empleo temporal en aplicacién de la habilitacion legal que confiere la disposicion adicional sexta de la Ley 20/2021,
de 28 de diciembre, donde habran de fijarse y concretarse los requisitos de participacion de los aspirantes, los méritos objeto de valo-
racion y la relevancia cuantitativa de los servicios prestados y la experiencia, de modo que quede garantizado el respeto al principio
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Inclusive los tribunales, como el propio Tribunal Supremo, han parecido avalar el fundamento vy la finali-
dad legitima de estos (STS de 20 de julio de 2023, rec. 695/2022). Lo que se constatd, meses mas tarde, en
la STS de 30 de octubre de 2023 (rec. 592/2022), que expresamente dice que la Sala no reputa necesario
plantear cuestion de inconstitucionalidad de la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, a fin de resolver la impug-
nacién sobre la modificacién de la norma reglamentaria ahi impugnada por no suscitarsele razones para
dudar de su constitucionalidad, basando tal conclusién en los propdsitos perseguidos y que se exponen en
el preambulo de la norma legal. Posicidon que se ha visto reforzada en posteriores sentencias (entre otras, la
STS de 5 de febrero de 2024, rec. 696/2022 o, mas recientemente, la STS de 3 de diciembre de 2024, rec.
712/2022). Y tampoco, en opinion de este tribunal (en este caso de la Seccidn 4.2), en la STS de 24 de enero
de 2023 (rec. 3960/2021) se vio la regulacion contenida en la Ley 20/2021 contraria al derecho europeo.

Posicion a la que se ha afiadido la jurisprudencia del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura
(STSJ de Extremadura de 12 de septiembre de 2023, rec. 1/2023), que ha ido mas alla argumentando direc-
tamente que:

La Ley 20/2021, de 28 de diciembre, tiene justificacion en la necesidad de elaborar una
solucion juridica y practica a la situacion del personal temporal de larga duracion. El objetivo
es poner fin a la temporalidad del elevado niumero de empleados temporales de la Junta de
Extremadura, habilitando un unico procedimiento extraordinario de seleccién y dentro del ejer-
cicio de la potestad de autoorganizacion que corresponde a la Administracion es ella la que
decide la valoracién de los méritos, teniendo justificacion legal el que la experiencia previa de
los empleados temporales de la propia Administracion tengan, en este procedimiento excep-
cional, mayor peso que la experiencia de los funcionarios de carrera de otras Administraciones
que no se encuentran en la situacidon de precariedad que implica el empleo temporal y no
disponen de la misma experiencia en relacion a las competencias, previsiones y funciones
de los puestos de trabajo de la organizacion administrativa de la Junta de Extremadura al no
poder equipararse automaticamente el puesto de Arquitecto del Ayuntamiento de Montijo con
los de Arquitectos de la Junta de Extremadura.

En definitiva, y al menos por ahora, es preciso concluir que se han avalado por los tribunales la consti-
tucionalidad de los procedimientos de acceso a la funciéon publica por la via del concurso de méritos convo-
cados al amparo de la DA 6.2 de la Ley 20/2021, dado que, como dice la sentencia que se acaba de citar, es
preciso tener en cuenta que:

En definitiva, el sistema selectivo de concurso viene sustentado en la Ley 20/2021, la cual
no incurre en inconstitucionalidad. Su intencién es reducir considerablemente la temporalidad
del empleo publico y, para ello, pone en marcha una convocatoria excepcional de estabilizaciéon
de empleo temporal de larga duracion en los términos previstos en la disposicion adicional
sexta. La finalidad del procedimiento de estabilizaciéon del empleo temporal de larga duracién no
es constitucionalmente ilegitima al tratarse de una convocatoria excepcional, que se realizara
por una sola vez y que afecta a las plazas ocupadas con caracter temporal de forma ininterrum-
pida con anterioridad al 1 de enero de 2016, es decir, que se refiere a personal temporal de
larga duracion de manera ininterrumpida.

Sin embargo, todo no estaba dicho y una cuestién de inconstitucionalidad ha sido finalmente planteada.
En efecto, la misma ha sido realizada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Castilla-La Mancha y fue admitida por el Pleno del TC el pasado mayo de 2024. De esta forma, la
cuestion n.° 2796/2024 se centraba en la posible vulneracion del principio de igualdad en el acceso al empleo
publico en el caso del concurso y la invasién de competencias autonémicas'. No obstante, finalmente el

de igualdad proclamado en los arts. 14 y 23 de la Constitucion en relacién con los principios de mérito y capacidad del art. 103. 3 de la
Constitucion y, de esta manera, si en aplicacion de la habilitacién concedida por el precepto cuestionado la Administracion convocante
del proceso selectivo estableciese medidas o hiciese convocatorias desconociendo las exigencias constitucionales, los 6rganos judi-
ciales habrian de conocer de esa extralimitacion.

8 El 6rgano judicial que plantea la cuestion de inconstitucionalidad, en este sentido, considera respecto de la primera alegacion
que, en la medida en que ese concurso ha de valorarse principalmente la experiencia en el cuerpo o escala de que se trate, esto es,
dando primacia absoluta a la experiencia como funcionario interino, la regulacién cuestionada podria resultar contraria al derecho de
acceso a las funciones publicas en condiciones de igualdad (art. 23.2 CE). Ello toda vez que esa regulacion no satisface los estandares
que de manera reiterada ha venido estableciendo la jurisprudencia constitucional en relacion con los procesos selectivos que incluyen
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Pleno del Tribunal Constitucional del 28 de enero pasado decidié inadmitir la cuestion de inconstitucionalidad
del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha sobre los concursos de méritos de la Ley 20/2021
en cuanto a la valoracién principal de la experiencia en el mismo cuerpo o una invasion de competencias
autonémicas ™.

