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Resum

L’estabilitzacié del personal temporal que ha endegat la Llei 20/2021, de 28 de desembre, per a la reduccio de la
temporalitat en 1’ocupacid publica, ha iniciat la seva aplicacié I’any 2022 i seguira desenvolupant-se a través de
convocatories durant els anys 2023 i 2024. Aquest article detalla els elements més complexos que ha comportat la
posada en marxa de la Llei durant el 2022 i com ha estat recepcionada per altres normes legals i reglamentaries i per les
bases de les convocatories que cada administracio i cada entitat piblica han aprovat en aquest primer any de vigéncia.
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no fixos; abus de la temporalitat.

CRITICAL COMPONENTS OF THE LAW TO REDUCE TEMPORARY EMPLOYMENT IN
THE CIVIL SERVICE: THE LAW AND ITS IMPLEMENTATION IN PRACTICE

Abstract

The measures to improve the job stability of temporary civil servants provided for by Spain’s Law 20/2021, of 28
December, to reduce temporary employment in the civil service, began to be implemented in 2022, a process that will
continue in the 2023 and 2024 civil service recruitment processes. This article explains the most complex issues raised
by the implementation of the Law over the course of 2022 and how it has been reflected in other laws and regulations,
as well as in the terms and conditions of the calls for applications to fill civil service positions approved by the different
public administrations and bodies in this first year of its enforcement.

Keywords: job stability measures; temporary employment, temporary civil servants, temporary workers; non-permanent
indefinite workers; abuse of temporary employment contracts.
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1 Introduccio

La Llei 20/2021, de 28 de desembre, per a la reduccié de la temporalitat en 1’ocupacié publica (LRT), és el
resultat d’un llarg cami que, sense anar gaires anys enrere, inicid la seva maduracié molt possiblement amb
I’aprovacié de 1’Estatut basic de I’empleat public de 2007 (EBEP). No obstant, des de 1’inici mateix del
sistema democratic actual espanyol hi ha hagut processos d’estabilitzacié davant aquest problema que ha
estat recurrent, i, quan I’acumulacié de personal temporal era excessiva, s’aprovaven normes especifiques
que pretenien ser de “punt final”, quan en realitat s’han convertit en disposicions per resoldre el problema del
moment —-més gran o menys— per tornar uns anys després a iniciar un nou recorregut estabilitzador, normes
que, més que de punt i final, han estat de punts suspensius (Boltaina, 2016; Jiménez, 2022).

Durant el periode de construccié de la sanitat publica, I’ensenyament no universitari i les comunitats
autonomes, a partir dels anys 1977 i 1978, es varen fer centenars de milers de contractes i nomenaments
precaris que varen haver de ser estabilitzats, en la década de 1980, per donar continuitat als serveis publics.
Sovint aquestes estabilitzacions eren quasi integracions automatiques a la condicié de funcionari de carrera
o personal laboral fix, i, en altres casos, a través de processos selectius on es valoraven de manera molt
accentuada els serveis prestats per aquells empleats. Era una situacio excepcional a la qual es va donar una
sortida també excepcional (Boltaina, 2018).

Arribada la década del 2000, el percentatge de temporalitat, en tots els sentits, havia tornat a ser quasi d’un
de cada quatre empleats publics i continuava pujant. En moltes administracions i entitats del sector public,
any rere any el percentatge s’enlairava fins a arribar, a finals de 2019-2020, a una xifra que era —i segueix
sent— desproporcionada: potser al voltant d’un milié d’empleats del sector public amb vincles temporals.

ATEBEP (2007), s’hi va incorporar una disposicio transitoria, la quarta, que tenia com a finalitat “consolidar”
I’ocupacié temporal funcionarial i laboral de les administracions publiques en el supodsit que les places
estiguessin cobertes aixi amb anterioritat a 1’1 de gener de 2005. El recorregut d’aquest procés no va solucionar
I’immens problema de la funcié i I’ocupacié publica, amb xifres de temporalitat desbordades, més per la falta
d’actuacid de les administracions publiques que per una altra rad, atés que la disposici6 transitoria 4a permetia
solucionar en gran mesura el problema. Per la inaccid, s’hi varen sumar després altres qiiestions, en especial
la crisi financera i de les finances publiques que comenca el 2008 (Fondevila, 2022).

En aquest sentit, el periode 2011-2016 va ser un periode restrictiu per convocar places estructurals per a
funcionaris de carrera —personal permanent— i personal laboral fix a causa de 1’existéncia de “taxes de reposicid
d’efectius”, que implicaven que el personal permanent que hi ingressava era menor en nombre que el que hi
causava baixa definitiva. Per tant, davant aixo la solucio per gestionar els serveis publics no era cap altra que
incorporar-hi més personal temporal, fossin funcionaris interins o personal laboral temporal (Cantero, 2021).

Un nou intent legislatiu va mirar de reconduir la situaci6é. Varen ser dues les normes de referéncia que volien
reduir les elevades taxes de temporalitat: 1’article19.u.6 de la Llei 3/2017, de pressupostos generals de I’Estat
per a2017, i, I’any després, I’article19.u.9 de la Llei 6/2018, de pressupostos per a 2018, amb algunes normes
posteriors per recuperar places no convocades.

No obstant, aquestes dues lleis han resultat un relatiu eéxit —o un relatiu fracas, segons com es valori— a
conseqiiéncia de factors multiples: nova inaccio de les administracions, pressions sindicals per no posar
en perill els empleats temporals interns que havien de participar en processos lliures, I’esperanca que la
solucié vingués des d’“Europa” en forma d’imposicié de conversié en fixos o permanents dels empleats
temporals sense haver de superar cap procés de seleccid i altres circumstancies fruit sovint d’una mirada curta
i d’interessos individuals o corporativistes (Fuentetaja, 2020; Roqueta, 2020).

En tot cas, més enlla d’aquest recorregut historic breu i les justificacions, el cert és que a I’inici del 2021 el
Govern central va haver de fer front, juntament amb els sindicats més representatius de la funcio publica
(CCOO, UGT, CSIF), a un problema que anava creixent, i amb tot un seguit de senténcies d’Espanya i del
Tribunal de Justicia de la Unié Europea (TJUE) que sovint “renyaven” I’Estat espanyol per no donar sortides
viables al problema de la temporalitat. Un reguitzell de senténcies que han anat, fins al 2022 encara, fent més
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i més complexa la solucié d’aquest problema, que ja ha assolit dimensions de “problema d’estat”, tal com
hem tingut ocasi6 de definir (Boltaina, 2021a 1 2021b; Gifreu, 2022).