Decision esta ultima que no permite aprovechar la ocasion para establecer unas reglas de juego en este
tipo de procesos de regularizacion, reiteradamente repetidos, dentro del marco constitucional.

4. LA ERRONEA HIPOTESIS DE PARTIDA Y LA GENERALIZACION DE UN PROCESO QUE
DEBIERA HABER SIDO MUCHO MAS QUIRURGICO Y DESLINDAR EL ABUSO EN LA
CONTRATACION DE LAS MEDIDAS DE REDUCCION DE LA TEMPORALIDAD

Debe comenzarse con la propia y errénea, al menos a mi juicio, hipétesis de partida de este proceso
que, como ya se ha dicho, ha sido empujado por distintas resoluciones del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea en determinados casos concretos, y cuya principal idea impulsora consistiria en que con estas medi-
das se trataria de corregir abusos en la contratacién temporal cometidos por las Administraciones publicas.

Cierto es, y no se puede negar, que efectivamente se han cometido abusos en el uso de la contratacion
temporal. El problema es que se ha generalizado dicha hipétesis —la existencia de un abuso- en un alto
porcentaje de casos de contratacion temporal con base en un Unico dato: que hubiesen transcurrido mas de
tres afos de estar en dicha situacion. Sin distingos ni matices, la hipétesis venia espoleada, inclusive, por
el cumplimiento de las previsiones incluidas a este respecto en el Plan de Recuperacion, Transformacion y
Resiliencia, que condicionaba el desembolso de los fondos europeos a la consecucion de los distintos hitos
previstos en el mismo. Y es que, en efecto, dicho plan en su componente 11, relativo a la modernizacion de
las Administraciones publicas, impulsaba, ademas, una reforma dirigida a la reduccion de la temporalidad en
el empleo publico. Dicha circunstancia, y no es menor, contribuia a impulsar una reforma de la temporali-
dad; hasta ahi bien, pero lo que se ha realizado en realidad ha sido un proceso generalizado de estabiliza-
cion de personal temporal en plazas, puestos y, si se me permite la expresion, huecos, 1o que es en mayor
medida criticable. Lo de que se estabilizan plazas y no personas sonaba bien, pero mucho me temo que
solo eso, puesto que la realidad ha sido otra y baste ver las convocatorias efectuadas ante la actitud silente
generalizada de los 6rganos llamados a ejercer el control de estos procesos. Al menos en las entidades loca-
les, a la vista de las convocatorias ya efectuadas y las correspondientes impugnaciones, creo sinceramente
que ha sido asi, pero mucho me temo que no solo en estas y que esa opinion podria extenderse de forma
generalizada a la vista de las sentencias ya dictadas en otros niveles de gobierno.

Muchas preguntas pueden hacerse a este respecto: ¢;implicaba dicha idea que esto necesariamente
hubiera de generalizarse a toda la contratacion temporal simplemente por el transcurso de tres afos?
¢Habria o no de haberse tenido en cuenta otras circunstancias, entre ellas, por ejemplo, que la persona
hubiera podido participar en procesos similares? Se debiera haber reducido solo a aquellos supuestos en
que efectivamente haya habido un abuso con todas las dificultades que dicha calificacion juridica presenta?

facilidades de acceso a la funcién publica para los interinos, en cuanto a la exigencia de que se trate de atender a circunstancias
extraordinarias no imputables a la Administracion, y de que se acuda al procedimiento de regularizacién por una sola vez. Y, en cuanto
a la segunda, entiende asimismo el érgano judicial que plantea la cuestion de inconstitucionalidad que la regulacién legal cuestionada
seria contraria al orden constitucional de distribucion de competencias, por exceder del caracter de base del régimen estatutario de
los funcionarios publicos (art. 149.1.18 CE), vulnerando las potestades de autoorganizacion de las comunidades auténomas. Ello en
la medida en que las disposiciones de la Ley 20/2021 que se cuestionan imponen a todas las Administraciones publicas la utilizacion
del sistema de concurso y obligan a realizar los procesos selectivos en un determinado periodo, sustituyendo asi a las comunidades
auténomas en la toma de una decisidon que es tipicamente autondémica.

™ El resultado que figura para esta importante cuestion de inconstitucionalidad es «inadmitir la presente cuestion de inconstitu-
cional». Parece que debe presumirse que el Tribunal Constitucional ha estimado que esas disposiciones adicionales sobre el proceso
excepcional de estabilizacion por concursos puro de méritos no incurren en inconstitucionalidad ni aun teniendo en cuenta la prioridad
en la valoracién de la experiencia en el mismo cuerpo que marca la ley donde se encuentran, ni que tampoco invade competencias
autonémicas, estando habilitado el Estado para haberlas regulado en una ley estatal (de obligada aplicacion por las autonomias), si
bien es cierto que lo mas probable es que en este caso lo haya hecho sin entrar realmente en el fondo, dado que se trata de una inad-
mision, presumiblemente por alguna razon previa diferente mas profunda de las que estudié cuando admitié a tramite en primer lugar
la cuestion de inconstitucionalidad.

®Una vez incluidas dichas previsiones en ese plan, no puede olvidarse, a su vez, que el Reglamento (UE) 2021/241, de 12 de
febrero de 2021, dispone que la liberacion de los fondos en el marco del mecanismo depende del cumplimiento satisfactorio por parte
de los Estados miembros de los hitos y objetivos pertinentes que figuren en los planes de recuperacion y resiliencia.
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De hecho, el Tribunal Supremo en recientes sentencias ha rechazado la idea de que el simple transcurso del
tiempo devenga en abuso (puede verse STS de 19 de febrero de 2025, rec. 1602/2024 y 25 de febrero de
2025, rec. 4436/2024 y 7099/2022) .

En definitiva, quiere decirse que esa generalizacidn, que luego en la practica ademas se ha incremen-
tado casi en forma exponencial a todo tipo de situaciones, no creo que haya sido la mejor respuesta que el
monumental problema merecia.