Malgrat totes les justificacions, 1’elevada temporalitat a I’inici de I’any 2021 —al voltant d’un empleat de cada
tres que presta serveis al sector piiblic— va suposar tot un seguit de circumstancies a tenir en compte. De forma
resumida, podem assenyalar les segiients:

a) La incapacitat de les administracions publiques d’absorbir la temporalitat existent a través de les taxes
de reposicid d’efectius ordinaries incloses a les lleis de pressupostos abans assenyalades, la qual cosa
obliga a fer que, si es volia posar solucid al greu problema, calgués permetre convocar les places
sense passar pel sedas d’una taxa de reposicio restrictiva. El volum d’empleats temporals afectats és
tan elevat el 2021 que la solucid que es requereix ja no és ordinaria, sind excepcional i extraordinaria,
pero sempre amb uns limits: la impossibilitat de conversié en fix de forma autonomica i el respecte
als principis d’igualtat, meérit i capacitat que preveu la Constitucié (Jiménez, 2022).

b) Una jurisprudencia —ja esmentada—, amb origen al TJUE, que ha posat en entredit la situacio de la
temporalitat al sector public espanyol, tot indicant que les mesures preses per 1’Estat no donaven
resposta a la problematica i que calia donar solucio al que s’ha qualificat, en seu judicial, com a “abus”
(Beltran de Heredia, 2022a; Boltaina, 2022b). Un abus que, any amunt, any avall, se situa al voltant
dels cinc o sis anys en qué un empleat temporal no veu convocada la plaga que ocupa a través d’un
procediment lliure en el qual pugui participar.

c) La constatacio de la gran dificultat de gestionar 1’entrada i sortida definitives dels recursos humans
a I’Administracid, encara més davant la propera década, en que es calcula que en el periode 2022-
2023 es jubilara un de cada tres empleats publics, una xifra que es pot situar al voltant d’un mili6 de
persones (Garcia, 2022).

d) La manca de renovaci6 dels sistemes selectius. Encarcarats en models que son sobre la taula des de fa
molts anys, la realitat és que tampoc s’han incorporat noves formules de seleccio, de tal manera que
I’oposicid i el concurs oposicié tradicionals segueixen sent els models imperatius per llei, i, de manera
forca excepcional, el concurs de mérits. Es tracta d’uns processos de seleccio que I’ Administracid
de I’Estat reconeix que es poden allargar entre dos i tres anys des de I’inici fins a la conclusié, i que
sovint també es basen en proves memoristiques i de coneixements formalistes que requereixen llargs
periodes de preparacié —mesos i fins i tot anys—, i que en alguns casos fan que ’accés als cossos de
funcionaris de més nivell i responsabilitat restin de facto vetats en exclusiva als aspirants que poden
tenir 1’oportunitat d’invertir tres o quatre anys de dedicacid exclusiva en la preparacid d’accés.!

Tanmateix, I’increment de la temporalitat no es pot generalitzar pel que fa a les seves causes, atés que 1’ambit
d’estudi compren tant I’ Administraci6 general de I’Estat —que al-lega que la seva temporalitat és inferior al vuit
per cent— com les comunitats autdbnomes i les corporacions locals, a més d’altres administracions institucionals
o el sector public conformat per empreses publiques, entitats empresarials, consorcis i fundacions, que la
disposicio addicional 7a de I’LRT incorpora com a subjectes d’obligada aplicacio de la nova LRT, i, per tant,
també incorporades als processos d’estabilitzacid (Beltran de Heredia, 2022a).

Per resoldre aquest problema, o intentar-ho, si més no, ha vingut a 1’auxili I’esmentada Llei 20/2021, de
28 de desembre, de mesures urgents per a la reducci6 de la temporalitat en 1’ocupacié publica, que ha estat
interpretada, a escala estatal, per les anomenades “Orientacions de la Secretaria d’Estat de Funci6 Publica”,
d’1 d’abril de 2022 (OSEFP), pero també per normes autonomiques promulgades a posteriori, entre les quals
destaca per la seva gran extensi6 i detall el Decret llei 6/2022, de 13 de juny, de mesures urgents per reduir la
temporalitat en les administracions de les Illes Balears, una norma també de referéncia per intentar aportar llum
en els molts aspectes foscos o grisos de I’LRT, malgrat el seu ambit territorial circumscrit a les Illes. Una llei
que hem analitzat a la vista de les seves fortaleses i debilitats i que acredita, al nostre parer, moltes més ombres

1 Es el suposit, quasi habitual, de les oposicions a judicatures i fiscalia, advocacia de 1’Estat, notaries, registradors de la propietat i
d’altres considerats “cossos d’elit”.
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que llums, tant pel que fa al respecte als drets constitucionals com al mateix procés de seleccio.? Tot aixo,
sense oblidar la reforma laboral duta a terme pel Reial decret llei 32/2021, de 28 de desembre, que incorpora
un grapat de nous reptes en la gestié del personal laboral de I’ Administracié i el sector pblic (Gordo, 2022).

L’objectiu del document que els lectors tenen a les mans és analitzar I’aplicacio de I’LRT en el que podriem
anomenar “primera fase” d’aquesta norma, que comprén la seva entrada en vigor —30 de desembre de 2021—,
la posterior obligacié d’aprovar i publicar les ofertes d’ocupacié publiques d’estabilitzacié (OOPE) a tot
tardar 1’1 de juny de 2022 i I’aprovacio de les bases que les despleguen i la seva publicacié no més enlla del
31 de desembre de 2022. Diferent d’un iter d’aplicacié —que qualifiquem ja de segona fase—, que en teoria
s’ha de desplegar i ha de finalitzar com a maxim el 31 de desembre de 2024, on s’haura d’haver assolit un
desideratum, el vuit per cent de temporalitat. Per tant, més enlla de consideracions juridiques sobre I’LRT,
volem analitzar els trets fonamentals que esta suposant la seva aplicacid practica, amb els punts forts i les
febleses que se’n deriven, sobre la base de 1’analisi del recorregut esdevingut durant I’any 2022.°

s

2 La prohibicio dels processos d’estabilitzacié “restringits”. La restriccié de jure i de facto

L’LRT fa una reiteracié constant, aixi com les OSEFP i les convocatories de desplegament, que el procés
d’aquesta norma ha de respectar els principis de lliure concurréncia i els principis d’igualtat, mérit i capacitat.
Aix0 ens porta a desenvolupar qué s’entén per un procés restringit i, a la vista de ’LRT, que es pot deduir
que ¢és un procés restringit de facto, terme que hem emprat sovint per qualificar no sols alguns preceptes de
I’LRT, sin6 la gran majoria de les convocatories que al llarg de 2022 s’han aprovat i publicat.

Un procés selectiu restringit és aquell en que es limiten els participants que poden concorrer a un determinat
grup, que per regla general son els empleats temporals o interins de I’ Administracio que duu a terme la
convocatoria. No €s cert que els processos restringits estiguin prohibits, per bé que en aquesta tercera década
del segle XXI practicament sigui aixi, atés que les situacions que en el seu moment varen validar-se molt
dificilment es donen ara.