En fin, si creo que nadie pone en cuestion que algo habia de hacerse en los casos en que efectivamente
se hubiese cometido un abuso, lo cierto es que esa hipétesis, presente, sin duda alguna, en determinados
sectores del empleo publico (sanidad, educacion, etc.) donde podia detectarse esa patologia de forma mas
0 menos generalizada, no lo era tanto, sin embargo, en otros sectores del sector publico en general. Y por
ello las soluciones quizas no debian haber sido extrapoladas a todas las Administraciones ni a todas las
situaciones de temporalidad existentes.

Y es que, si no se puede ocultar la incidencia que la Directiva 1990/70 CE del Consejo, de 28 de junio de
1999, relativa al Acuerdo Marco de la CES, la UNICE y el CEEP sobre el Trabajo de Duracién Determinada
ha tenido y tiene en el ordenamiento juridico espafiol, y que se sintetiza en la propia doctrina del Tribunal
de Justicia de la Union Europea, que dispone que «las autoridades espafolas tienen que instaurar medi-
das efectivas que disuadan y, en su caso, sancionen de forma clara el abuso de la temporalidad; y que las
diferencias en el régimen del personal laboral temporal y del fijo deben basarse Unicamente en razones
objetivas que puedan demostrar la necesidad de estas diferencias para lograr su fin», si que resulta preciso
preguntarse si la reforma realizada ha dado cabal respuesta a esa cuestion, a lo que las propias instituciones
europeas han dicho que no, como luego diremos. Asi, simple y llanamente, y a pesar de haber forzado el
ordenamiento juridico, no parece que la solucion ofrecida sea la que da satisfaccion a esa situacion.

Con todo, también resulta licito que nos preguntemos, como no hace mucho hicieron Cantero Martinez
y Jiménez Asensio (2021), si la normativa europea, dictada hace mas de dos décadas y representada por
el Acuerdo Marco en este supuesto, se adapta al momento actual de disrupcion tecnolégica y reordenacion
funcional, que implica cambios en la forma y manera de prestacion de servicios y en el que el mercado de
trabajo atraviesa un periodo de incertidumbre .

En cualquier caso, con lo polémico que pueda resultar, creo que una parte de los defectos de las reformas
emprendidas con la Ley 20/2021 ha sido mezclar dos objetivos que, aunque intimamente relacionados, a mi
juicio deben diferenciarse: de un lado, la reduccion de la temporalidad como un mal endémico de nuestras

'® De esta manera se razona en la primera de las sentencias citadas: «4. Cabe entender asi que hay una temporalidad regular,
admisible y, como tal, legalmente prevista, de forma que no cabe hablar de temporalidad abusiva o fraudulenta por el mero computo
de afios de una relacién de servicios temporal si es que el interino es llamado puntualmente para servir una vacante en tanto se cubre
mediante funcionarios de carrera, bien sea de nuevo ingreso, o bien mediante concurso de traslado entre quienes ya lo son. En estos
casos de temporalidad regular y no abusiva, el desempefio del puesto sera regular al ser por el tiempo que media entre que se pro-
duce la vacante y se otorga en propiedad a un funcionario de carrera, en los plazos legales. 5. También cabe esa temporalidad regular
cuando, para plazas que tienen titular, el funcionario interino es nombrado para llamamientos por la causa del art. 10.1.b) del EBEP
—baja del titular, comisiones de servicio, permisos o licencias, etc.— o para ejecucion de programas de caracter temporal art. 10.1.c) del
EBEP. Y cabe, en fin, cuando es para tareas de refuerzo (art. 10.1.d) del EBEP), que seran tales si son realmente temporales o coyun-
turales, pero si el refuerzo se torna indefinido, se estara de hecho ante una plaza que debe considerarse vacante estructural, como tal
preverse en las plantillas, luego ofertarse su cobertura de forma regular a funcionarios de carrera. 6. A partir de estas reglas generales
la Sala ha declarado que apreciar el abuso lleva a un juicio casuistico (cfr. sentencia 78/2023, 24 de enero, casacion 3960/2021). Tal
casuismo se plantea, ya sea en la aplicacion de la normativa general sobre la funcién publica, basica o autonémica, o ya sea aten-
diendo a cada sector o ambito de la actividad administrativa (cfr. parrafos 67 a 71 de la sentencia TJUE de 26 de noviembre de 2014, ya
citada), lo que confirma la clausula 5.1 del Acuerdo Marco al referirse a las “necesidades de los distintos sectores”; y a su vez, sea en
un ambito u otro, al casuismo de cada sector hay que afadir las circunstancias de cada nombramiento (cfr. sentencias 1401/2021, de
30 de noviembre y 1449, 1450 y 1451/2021, todas de 10 de diciembre, casaciones 6302, 6674, 6676 y 7459/2018, respectivamente)».

7" En opinién de dichos autores: «Hay varias confusiones con esto de la temporalidad (insisto, futura). La primera proviene de
que se pretende aplicar a los tiempos venideros de disrupcion tecnolégica y funcional una normativa (en este caso un Acuerdo Marco)
elaborada hace veintidos afios cuando el mundo del trabajo era otra cosa. Es perfectamente licito y compartible que se persiga la tem-
poralidad fraudulenta. Y se debe aplaudir. Pero, el mercado de trabajo esta sufriendo alteraciones sinfin, y la estabilidad propiamente
dicha ya no se aplica tanto al sector privado como especialmente al publico; donde sigue siendo uno de los elementos estructurales aun
intocados. No sé por cuanto tiempo. En efecto, en las Administraciones Publicas los puestos de trabajo son, por definicion, estructura-
les; pues sus funciones gozan de una suerte de pretendida eternidad que les protege. Al menos hasta ahora. Asi, se defiende incluso
que el puesto de trabajo ha de seguir, incluso si sus tareas se difuminan. La directiva 1999/70, que tenia sobre todo una inicial voluntad
de ser aplicada a las relaciones laborales privadas, corre el riesgo de convertirse en el refugio jurisdiccional del empleo publico tempo-
ral, sea este funcionarial o laboral. Una interpretacion y aplicacion incorrecta de su contenido, pudiera comportar —como luego diremos—
resultados indeseados: por ejemplo, que la necesidad de transformar y adaptar las Administraciones Publicas sea tarea imposible, por
mucha resiliencia que venga de Europay.
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Administraciones publicas; de otro, corregir los abusos que se cometen en la contratacion temporal cuando
efectivamente asi ha acontecido, indemnizar los abusos cometidos y adoptar medidas efectivas para prevenir
que se cometan en términos de responsabilidad de los gestores (que no se adoptan simplemente remitién-
dose con caracter genérico al poco efectivo sistema de responsabilidad de los responsables publicos).

Quizas esa mezcla de soluciones, entre otras razones para que fuese mas econémica la opcion final-
mente elegida’®, pueda ser una de las razones que podrian explicar este relativo fracaso de la reforma
emprendida hace ahora casi tres afos.

Debe apuntarse también que esto subyace en la propia jurisprudencia que se ha ido conociendo del
TJUE, que parece deslindar ambas finalidades. De esta forma, y creo que esta es una de las claves de com-
prension de la jurisprudencia de este Tribunal, la célebre STJUE de 13 de junio de 2024 (Asuntos C-331/22
y C-332/22) vuelve sobre el tema de la utilizacion abusiva de contratos o relaciones laborales de duracién
determinada en las Administraciones publicas y ha considerado, como asi ha sido sefialado por algunos
autores, entre ellos Roqueta Buj (2024) o Molina Navarrete (2024), que la normativa vigente no es suficiente
para evitar abusos futuros ni para reparar el dafo causado a aquellos interinos que, a pesar de que cen-
tenares de miles de empleados publicos han podido ya estabilizar una plaza, se han quedado fuera de los
procesos extraordinarios habilitados.

Pero como, a la vez, el propio TJUE no considera los procesos de estabilizacion una medida suficien-
temente disuasoria para evitar el abuso en la temporalidad, ya que los mismos tienen una finalidad distinta,
me atrevo a pronosticar que la cuestion de la interinidad no esta definitivamente resuelta en sede judicial y
bastaria ver, a estos efectos, la jurisprudencia recaida a lo largo de los ultimos afios sobre las consecuencias
del abuso en la contratacion temporal, que con ciertas contradicciones y sucesivas marchas adelante y atras
ha ido cambiando de rumbo un dia si y otro también. Como he dicho con anterioridad, mucho me temo que
nuevos capitulos de esta serie, que a veces se antoja interminable, nos esperan en un futuro no muy lejano.

5. LOS CRITERIOS DE SELECCION EN LOS PROCESOS DE ESTABILIZACION: ; EXPERIENCIA
SIN EVALUAR?

Casi sin afadir ningun otro argumento, los procesos selectivos derivados de los procedimientos de
estabilizacion se han sustentado en gran medida en una premisa de caracter axioldgico: la experiencia como
un valor para la seleccion en el empleo publico. Y dicho paradigma, sin entrar ahora en la notoria y publica
discriminacion que se ha producido en estos procesos con la valoracion de la experiencia en funcién de la
Administracion de servicio, como ha puesto de manifiesto Fondevila Antolin (2023), es sinceramente cues-
tionable como unico o principal método de seleccion, al menos como se ha procedido en estos procesos de
seleccion.

Cierto es que la experiencia ha sido valorada positivamente por la jurisprudencia constitucional, como
un criterio selectivo valido para ser tenido en cuenta en estos procesos. Y asi, con relaciéon a este tipo
de procesos de regularizacién, ya se habia pronunciado la Sala Primera del Tribunal Constitucional en su
Sentencia 107/2003, de 2 de junio, resaltando que:

La finalidad de consolidar el empleo publico temporal no puede considerarse a priori consti-
tucionalmente ilegitima, ya que pretende conseguir estabilidad en el empleo para quienes llevan
un periodo mas o menos prolongado de tiempo desempefiando satisfactoriamente las tareas
encomendadas, ni por tanto lo sera tampoco la prevision de valorar en la fase de concurso los
servicios prestados como experiencia previa del personal afectado. La valoracion como mérito
de la antigledad o experiencia previa no puede estimarse, pues, como una medida despropor-
cionada, arbitraria o irrazonable con relacién a esa finalidad de consolidacion del empleo tem-
poral y, aunque efectivamente establece una desigualdad, ésta viene impuesta en atencion a un
interés publico legitimo y no responde al propésito de excluir a nadie de la posibilidad efectiva de
acceso a la funcién publica.

8 No obstante, y a pesar de las previsiones de la Ley, alguna jurisprudencia social inclusive ha ido mas alla y ha eliminado ese
perverso incentivo al reconocer una indemnizacion por el abuso aun cuando se ha superado el proceso de estabilizacion. En efecto,
la STS Justicia del Pais Vasco, de 10 de septiembre de 2024 (1457/2024), junto a declarar la fijeza, reconoce una indemnizacion a los
efectos de compensar el abuso padecido (Beltran de Heredia, 2024b).
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Y, en efecto, como se ha puesto de relieve por numerosos autores, la experiencia es muy importante en
los procesos de aprendizaje. Barcena y Mélich (2000, p. 162) han puesto de manifiesto que «no hay apren-
dizaje sin experiencia».