Per aixo hem de recorrer a una llarga jurisprudéncia constitucional que dona llum a les respostes que es
plantegen;* en aquest sentit, en el passat es va validar que era viable aquest caracter restringit si es donava una
situacio excepcional, regulada per la llei 1 que tingués una finalitat constitucionalment legitima, com podia
ser estabilitzar la construccié de noves funcions publiques autonomiques, els processos de funcionaritzacio
del personal laboral, o bé que calgués garantir 1’eficacia mateixa de 1’ Administraci6 publica (Cantero, 2022a
12022b).

Aquests tres requisits —excepcionalitat, finalitat constitucionalment legitima i marc normatiu a través de llei—
també es demanen quan el procés s’anomena d’“estabilitzacid” o “consolidaci6”, aixo és, que, malgrat que
és de torn lliure —no restringit—, els aspirants interns hi tenen una elevada valoracié de puntuacio, la qual fa
que als aspirants externs els sigui molt dificil superar els mérits per antiguitat aconseguida per la condicid
de temporal o interi.

Per aixo I’LRT no opta per un caracter restringit, molt possiblement perque hi ha hagut molts processos
d’estabilitzacio abans d’ella i I’excepcionalitat és més que qiiestionable. ;Quan una situacioé excepcional
passa a ser ordinaria, si es reprodueix en el temps de forma seqiiencial? Cal dir que, des de ’EBEP, podem
esmentar els processos de consolidacié de la disposicio transitoria 4a d’aquest text legal, aixi com, després,
els processos d’estabilitzacio de les lleis pressupostaries de 2017 1 2018.

En altres suposits, com el del personal sanitari, es va aprovar la Llei 16/2001, de 21 de novembre, per la
qual s’estableix un procés extraordinari de consolidacié del personal del servei nacional de salut, i ara, vint
anys justos després, I’LRT preveu un nou procés extraordinari, sense oblidar que la Llei de pressupostos de
2017 ja els va incloure, igualment, en el procés que va articular. Es a dir, I’excepcionalitat i I’emparament

2 Boltaina (2022a). Sobre la problematica de la pérdua de valor dels principis d’igualtat, mérit i capacitat, vegeu Baquero (2022).

3 Vegeu, amb un sentit forca critic sobre aquest desplegament inicial, Jiménez (2022), un posicionament sobre el qual compartim la
gran majoria de les reflexions d’aquest prestigios académic.

4 Entre altres STC, es poden esmentar la 27/1991, la 16/1998 i 1a 130/2009, d’1 de juny.
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constitucional per solucionar un problema de grans dimensions conformen un videtur quaestio en tots els
ambits administratius (Todoli, 2022). Aixo feia dificilment acceptable, per no dir que impossible, que en
termes de constitucionalitat I’LRT pogués aprovar un procés restringit.

Ara bé, per tal que el procés d’estabilitzacid es pugui aprovar com a tal, amb tot el conjunt d’avantatges
que comporta per al personal temporal i interi, cal igualment que es donin diverses circumstancies abans
esmentades (Roqueta, 2021, p. 225). En concret:

- ’existéncia d’una situacid excepcional i Unica;
- un procés que es dugui a terme una sola vegada;
- que s’aprovi mitjancant una llei del Parlament;

- que el procediment sigui d’accés lliure, malgrat que en la fase de mérits es valorin 1’experiéncia i
I’antiguitat, i

- que es doni resposta a un problema que tingui empara constitucional.

Com hem dit, el requisit legal es dona a través de I’LRT, pero €s molt qiiestionable que 1’excepcionalitat, el
caracter Unic i fins i tot I’empara constitucional es repeteixin de nou, quan ja solament en el periode 2007-
2021 I’LRT sera la quarta norma o precepte que proposa un sistema d’estabilitzacio, o fins i tot la cinquena,
si tenim en compte que entre juliol i desembre de 2021 va ser vigent el Reial decret llei 14/2021, de reducciod
de la temporalitat, que no va tenir aplicacio practica real perque tots els agents afectats estaven a I’espera de
I’aprovacio com a llei en el tramit parlamentari, perd no hi havia cap impediment legal per poder aprovar
processos d’estabilitzacié a I’empara de I’article 2.1 del referit Reial decret llei.

Mg¢s enlla d’aquest debat, el que és ben cert és que I’LRT —i aixi ho recorden constantment les OSEFP—
s’articula com un procés obert, tant quan es tracta de concurs oposicié com quan es tracta de concurs de merits.
Es a dir, poden participar-hi aspirants interns i també ciutadans que mai han prestat serveis a 1’ Administracié o
que son empleats d’altres administracions. En teoria, doncs, 1 formalment, I’LRT és una llei que no restringeix.

Ara bé, una llei com I’LRT pot dur a terme en el seu propi contingut elements que ens portin a procediments
restringits de facto. Es a dir, la llei permet tedricament la lliure concurréncia perd en la practica les opcions per
als aspirants externs son minimes o fins i tot nul-les. Per altra banda, les convocatories que se’n deriven també
ho poden ser. O sigui, I’'LRT pot ser criticada per aquesta feblesa, pero les convocatories d’estabilitzacié poden
dur en el seu si encara més mesures subtils, o no tant, que realment facin impossible una lliure concurréncia.

Per aix0 entenem com a procediment restringit de facto aquell en qué, sent lliure formalment, en la practica
¢és impossible —o quasi— que un aspirant extern el pugui superar i obtenir-hi plaga. Potser I’STS de 13 de
novembre de 2007 és de les senténcies del Tribunal Suprem que defineix millor aquesta restriccio, quan, en
entrar en 1’analisi dels resultats d’una convocatoria, conclou que “dos-cents dinou treballadors temporals
varen adquirir la condici6 de fixos mitjangant un concurs del qual varen ser totalment exclosos aquells que
tenien un contracte temporal de menys de sis mesos de durada, aquells que mai havien treballat per a les
administracions demandades i aquells que, malgrat que hi haguessin treballat, no haguessin prestat els seus
serveis en el temps de la convocatoria”.

Dos son els elements importants per establir si I’LRT per si mateixa o per les convocatories que s’aprovin
pot comportar una restriccié de facto, malgrat que reiteri que és un procediment lliure en tots els suposits
(Jiménez, 2022):

Ir. En primer lloc, la formulacié d’un sistema per concurs oposicio (art. 2.4 LRT) segons el qual la fase
de concurs suposara un 40 per cent de la valoraci6 total i en aquests meérits es valoraran majoritariament
I’experiéncia en el cos, I’escala, la categoria o I’equivalent de queé es tracti. En segon lloc, la possibilitat
que els exercicis de la fase d’oposicié puguin no ser eliminatoris.
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2n. L’establiment d’un sistema excepcional per concurs de mérits en les disposicions addicionals 6a i
8a, on, sense indicar quins meérits s’han de valorar —I’LRT no ho explicita—, majoritariament s’inclouen
els serveis prestats com a empleat interi o temporal i, en una part minsa, altres merits com la formacio.