No creo que se pueda negar que la experiencia puede y debe ser un elemento del mayor interés para
mejorar la seleccion de los empleados publicos. Como resulta notorio, la experiencia puede traducirse en
conocimientos que se concretan en destrezas, habilidades y competencias, de tal manera que, en principio,
puede decirse que una persona tiene experiencia laboral cuando ha acumulado conocimientos practicos
adquiridos en el desempefio de su trabajo. Ahora bien, la pregunta que hubiera debido realizarse al enfrentar
estos procesos selectivos fundamentados en ese criterio debiera haber sido si la experiencia, sin embargo,
siempre y en todos los casos produce tan loables efectos en el sector publico.

Sin tener que profundizar mucho en el razonamiento, resulta notorio que no puede sacarse dicha con-
secuencia en todos los supuestos. Desde luego, en tantos cientos de miles de empleados publicos en
situacion de que sus plazas fueran objeto de estos procesos mucho me temo que no. Y es que habra —sin
poder cuantificarlo, bien es verdad— mas de un caso y mas de dos en que esta ley haya venido a consolidar
inclusive una situacion con efectos negativos para el servicio publico, ya que, lamentablemente, que se siga
prestando servicios a pesar de un mal desempefio no es una cosa ni extrafia ni nueva en el sector publico
dada la carencia de instrumentos de evaluacion.

Se acepta también con cierta ligereza que la experiencia necesariamente aumenta con los afios de
trabajo, lo que, sin embargo, no es una cuestién en la que exista unanimidad, dado que a partir de cierto
momento el simple transcurso del tiempo no necesariamente aporta un plus afiadido al desempefio laboral.

Ciertamente, el haber tenido que hacerse cargo de la responsabilidad de resolucién de un cierto con-
junto de problemas, transcurrido un tiempo, otorga a quien lo realiza una destreza diferencial que puede
ser considerada como una aproximacion razonable al desempefio. La préoxima vez que se presente ese
problema ese empleado, con esa experiencia, estara en mejores condiciones de afrontarla que alguien
nuevo, pero no es menos cierto que la experiencia también puede tener efectos negativos, como, y a titulo
de ejemplo, sucede en entornos cambiantes donde aplicar una misma solucién de forma automatica puede
resultar contraproducente y no adecuado.

Lo que se pretende poner de manifiesto es que la experiencia depende, mas de lo que en principio pueda
pensarse, de los puestos de trabajo y de las funciones que desarrollar en estos. Asi, y como ejemplo, la mera
experiencia o transcurso del tiempo se puede traducir en que las personas estén menos abiertas a explorar
otras alternativas, limitando la capacidad de resolver nuevos problemas complejos, con multiples relaciones y
derivadas imposibles de acotar. En estos casos (puestos de trabajo), la experiencia tiene mucho menos valor.

Por ultimo, la carencia generalizada de instrumentos de evaluacién en el sector publico tiene como
consecuencia que valoremos la experiencia, la buena y la mala, y no siempre la misma, entendida como el
ejercicio de una determinada funcién, va de la mano de un buen desempefio, que es lo que en mi opinion
debiera fundamentalmente valorarse. Y lo que se supone se ha valorado.

Se puede argumentar acerca de las dificultades de un proceso de esa naturaleza en procedimientos
selectivos que habian de realizarse a la carrera, en breves plazos, y sin experiencia en evaluar el desem-
pefio, como acontece en la mayoria del sector publico. Y lo cierto es que valorar el desempefio es algo mas
dificil que valorar el mero paso del tiempo y, precisamente, por esa razén en este tipo de procedimientos
hemos cambiado la cuestidn de si se tuvo un buen desempefio por otras, como los afios de experiencia, sin

' Un caso tipico en que se evallian y se certifican competencias profesionales como consecuencia de la adquisicion de estas a
través de la experiencia resultan ser aquellos procedimientos de validacion de la experiencia en el que una instancia neutra asigna un valor
a estas adquisiciones en funcién de normas previamente definidas. En Francia, el procedimiento mas instrumentado y documentado es
la «validacion de las adquisiciones profesionales» (VAP), practicada por el ministerio de Educacion, de Investigacion y Tecnologia y el de
Agricultura y Pesca. El VAP, instituido por la ley del 20 de julio de 1992, le permite a toda persona que haya ejercido una actividad profesional
durante cinco afios hacer valer su experiencia para dispensarse de una parte de los examenes del diploma. Las dispensas se otorgan tanto
para las pruebas como para las profesionales, pero no pueden abarcar la totalidad del diploma: una prueba por lo menos debe pasarse de
la manera tradicional. El candidato describe en un dossier las actividades profesionales correspondientes al diploma que desea obtener,
no limitdndose a una descripcion factual. Se le ayuda para construir este dossier, que después se comunica a un jurado de validacion que
decide el otorgamiento de las dispensas pedidas, nhormalmente tras una entrevista con el candidato. Mientras que la VAP se basa entera-
mente en declaraciones, el Ministerio de Empleo experimenta actualmente los «certificados de competencias profesionales» en los que las
adquisiciones se evaluan en situacion de trabajo real o reconstituida. Paralelamente al sistema publico, aparecen otros modos de valida-
cion de la experiencia. Las camaras de comercio y de industria desarrollan dos tipos de métodos. Uno, el «certificado de competencias en
empresa, esta basado en la evaluacién de portafolios de competencias constituidas por el candidato. Otro, en la corriente estimulada por
la Comision Europea, se asocia con la puesta a punto de sistemas informaticos de «acreditacién de competencias».
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haber sido evaluado dicho desempefio. Hubiéramos debido ser conscientes de esta elemental reflexién vy,
en consecuencia, quizas hubiese sido mas prudente haber dado menos valor a la misma cuando no se ha
evaluado y mucho menos hacerla el factor determinante en esas condiciones.

6. MIRAR PARA ARRIBA E IGNORAR EL DESAFUERO BASANDOSE EN EL INDISCUTIDO
PARADIGMA DE REDUCIR LA TEMPORALIDAD

De todos es conocido que la mitica y nunca bien explicada cifra del 8 % como el maximo de tempora-
lidad que nuestro sistema de empleo publico debe soportar, se ha convertido en un paradigma en que, al
parecer, se han de consagrar los mas sentidos principios que rigen el acceso al empleo publico?.

En este sentido —creo que no digo nada que no sea de conocimiento generalizado—, y para la conse-
cucion de ese objetivo, se ha adoptado una actitud excesivamente deferente, tanto por parte de los res-
ponsables del empleo publico, a través de los acuerdos sindicales alcanzados y las distintas circulares e
instrucciones dictadas a fin de facilitar dichos procesos?!, como por parte de los érganos llamados a ejercer
el control de legalidad de los distintos actos y acuerdos respecto de las convocatorias de procesos selectivos
efectuadas por las distintas Administraciones publicas.

En lo que se refiere a las instrucciones y circulares dictadas, cabe reflexionar que entre los que se
ocupan del estudio de la actuacion administrativa resulta suficientemente conocida la atipica conducta de
la Administracion publica de producir normas cuyos procedimientos de produccion, su finalidad, su propia
naturaleza a los efectos de determinar su fuerza vinculante o su posibilidad de impugnacion no resultan estar
suficientemente claros. No me refiero aqui obviamente a los reglamentos, ni siquiera a las instrucciones y
6rdenes de servicio reguladas en el art. 6 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico, y de las que en forma temprana Baena del Alcazar (1965) y, mas recientemente, Moreno Rebato
(1998) nos dieron cuenta, sino a otras figuras atipicas cuyos efectos, sin caracter obligatorio, se cifien a inter-
pretar preceptos legales o reglamentarios con el indisimulado afan de guiar la actuacion de los destinatarios
de esa norma no ya internos, sino también, y aun cuando no se diga expresamente, y es aqui donde radica la
verdadera cuestion, externos al ambito doméstico del 6rgano de que procede. Ya sucedid, en materia laboral
en el empleo publico durante los afios de la crisis econdmica (Garcia Torres, 2016); y sucedié asimismo con
ocasioén de los procesos de estabilizacion derivados de las leyes de Presupuestos de 2017 y 2018%2, y ha
vuelto a suceder con ocasién de estos procesos de estabilizacion.

Por cierto, ademas, algunos paradigmas que se recogen en las mismas no responden a la realidad.
Me refiero a que ni ha sido cierto que la realizaciéon de estos procesos no haya producido un incremento de
gasto en el capitulo 1 (al menos en indemnizaciones) ni tampoco lo es, por mucho que se diga, que lo que
se ha estabilizado son exclusivamente plazas y no personas. No lo es simple y llanamente porque no es asi
y lo hemos visto bien a las claras cuando se han empezado a producir las convocatorias efectivas de estos
procedimientos de estabilizacion.

Y es que dichas circulares contenian la que habia de considerarse por los gestores una especie de
interpretacion auténtica del contenido de la Ley 20/2021. Sin entrar ahora en lo discutible o no de ese modo
de actuacion, lo cierto es que sin duda esas circulares ofrecian ciertos elementos interpretativos sobre el
alcance de algunos preceptos y disposiciones de la citada norma que podian ser Utiles, en unos casos mas
que otros, a los efectos de iniciar esos miles de procesos que habia que poner en marcha, aunque también
resultaban cuestionables en otros, y lo que sin duda debe resultar en mayor medida controvertido, cumplian
la discutible finalidad de servir de parametro a la hora de que los érganos de control de la legalidad ejercieran
su funcion.

20 Cifra que sin duda seria loable alcanzar, pero que, como ha indicado (Cantero Martinez, 2021), no parece que deba alcan-
zarse a «brocha gorda» mediante el «aplantillamiento casi directo del personal temporal».

21 Cabe citar a estos efectos el acuerdo sindical relativo al Plan de Choque para Reducir la Temporalidad en las Administraciones
Publicas, de 5 de julio de 2021, y la Resolucion de la Secretaria de Estado de Funcién Publica sobre las orientaciones para la puesta en
marcha de los procesos de estabilizacion derivados de la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la reduccion de
la temporalidad en el empleo publico, de 1 de abril de 2022, posteriormente completada con la Resolucién de la Secretaria de Estado
de Funcioén Publica sobre las orientaciones referidas a la ejecucion de los procesos de estabilizacion de empleo temporal derivados de
la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de 14 de noviembre de 2022.

22 Pueden consultarse en la siguiente direccion electronica: http://femp.femp.es/files/566-2279-archivo/Criterios%20Acuerdo%20
Estabilizacion%20definitivo.pdf
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Una funcién de control por parte de los organismos estatales y autondmicos que debe afadirse que,
a la vista de lo acontecido, no parece que haya sido muy beligerante en defensa de la legalidad, si se
atiende como parametro las convocatorias finalmente realizadas y no objetadas por parte de las distintas
Administraciones publicas. En algunos casos en flagrante y notoria ilegalidad en lo que se refiere a la valo-
racion de la experiencia y otros méritos que seguian mas al candidato que al puesto a la vista de la doctrina
jurisprudencial ya existente en esos momentos, y que se esta ratificando ahora en las primeras resoluciones
jurisdiccionales que se estan dictando (STS de 18 de octubre de 2022, rec. 2145/2021)2, sin que con carac-
ter general se haya opuesto a dicha actuacion los oportunos requerimientos y el ejercicio de las acciones
pertinentes en defensa de la legalidad.

7. LAINSTITUCIONALIZACION DE MALAS PRACTICAS: MAL EJEMPLO PARA UNA REFORMA
DE LOS PROCESOS DE SELECCION EN EL SECTOR PUBLICO

Tras este ultimo proceso de estabilizacion, y quizas es esta una de las que pudieran ser sus peores
consecuencias, se han devaluado muy mucho los procesos selectivos que hasta hoy habiamos seguido, con
mayor o menor fortuna, en el empleo publico. Y desde luego esto no es ni mucho menos positivo para atraer
talento, como gusta decir ahora.