Com a avangament, podem assenyalar que les principals debilitats de la Llei son, en concret:

a) El dubte de si aquesta fase de concurs de mérits del concurs oposicid sobrepassa els limits d’allo que
¢€s constitucionalment tolerable. Igualment, si és adequat a la Constitucié que una fase d’oposicid
pugui incorporar exercicis que no siguin eliminatoris, aixo és, que es pugui continuar en el procés de
seleccid sense haver obtingut la nota minima de tall —allo que plasticament en diriem “cinc sobre deu”.

b) En el cas concret del concurs de mérits de les disposicions addicionals 6a i 8a, fins a quin punt és
acceptable en seu constitucional que la immensa majoria de les places convocades durant el 2022
—&s a dir, centenars de milers— siguin per concurs, on es valora de manera expansiva la condicié de
temporal o interi de I’ Administracié que convoca. Cal esbrinar, pel que fa al concurs de meérits com a
formula de seleccio, fins a quin punt és assumible per I’ordenament que s hagi transformat en el model
prioritari, quan quasi vuit de cada 10 places convocades son per concurs de mérits, exclusivament.’

Ho avancem: aquestes dues consideracions seran les que en gran mesura el Tribunal Constitucional haura de
valorar si li arriben una o diverses qiiestions de constitucionalitat o recursos d’empara, ja que contra ’LRT
cap de les persones o institucions legitimades no han presentat recurs d’inconstitucionalitat, de ben segur per
raons politiques.

3 L’ambit temporal d’aplicacio de la Llei 20/2021, de 28 de desembre

Cal tenir en compte, en primer terme, que ’LRT té com a antecedent directe el Reial decret llei 14/2021, de
6 de juliol, de reduccié de la temporalitat en el sector public.®

El Govern central i els sindicats més representatius a la funcié publica (CCOO, UGT i CSIF) varen pactar el 5
de juliol I’anomenat “Acord de pla de xoc per reduir la temporalitat”, que es va concretar tot seguit en el referit
Reial decret llei. Aquest va ser convalidat, per la minima —un vot de diferéncia—, el 21 de juliol, perd amb
una condici6 imposada al Govern: tramitar el Reial decret llei com a llei i incloure-hi esmenes que poguessin
facilitar, encara més, ’estabilitzacié del personal “temporal” de tot tipus de vincle juridic. Tot aixo, enmig
de fortes critiques per part de dues posicions: els que volien una estabilitzaci6 sense cap prova selectiva —i
segueixen fent-ho el 2022— 1 els que reclamaven —i segueixen fent-ho també— que el model era inconstitucional
i privilegiava el personal temporal en detriment dels aspirants liures sense experiéncia a I’ Administracio.’

El resultat de tot plegat va ser I’LRT, que va entrar en vigor el 30 de desembre, aplicable a les places ocupades
per personal funcionari interi perd també personal laboral temporal (Boltaina, 2022b). D’aquesta norma —com
ho feia també el Reial decret llei 14/2021— es desprenen els ambits temporals segiients:

1r. Es fixa una obligatorietat d’aprovar i publicar I’OOPE als diaris oficials a tot tardar I’1 de juny de 2022.
Amb aquesta norma imperativa s’ha intentat evitar les demores en I’aprovacio de les ofertes i convocatories
de consolidacid i estabilitzacié com va succeir en el passat amb I’EBEP i les lleis pressupostaries de 2017
12018. En aquest sentit, I’1 de juny de 2022 s’ha d’entendre que totes les places objecte d’estabilitzacid
no tan sols han estat reconegudes, sind que han sortit a oferta publica i s’han publicat. Aquesta és una
afirmacio, pero, que possiblement sera qiiestionable en el futur, pel fet que hi ha moltes entitats que no
han aprovat OOPE o que no hi han inclos totes les places susceptibles d’estabilitzacio.

5 Aquest percentatge és un calcul personal que hem fet a partir de 1’estudi de les ofertes publicades al llarg del 2022, fins a I’1 de
de juny. Es tracta d’una mitjana, de manera que en moltes petites i mitjanes administracions es poden assolir percentatges superiors.

6 Sobre aquesta norma i el periode de transicio que va suposar, vegeu Boltaina (2021a).

7 Hi destaquem I’Informe del Sindicato Andaluz de Funcionarios (SAF), 2021. En un sentit contrari, perd mostrant molta feblesa
reflexiva, I’Informe del Defensor del Pueblo (2022), que rebutja presentar recurs d’inconstitucionalitat contra I’LRT malgrat haver
rebut —com ell mateix reconeix— infinitat de reclamacions de ciutadans perque ho fes, en entendre que I’LRT és constitucional i el
punt feble pot ser, en el futur, la concrecié d’aquesta norma en les convocatories.
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2n. El segon terme s’iniciaria a partir d’aquesta data o abans, si s’escau, atés que I’LRT estableix que
I’aprovacio i publicacio de les convocatories d’estabilitzacié s’han de fer com a molt tard el 31 de
desembre de 2022. En aquest sentit, es pot acreditar que entre aproximadament abril o maig i desembre
de 2022 s’han publicat milers de convocatories d’estabilitzacio.

3r. L’objectiu final és que tot el procés d’estabilitzaci6 acabi el 31 de desembre de 2024, amb un
desideratum: assolir un vuit per cent de temporalitat de places estructurals —per bé que en alguns ambits,
com I’ Administraci6 de les Illes Balears, es vol arribar al cinc per cent, segons el Decret llei autonomic
6/2022. Els elements a destacar d’aquests tempos, en positiu i negatiu, poden ser els segiients:

a) El marc temporal de I’aprovacio i publicacio de les OOPE i les convocatories assoleixen I’element
d’obligacid, i, per tant, no s’han pogut donar les demores de lleis anteriors o la simple ignorancia
d’aquestes. Es un element positiu perqué ha obligat a complir I'LRT malgrat les diverses
impugnacions en tot sentit que s hi han fet en contra.

b) En I’element negatiu, entenem que la pressio temporal ha fet que hi hagi molts dubtes sobre si la
convocatoria de determinades places estructurals és adient o no.

¢) Caltenir en compte que tot just en cinc mesos es varen aprovar les OOPE per recollir, en teoria, totes
les places anomenades “estructurals” de cada entitat afectada cobertes de forma temporal segons els
requisits de I’LRT. Ara bé, ha mancat sens dubte una analisi sobre la necessitat d’aquestes places
per al futur.

d) En aquest sentit, es troba a faltar un estudi rigor6s sobre si els centenars de milers de places
convocades responen a les necessitats del moment present i es mantindran en els propers anys —o
decades— o bé si s’estabilitza el que es té, sense menys requeriment (Losa, 2022). La realitat €s que
I’analisi de les OOPE publicades ens demostra que no hi hagut aquest estudi i que surten milers de
places que en un periode de temps no gaire llunya hauran perdut la virtualitat i la necessitat. S’esta
estabilitzant el que hi ha, no el que es necessita, i en aquest sentit moltes places aporten poc o cap
valor afegit al servei public. A més, les OOPE no tenen en compte els canvis a que hauran de fer
front les administracions en la década 2020-2030, i encara més enlla, en un context cada vegada
més informatitzat.

4 La convocatoria de places estructurals: ambigiitat conceptual

L’LRT regula el procés d’estabilitzacié en I’article 2, per bé que cal relacionar-lo amb altres preceptes i
diverses disposicions addicionals. En tot cas, aquest precepte autoritza una “taxa addicional” d’estabilitzacio
adregada a les places de “naturalesa estructural”. Per tant, en queden excloses les no estructurals. L’LRT
no defineix el terme, per la qual cosa cada administracio ha pres la seva decisio sobre la base de criteris no
sempre uniformes.

Per altra banda, aquesta taxa inclou totes les places “estructurals” encara que no estiguin recollides en les
plantilles i les relacions de llocs de treball (RLT) de cada administracio. Aixo suposa que la Llei permet aflorar
places que no estan formalment recollides. Es un suposit excepcional que pretén fer net, perd el resultat no
és facil d’aplicar. En aquesta mesura, les OSEFP volen aportar alguns criteris, com ara que és estructural tot
allo que s’ha integrat com a ordinari i habitual en els serveis publics prestats. El déficit d’aquesta norma és
que no ha estat publicada formalment -només s’ha fet a internet—, i, per altra banda, el rang juridic de les
OSEFP és infim. Malgrat aix0, una gran quantitat d’administracions ptibliques han seguit aquests criteris i
han sorgit molts dubtes sobre la seva legalitat.

En tot cas, sembla que hi ha un relatiu consens sobre el fet que es poden considerar places estructurals les
que compleixen els elements segiients (Losa, 2022):

1r. Son places estructurals les que comporten “funcions recurrents que s’integren en 1’activitat ordinaria i
del normal funcionament de 1’administracio” (OSEFP), aixo és, que es deriven de les competéncies propies
de cada entitat afectada. Pero no és un criteri suficient: I’estructuralitat va més enlla d’aquest primer esglad.
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2n. L’anterior definicié no exclou altres activitats que no son les propies competencialment parlant. Aixo
es deriva del caracter expansiu de moltes administracions, especialment en el moén local, perod no solament
d’aquestes, perque també succeeix a I’ Administracié autonomica. En aquest sentit, la clau de volta és que
les funcions poden ser “recurrents”, que van més enlla del feix de competéncies legals, si compleixen tot
un seguit de requisits: serveis o activitats que es presten en format de llarga durada en el temps i projectes
o programes que van més enlla d’una certa durada que distingeix entre la temporalitat i la permanéncia.

3r. El factor temporal pot ajudar a concretar que és i que no és temporal. En concret, les normes laborals
i les de la funci6 publica fixen uns criteris maxims en la temporalitat dels contractes laborals temporals
i dels funcionaris interins.

En general, en el sistema espanyol de relacions laborals la temporalitat més enlla dels tres o quatre anys es
considera que respon a necessitats permanents. El mateix EBEP ho fa en el cas dels funcionaris interins, en
fixar que la interinitat funcionarial en placa vacant en procés de seleccid no pot superar els tres anys —llevat
que s’hagi convocat ja la placa per cobrir— o els nomenaments vinculats a programes d’actuacioé administrativa
temporal, que no poden superar els tres anys —o els quatre anys, si la llei ho permet.?

El temps, per tant, pot coadjuvar a definir I’estructuralitat. I, com bé assenyala la doctrina (Losa, 2022, p. 67),
quan se superen aquests periodes, inusualment llargs, €s un “halo de concepte”, que, malgrat no ser matematic,
ens porta a un seguit de pronunciaments jurisdiccionals on es donen conceptes de facto com ara “interi de
llarga durada” o “interi estable”.’

En resum, una activitat exercida al llarg de més de tres, quatre o cinc anys, encara que sigui aliena a les
activitats que s’atribueixen legalment a una administracio, s’integra en 1’estructuralitat.

5 Tipologia de prestacio de serveis inclosos o exclosos: personal a temps parcial, treballadors
fixos discontinus i treballadors indefinits no fixos

Al llarg del procés d’aprovacio de les OOPE s’han detectat, encara que no de manera exclusiva, tres suposits
amb dificultat d’aplicaci6 de I’LRT.

Aixo es deriva del fet que, ab initio, les places a convocar compleixen uns requisits parametritzats: son places
cobertes per personal temporal a jornada completa i durant el periode anual. Ara bé, tres supodsits han donat
peu a controversia juridica, per bé que el resultat s clar en dos d’ells i segueix el debat en el tercer: el personal
a temps parcial, els treballadors fixos discontinus i els treballadors indefinits no fixos.

5.1 El personal a temps parcial i els treballadors fixos discontinus

Sembla evident que 1’opcid més adient segons I’LRT és que aquestes places han de ser objecte d’estabilitzacio.

El temps parcial implica que el treballador presta servei un nombre d’hores al dia o d’acord amb qualsevol
altre parametre temporal —setmana, mes, etc.— inferior al que seria una jornada completa. Aixo esta previst a
I’Estatut dels treballadors (ET) i a ’EBEDP, i, per tant, pot haver-hi un funcionari de carrera o un treballador
fix amb aquesta condicié de treball. En conseqiiéncia, no cal dubtar de la seva inclusié en I’estabilitzacio.

Meés complexa és la inclusid dels treballadors fixos discontinus. La definicié de I’article 16.1 de I’ET' estableix
que el contracte fix discontinu €s per fer feines de naturalesa estacional o vinculades a activitats productives
de temporada, o per al desenvolupament d’aquelles activitats que, malgrat no tenir aquesta caracteristica,
son de prestacid intermitent, en un periode cert, determinat o indeterminat. Aixo en 1’ambit public és molt
habitual: treballs a I’estiu, vigilants forestals de temporada, empleats durant la campanya d’impostos, etc.

8 Funcionaris vinculats a programes administratius de caracter temporal (art. 10 EBEP).

9 Vegeu un compendi d’aquesta doctrina a la Senténcia nim. 94/2020 del Jutjat nim. 3 (contencids administratiu) de Murcia, de 19
de juny de 2020. Vegeu també un comentari reflexiu sobre aquesta qiiestio a Rodriguez (2020).