Ciertamente, y como se ha puesto de manifiesto en la doctrina?4, nuestros procesos de seleccion requie-
ren de reformas y, tanto su regulaciéon como la ejecucion practica del mismo, presentan amplios margenes
de mejora. Dicho eso, lo cierto es que, con mayor o0 menor garantia de acierto, los procedimientos selectivos
en el empleo publico gozaban de una cierta reputacién en lo que se refiere a la garantia de objetividad en su
articulacion y efectivo desarrollo. Y ha de resaltarse, porque no es un tema menor, en el respeto al principio
de mérito.

Mucho me temo, sin embargo, que los procesos de estabilizacién han contribuido decisivamente en
mermar en buena medida el valor de estos aspectos hasta ahora tan cruciales. La sensacion de procesos
selectivos muy poco o nada respetuosos con la igualdad de oportunidades, planificados sin la necesaria
objetividad a la hora de establecer los méritos que valorar, sin la puesta en valor del principio de mérito,
aun cuando para ello haya de valorarse la experiencia profesional y un largo etcétera que se desprende de
las convocatorias efectuadas en estos afos, me temo que contribuyen decisivamente al desprestigio de un
sistema ya de por si puesto en cuestion.

Pero sospecho, y deseo llamar la atencion sobre este aspecto, que los procesos de estabilizacion han
contribuido a dar una cierta carta blanca a practicas que sera dificil de revertir cuando nos instalemos en
la normalidad a partir de 2025. Se atribuye a Peter Drucker, experto en estrategia empresarial, la siguiente
reflexion: «La cultura se desayuna a la estrategia». Y es que, en efecto, en las organizaciones, mas alla del
discurso formal, lo que haces se impone siempre, o casi siempre, sobre lo que dices. Y si se asume con
normalidad que se pueden hacer relativas trampas, y digo bien, va a ser muy complicado que la cultura orga-
nizativa, es decir, la forma en la que en realidad se hacen las cosas y se comportan las personas, mas alla
de lo que se plasme formalmente en los acuerdos y resoluciones en que se amparen los procesos, premie el

23 Doctrina que se reitera en la jurisprudencia de otros tribunales. Baste sefalar aqui por todas la STSJ de Galicia, de 22 de
marzo de 2023 (rec. 18/2023), que razona que: «Excede, sin lugar a dudas, los limites de lo tolerable y haria practicamente imposible
superar el proceso de seleccién partiendo de una puntuacion tan inferior en la fase de concurso, exigiéndole al aspirante afectado obte-
ner una puntuacion elevadisima en la fase de oposicién para poder ponerse a la altura de los aspirantes primados. Y eso es todavia
mas llamativo cuando unos y otros vienen de realizar idénticas funciones, desconociéndose, ademas, cuales seran las que tengan que
desempefiar en caso de superar el proceso de seleccion, ya que lo que se convocan son plazas y no puestos especificos de trabajo. En
todo caso, tampoco vale argumentar que ese trato discriminatorio responde a la necesidad de poner fin a la excesiva temporalidad en
el trabajo y a la de procurar la estabilizacién en el empleo, ya que en ningun lugar de la convocatoria se da razon fundada y motivada
respecto de tal objetivo (no basta con hacer una general alusién a una oferta de estabilizacion en el empleo), lo que seria de exigir para
justificar la excepcional quiebra de la regla general de igualdad en el acceso al empleo publico».

2 Por todos, (Castillo Blanco, 2021) ha puesto de manifiesto que los procedimientos selectivos, en su mayoria formalmente
respetuosos de los principios constitucionales que disciplinan el acceso al empleo publico, son costosos, de discutible validez y fia-
bilidad, caducos ya para atender las competencias necesarias en la actualidad a nuestras Administraciones, carentes de atractivo
para amplias capas de profesionales que nos seran necesarios para atender los retos a los que nos enfrentamos (innovacion y tec-
nologia) y, por si no fuera esto ya suficiente, desesperadamente lentos (desde que una unidad organizativa decide cubrir una vacante
hasta que el funcionario efectivamente se incorpora pueden transcurrir varios afios), con los efectos colaterales que ello produce
(bolsas de interinos, procesos de estabilizacion blandos, etc). Puede ser consultado en: https://www.publicacionesinap.es/products/
continuidad-versus-transformacion-que-funcion-publica-necesita-espana-ebook
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meérito, el esfuerzo y la capacidad y no otros bienes juridicos por muy loables que hayan podido parecernos
en el marco de este proceso.

Quiero decir, en definitiva, que existe un riesgo cierto de que asumiendo como positivos los parametros
de seleccidn que se han utilizado para articular los procesos de estabilizacion, no traslademos, al menos en
parte, los mismos a los procesos de seleccién ordinarios que celebrar a partir de ahora, premiando circuns-
tancias —como puede ser la mayor valoracion sin justificacion alguna de los méritos obtenidos en la propia
Administraciéon— que ahora y una vez finalizados estos procesos excepcionales tienen menos coartada, si
cabe. Desde luego, asi sera si no somos capaces de mantenernos en la defensa del principio de mérito,
que ni esta obsoleto ni debe abandonarse por mucha reforma de los procesos selectivos que se emprenda.