10 Reial decret llei 32/2021, de mesures urgents per a la reforma laboral, i que ha modificat en profunditat I’ET.
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Un cop la reforma laboral del Reial decret llei 32/2021 ha suprimit el contracte d’obra o servei determinat,
I’tnica opcio per cobrir aquestes necessitats és el contracte fix discontinu, que per a les administracions esta
previst a la disposicid addicional 4a del Reial decret llei esmentat. Ara bé, mentre que en el régim laboral és
possible, no hi ha cap norma que hagi previst aquesta modalitat per al funcionariat. Per tant, si bé és possible
estabilitzar aquests empleats, I’inica formula de fer-ho ara per ara és la laboral.

Malgrat aquestes dificultats, el cert és que les dues formules d’estabilitzar son factibles, i aixi s’han inclos en
moltes OOPE, tot i que també¢ es detecta una reticencia important en moltes administracions, especialment
del mon local, a passar de les formules de temporalitat a un contracte fix, sigui a temps parcial o, sobretot,
com a fix discontinu, ra6 per la qual la mateixa reforma laboral ha fixat la possibilitat que cada entitat demani
al Ministeri de Funci6 Publica espanyol autoritzacid per a una taxa de reposicié d’efectius excepcional per
convocar places d’aquesta mena i que no consumeixi la taxa ordinaria que fixen les lleis de pressupostos
anuals."

5.2 Els treballadors indefinits no fixos

El treballador laboral indefinit no fix €s una figura d’estricta creaci6 jurisprudencial que després, de forma
timida, ha estat recollida per algunes normes legals. Potser és una de les figures més complexes a 1’hora
d’encarar el procés d’estabilitzacid, i és el resultat de la confluéncia de normes laborals, administratives
i constitucionals (Roqueta, 2021, p. 109), fins al punt de ser definida com un concepte liquid i de gran
plasticitat.'?

Cal recordar que un treballador indefinit no fix, en contraposici6 a un treballador fix, és aquell que no ha
superat un procés selectiu d’oferta publica d’ocupacio, en termes d’igualtat, mérit i capacitat, perd que alhora
no es pot considerar strictu sensu com a “temporal” perque, en aplicacio de la normativa laboral, es trobaria
en un suposit en que en el sector privat seria fix, fruit que es tracta d’un contracte laboral temporal en frau de
llei, que ha superat el temps maxim de temporalitat, que és fruit d’una cessio il-legal, que és un fals autonom
o un fals empleat amb contracte administratiu i un llarg etcétera, que comporta que, allo que en el dret del
treball privat implicaria la seva fixesa, no pot ser-ho a I’Administracié publica i en el sector public perque
cal haver demostrat superar un procés ordinari de selecci6 de lliure concurréncia i compliment dels principis
constitucionals abans esmentats (Beltran de Heredia, 2021; Boltaina, 2018).

Aquesta figura, nascuda jurisprudencialment el 1996 i consolidada per les més reconegudes STS de 201 21 de
gener de 1988, ha arribat a I’any 2022 envoltada d’una gran polémica juridica respecte a si s’ha de mantenir
0 no 1 si és conforme o no amb la doctrina del TJIUE i la Directiva 1999/70/CE, sobre condicions de treball
del personal temporal (Beltran de Heredia, 2022).

Dit aix0, la preséncia de treballadors indefinits no fixos a I’Administraci6 i al sector public €s molt nombrosa,
malgrat que es desconegui quantes desenes de milers son o bé si superen el centenar de milers, ja que en les
entitats publiques empresarials, les empreses publiques i les fundacions i els consorcis hi ha una borsa de
treballadors que mai han superat un procés selectiu respectuds amb els principis d’igualtat, mérit i capacitat.

El debat se centra sobre si el procés d’estabilitzacio és el cami adequat per solucionar el seu problema i passar
a ser fixos. Arribats al 2022, hi ha qiiestions prejudicials davant el TJUE que plantegen que en realitat haurien
de ser fixos. A I’espera de la senténcia del Tribunal europeu, si que es pot fixar quina ha estat la resposta de
gestio —i també juridica— que les OOPE han donat a la qiiestio durant I’any 2022.

La resposta més generalitzada ha estat que les places que aquests treballadors ocupen s’han inclos en el
procés d’estabilitzacid. Aixo suposa que s’han convocat com a criteri general les ocupades per indefinits no
fixos, tant aquells declarats per senténcia judicial ferma com aquells en qué, sense tenir la senténcia, hi ha
una presumpcio que ho séon —per exemple, contractes temporals que superen a bastament els limits maxims
que fixa la legislaci6 laboral—, o bé que tenen algun tipus de declaracié d’*“indefinits no fixos” feta abans de
2017 per la mateixa Administracio o la inspeccio de treball.

11 Taxa creada pel Reial decret llei 32/2021, disposici6 addicional 4a.
12 Beltran de Heredia (2022, p. 48). In extenso, Beltran de Heredia (2021).
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En aquest sentit, I’Orientaci6 1.5 (OSEFP) indica que les OOPE inclouran “les places ocupades per persones
que hagin estat declarades com a personal indefinit no fix per senténcia judicial” que compleixin els requisits
de PLRT i es trobin en el suposit de ’article 2 o de les disposicions addicionals 6a i 8a de la mateixa Llei.
Les OSEFP no es refereixen a la resta d’indefinits no fixos —els que no tenen una senténcia judicial—, pero,
en aquest cas, la resposta majoritaria ha estat incloure’ls-hi d’acord amb el fet que tenen un vincle laboral
temporal o similar i compleixen els requisits de I’LRT.

La mancanga que hi trobem i que ha estat destacada també per la doctrina (Lain, 2022, p. 9) és que 'LRT
hauria hagut de fer un tractament especific d’aquesta problematica per tal de donar una major seguretat
juridica, atés que segons el dret espanyol només poden passar a fixos a través del compliment dels principis
constitucionals i legals (Cantero, 2022b, p. 150), per bé que diverses qliestions de prejudicialitat davant el
TJUE sol-licitin que el seu caracter sigui de fix i es derogui la doctrina de 1’indefinit no fix. En tot cas, ara per
ara les places dels indefinits no fixos s’han inclos —o s’hauria d’haver fet— en els processos d’estabilitzacio,
tot 1 que s’ha detectat una reticéncia important en aquesta incorporacio, ja sigui per part de les administracions
afectades o pels mateixos treballadors.

6 El concurs oposicié i el concurs de mérits de la Llei 20/2021 i les debilitats del model

Ja hem assenyalat anteriorment les debilitats de les dues formules previstes en la Llei 20/2021, des del punt de
vista estrictament legal.!* Un concurs oposicié que permet no superar les proves que integren 1’oposicio o el
fet que, en la fase de concurs, que suposa un 40 per cent de la puntuacid total, es valori de manera majoritaria
—aixo es, almenys el 50,01 I’experiéncia professional adquirida per a aquella plaga convocada, malgrat que
aquest percentatge s’ha elevat en moltes convocatories fins al 90 per cent i ha convertit el concurs oposicid
en quasi insalvable per als aspirants externs.

En el cas del concurs de mérits, la situacio és encara més feble: tan sols es valoren meérits, i no es fixen proves,
casos practics o altres formules per acreditar la capacitat. Per tant, és facil deduir que la gran majoria dels
aspirants interns aprovaran el procés, ja que els merits seran quasi tots d’experiéncia.

Per altra banda, les OSEFP reblen el clau quan aconsellen que només es valorin els merits dels empleats
interins o temporals i no dels aspirants que acreditin experiéncia com a funcionaris de carrera o personal laboral
fix d’altres administracions. Es tracta d’un criteri que pretén evitar una mobilitat interadministrativa de facto
i que impedeix I’estabilitzacié ad personam dels afectats, perd que clarament creua les linies vermelles de la
constitucionalitat. Una gran majoria de bases de convocatories assumeixen aquest criteri, la qual cosa suposa
un risc d’impugnaci6é molt elevat i un resultat advers, perque converteix la convocatoria en una restriccio de
facto.

7 La problematica de I’abast de la Llei 20/2021: I’Administracio local i el seu régim selectiu
especific

La disposicié addicional 1a de I’LRT fa una especial referéncia al mon local, amb una voluntat de rebaixar o
aigualir els requisits d’accés a la condicio de personal funcionari de carrera d’ajuntaments, diputacions i altres
entitats locals. En concret, la disposicio addicional 1a.3 de ’LRT assenyala que els processos d’estabilitzacio
en I’ambit local es regiran pel que disposa ’article 2 —concurs oposicio— i no els seran aplicables els articles 8
19 del Reial decret 896/1991, de 7 de juny, pel qual s’estableixen les regles basiques i els programes minims
sobre seleccid dels funcionaris de 1’ Administracié local.

Tanmateix, I’aplicacio d’aquest precepte ha estat objecte de no poques dificultats juridiques i dubtes en les
convocatories analitzades. En concret:

1r. Es una possibilitat que tan sols regeix per als funcionaris de carrera, perd no per al personal laboral,
ja que el Reial decret 896/1991 no és aplicable a aquest col-lectiu, que no té fixats programes minims i
regles basiques per a I’accés.

13 Vegeu una amplia analisi sobre la debilitacio dels principis d’igualtat, meérit i capacitat en la monografia de Baquero (2022).
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2n. Els articles 8 i 9 del Reial decret 896/1991 preveuen el nombre de temes minims per accedir a cada
grup i subgrup de classificaci6 de funcionaris, i indiquen com estructurar els temaris i també 1’exigéncia
de proves teoriques i practiques. L’LRT disposa que no caldra aplicar-ho per al procés d’estabilitzacid,
exceptua els dos articles, perd en cap cas ho modifica per al futur: inaplicacioé ad hoc per al cas, de forma
temporal, perd no derogacid cap al futur. Per tant, qualsevol convocatoria de funcionaris de carrera en
anys posteriors —la mateixa oferta ordinaria del 2022— haura de complir els articles 8 1 9 del Reial decret
896/1991. Aixi es creara un doble carril, en qué la major o menor exigéncia dependra del moment i la
circumstancia de cada plaga convocada.

3r. El redactat de la norma no impedeix que, totalment o parcialment, segueixin aplicant-se aquests articles.
Es a dir, no es prohibeix 1’aplicacid, sin6 que simplement no s’obliga a fer-ho. Per tant, es poden obviar
completament els articles 8 1 9, perd també que la no aplicacio sigui en part, segons el cas.

Finalment, hi ha una qiiestié gens menor que ha passat sovint desapercebuda. En concret, la disposicié addicional
1a.3 de I’'LRT indica que els processos d’estabilitzacié en el mon local es regiran per I’article 2 de I’LRT, pero
aquest només regula el concurs oposicio. No es diu res de les disposicions addicionals 6a i 8a de I'LRT, que
regulen el concurs de mérits. Aquest oblit tan sols es pot interpretar en clau de tramit parlamentari. Les dues
disposicions addicionals varen ser afegides a través d’esmenes, i, per tant, molt possiblement la disposicid
addicional 1a.3 no ho va tenir en compte. Malgrat aixo, i que literalment suposaria que les administracions
locals no podrien acollir-se a les disposicions addicionals, el cert és que quasi totes les administracions locals
han dividit les seves convocatories entre la previsio de ’article 2.1 i les disposicions addicionals 6a i 8a, en
una proporcié que, de mitjana, és de 20/80, la qual cosa suposa que la immensa majoria dels nous empleats
permanents hauran accedit a la seva plaga per una estabilitzaci6 a través de concurs de mérits.

8 L'estabilitzacié de determinats col-lectius d’empleats publics: educacié no universitaria,
sanitat, investigacio, Administracié local i sector public

L’LRT introdueix, en alguns suposits, unes modulacions o unes circumstancies concretes. De fet, aquests
ambits indicats expressament son els referits al ja esmentat personal del servei nacional de salut, I’administracio
educativa no universitaria, el personal investigador, algunes especificitats per a I’ Administraci6 local ja
esmentades anteriorment i un conjunt d’empreses i entitats, fundacions i consorcis —tots ells publics— previstos
a la disposici6 addicional 7a.

A l’efecte d’aquest treball per a la Revista Catalana de Dret Public, ens centrarem especificament en 1’ambit
local i en les entitats de la disposici6 addicional 7a, atés que, des del punt de vista de ’aplicaci6 practica, per
al personal dels serveis de salut i I’ensenyament no universitari s’han aprovat mesures especifiques d’aplicacio
de ’LRT. En aquest sentit, podem ubicar els segiients punts forts i febles de la normativa que al llarg de 2021
12022 han entrat en vigor.

— El personal al servei del servei nacional de salut —transferit a les comunitats autonomes— es regeix per la
seva propia normativa, i, alhora, ha incorporat algunes modificacions el 2022.'* En el desenvolupament
de I’estabilitzacié s’han seguit els criteris de I’LRT, pero adaptats a la peculiaritat especifica d’aquest
sector public.

— El debat ha quedat molt circumscrit a I’estabilitzacié del voltant de 70.000 professionals dels serveis
de salut. En el seu conjunt, s’ha de dir que la reforma legal del 2022 més que res ha incorporat els
elements de 1’article 1 de I’LRT, i, en especial, ha configurat de forma més estricta els suposits
de temporalitats i també les responsabilitats pels incompliments en la durada dels nomenaments i
contractes en el servei de la salut de cada comunitat.

— El personal educatiu no universitari ha desenvolupat per Reial decret 270/2022, de 12 d’abril, els
criteris d’aplicaci6 de I’article 2 i les disposicions addicionals 6a i 8a al marc especific que li és propi.
Tot el procés de concurs oposicio i concurs de mérits ha estat fortament regulat, fins al més petit detall,

14 Llei 55/2003, de 16 de desembre, de 1’Estatut Marc del personal estatutari del sistema nacional de salut, modificat per la Llei
12/2022, de 5 de juliol, per adaptar-lo a ’EBEP.
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amb caracter basic per a tot I’Estat. Per aix0, el resultat és que les comunitats autdonomes —que també
tenen transferida aquesta competéncia— aproven i executen les ofertes d’ocupacio i les bases de les
convocatdries, pero tenen el suport —i alhora la constriccié— d’un régim detallat.