8. APROXIMACION A UN BALANCE DE LOS RESULTADOS OBTENIDOS: ; VUELTA A LA
CASILLA DE SALIDA?

Salvando que creo que era preciso, y sigue siéndolo, encontrar una solucion a la excesiva temporalidad
en el empleo publico, y que esto es algo en lo que todos podemos coincidir, al igual que en la responsa-
bilidad que al respecto tiene la propia Administracion en generar este tipo de situaciones, lo cierto es que
tengo muchas dudas de que las soluciones escogidas hayan sido la mas acertadas. Mucho menos las mas
ajustada a los principios constitucionales, por mas que sean reiteradamente invocados. Ya se ha expuesto,
y ahora lo reitero, que se ha tratado de aplantillar al personal temporal existente a fin de conseguir ese ideal
quimérico del 8 % de forma blanda y tratando de evitar la tacha de inconstitucionalidad que sobrevolaba la
norma legal.

Con un cierto sonrojo se ha podido comprobar cdmo se han plasmado en la practica las previsiones
legales en cada ambito de negociacion, y el resultado sinceramente no ha sido muy ejemplificador. Lo peor
no estaba en la norma legal, sino en lo que estaba por venir cuando se ha conocido el contenido de las con-
vocatorias, los méritos que computar, el método de cémputo, etc.

Pero, precisamente por estas razones, al menos deberiamos preguntarnos si se ha conseguido o no
lo que se pretendia. En ese sentido, creo que resulta conocido el famoso adagio maquiavélico de Gracian
de que «todo lo dora un buen fin, aunque lo desmientan los desaciertos de los medios». Pues bien, y para
llegar a una conclusion respecto de una valoracion de la norma, quizas habria de afiadirse al fin de esta los
resultados efectivamente conseguidos para tener una vision mas integral y completa.

Sin perjuicio de volver a subrayar que estos procesos de estabilizacion también tienen en su haber
logros en términos de acabar con situaciones materialmente injustas, la realizacion de ese balance exige
preguntarnos por los dos principales resultados perseguidos, a saber: la reduccién de la temporalidad y
poner fin al abuso en las relaciones laborales existentes en el empleo publico.

En cuanto a la primera de las finalidades, cabe decir que si todo este proceso de reduccién de la tempo-
ralidad, y no me refiero ahora a la contencion de los abusos, hubiese conseguido efectivamente eso, reducir
la temporalidad, algo se habria conseguido. Si el coste de retorcer los sistemas selectivos, quebrar los prin-
cipios tradicionales que han disciplinado el acceso al empleo publico, etc., se compensaba con haber solven-
tado esa lacra, al menos el resultado podria pensarse que compensaria en algo haber mirado a otro lado.

Pero es que no ha sido asi. Segun datos recientes del INE, si bien la reforma laboral ha conseguido
hacer caer la temporalidad en el ambito privado, que hasta ahora se resistia a reducirse ano tras afo
—el porcentaje de trabajadores con un contrato temporal frente al total de asalariados ha descendido hasta el
20,2 %—, ese mal del mercado laboral espafol sigue igual de presente o inclusive peor en el ambito publico.

En efecto, pese a los procesos de estabilizacién, la temporalidad en lo publico supera el 30 %. Ahora esa
temporalidad, en computo total, es en tres puntos superior a la de 2019, mientras la tasa del sector privado
es la mas baja de toda la serie histérica. La tasa de temporalidad del sector publico se encuentra ahora 2,9
puntos por encima de la que se registraba en 2019, justo antes de la pandemia. Ahora apunta a un 30,7 %,
frente al 27,8 % del tercer trimestre del mencionado afio. La diferencia entre la tasa de temporalidad entre un
sector y otro ya roza asimismo su maximo histérico, con 13,2 puntos. Solo en 2002 fue mayor, de 13,4 puntos.

No podemos obviar esos datos diferenciales entre el sector publico y el sector privado y debemos pre-
guntarnos el porqué de esas diferencias, que se han producido a partir de medidas legales divergentes en
uno y otro sector, a saber: la desaparicion en el ambito privado de los contratos por obra y servicio, pero, sin
embargo, el mantenimiento de los interinos por programas en las Administraciones publicas. No dispongo de
datos suficientes para sustentar esta hipétesis, aunque no creo que sea descabellado pensar que la mayor
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facilidad para contratar temporalmente en el sector publico y mantener esa situacion a lo largo de periodos
prolongados de tiempo puede tener algo que ver con esos datos.

Pero es que, en segundo término, y si nos referimos a la contencion del abuso, es preciso hacernos eco
de la carta de emplazamiento complementaria que la Comisién Europea decidié enviar en octubre de 2024
a Espafia por no brindar una proteccion suficiente contra el uso abusivo de contratos sucesivos de duracion
determinada a los trabajadores del sector publico?®. A juicio de la Comisién, las nuevas normas nacionales
—Ley 20/2021- siguen sin abordar suficientemente los problemas detectados, en particular por lo que se
refiere a la eficacia de las medidas sancionadoras?.

Haber puesto en marcha miles de procesos, un porcentaje importante de impugnaciones, haber puesto
en jaque los principios nucleares del acceso al empleo publico, etc., ¢para no llegar a ninguna parte?
A pesar de ser consciente de su imposibilidad juridica, es preciso preguntarse si no hubiese sido mejor
hacerlos fijos de una vez, como siguen reclamando las plataformas de interinos. Al menos hubiese sido mas
econoémico, habria evitado cientos de consultorias, dictamenes y otras lindezas, dejaria en paz a los jueces
y hubiese permitido, y ahi es nada, a los gestores de recursos humanos concentrarse en otras tareas que
buena falta hace dado los enormes problemas que en esta materia tiene todo el sector publico.

Con este pobre balance en cuanto a los resultados obtenidos ya nos podemos ir haciendo una idea del
éxito o fracaso de la politica emprendida con la norma objeto de analisis. Ni uno ni otro resultado se ha conse-
guido, y no ya plenamente, sino que aparentemente estamos lejos de conseguirlos y de nuevo sospecho que
habra que emprender una tarea, tanto normativa como de ejecucion, a fin de lograr los objetivos deseados.
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