En relacié amb el personal d’investigacio, s’ha de dir que ’LRT reitera 1’aplicacio dels criteris de
la Llei 14/2011, de la ciéncia, la tecnologia i la innovacio,'s que ja dona com a sistema de seleccio
ordinari el concurs de mérits, per la qual cosa el quid de la qiiestio ens porta al fet que I’LRT deriva
a aquesta Llei el caracter especific de 1’estabilitzacid. Malgrat ser un col-lectiu relativament reduit,
¢és for¢a important en el marc de la xarxa investigadora a I’ Administracio estatal i autonomica i a les
universitats, perd no ha comportat dificultats d’aplicacio6.

Tanmateix, hi ha dues esferes que si que han suposat un conflicte important. Son 1’ Administracio local —pel
que fa a determinats col-lectius d’empleats publics— i les empreses, les entitats, les fundacions i els consorcis
assenyalats a la disposicié addicional 7a de I’LRT, que posarem sobre la taula atesos els serrells d’aplicacio
que s’han donat.

8.1 L'estabilitzacioé de la policia local, els bombers i els funcionaris d’habilitacié nacional

L’LRT no es refereix a col-lectius especifics de I’ Administracid local, perd n’ hi ha tres, en concret, que han
comportat una certa polémica, si bé aquesta s’ha centrat en el darrer dels col-lectius que esmentem: la policia
local, els cossos de bombers i els funcionaris d’habilitacié nacional (FHN). Per aixo és important establir si
I’LRT s’aplica o no a aquestes places:

a)

b)

<)

d)

Amb caracter general, I’LRT és aplicable a tots els funcionaris i a tot el personal laboral de
I’ Administraci6 local.

La policia local es regeix per normes especifiques, encara més en la seleccio. Tanmateix, els policies
locals son també funcionaris de cada administracio local, que és la que convoca les places vacants.
Per aixo sembla que 1I’opcid més raonable és la seva inclusio en el procés d’estabilitzacio, tal com ha
fixat la Generalitat de Catalunya, per bé que no €s un criteri unanime —com a les Illes Balears, amb un
criteri negatiu. La rad és que I’article 2 de I’LRT indica que se seguiran els criteris que marca aquesta
norma excepte per als suposits en qué hi hagi un procediment diferent del concurs oposicio, regulat
en Iarticle 2.4, previst en una norma legal especifica, com succeeix per a la policia local. Per tant, hi
ha un atzucac interpretatiu que potser resoldran els tribunals de justicia.

Cal dir, pero, que en els processos d’estabilitzacio previstos en les lleis de pressupostos de 2017 i
2018 també es varen incorporar els col-lectius de la policia local, tot i que en aquell suposit hi havia
una referéncia expressa. Ara bé, cap d’aquelles normes va incloure el concurs de mérits ni tampoc un
concurs oposicio diluit com fan I’article 2.4 de I’LRT i les disposicions addicionals 6a i 8a.

Encara que s’opti per una resposta positiva, el cert és que no sembla adequat que es convalidin els
coneixements teorics, practics i culturals, i tampoc els requisits médics i psicotecnics. Igualment, els
policies que superin el procés de I’LRT hauran de fer el curs selectiu posterior i la fase de practiques,
com fixen els criteris de la Generalitat de Catalunya.

No sembla que hi hagi cap polémica al voltant dels bombers. Es cert que és un col-lectiu de funcionaris
que per regla general son autonomics, perd també amb preséncia en algunes grans localitats, com és el
cas de I’Ajuntament de Barcelona, a Catalunya. No hi ha fonament juridic per excloure’ls de I’LRT,
1 aquesta se’ls aplica d’igual forma que a la resta de funcionaris i treballadors temporals, per bé que
els requisits abans esmentats que s’exigeixen a la policia local també se’ls han d’aplicar, si les seves
normes selectives ho indiquen.

El col-lectiu més complex han estat els funcionaris d’habilitacié nacional (FHN), fins al punt que, als
dubtes sobre si els era aplicable I’LRT o no, s’hi ha afegit que 1’Estat els ha inclos en 1’oferta publica

15 Modificada ampliament per la Llei 17/2022, de 5 de setembre.
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d’ocupacio per al 2022, la gran majoria per concurs de merits, i aquesta oferta ha estat impugnada pel
col-legi que els representa, el Cosital. Com que el recurs es presenta davant el Tribunal Suprem i el
mateix succeira amb les bases de les convocatories, ben segur que serd una de les primeres senténcies
que es dictaran i que marcaran, en gran mesura, el cami d’altres pronunciaments judicials per a
altres ambits i col-lectius d’empleats i places estabilitzades. Alguns elements juridics per qiiestionar
I’estabilitzacio son els segiients: '

— Els FHN disposen de normativa propia i especifica, prevista en el Reial decret 128/2018. Per altra
banda, el Reial decret 896/1991, que regula sobre seleccio de funcionaris locals, n’exclou expressament
els FHN (art. 1), atés que tenen la referida normativa singular.

— El reégim de seleccid dels FHN té una logica diferent: sistema d’oposicio lliure i curs selectiu, o, en
el cas de la promoci6 interna, compliment de determinats requisits, com pertanyer a una altra escala
de FHN i dos anys d’antiguitat en servei actiu en la categoria d’entrada.17

— L’estabilitzaci6 de I’LRT es refereix a places de cada administracié. Els FHN ingressen en una escala
i en una subescala, pero la “plaga” —alld que s’estabilitza— pertany a cada entitat local, a la qual
s’accedeix a través de concurs o lliure designacio, i no és el cas d’aquest col-lectiu. Per tant, la
seleccio dels FHN permet obtenir una “habilitacio”, que possibilita ocupar una plaga i un lloc, pero
son conceptes diferents.

La realitat ha estat que 1’Estat ha incorporat 807 places en I’oferta d’estabilitzacié per al 2022. Es una zona
grisa de ’LRT que calia haver deixat clara en el tramit parlamentari. L’ambigiiitat de la norma —no en diu res,
no inclou pero tampoc exclou, com fa amb la policia local- i la conflictivitat que ja se sabia que es produiria
mereixien una referéncia legal expressa, per tal com el debat no solament és juridic, sind també professional
i corporativista, i s’endinsa en un greu problema de les entitats locals, ’existéncia de milers —les més petites,
com a regla general— en qué no tenen o no tindran mai un FHN de carrera perque es fa quasi impossible retenir
el talent i personal experimentat quan hi ha millors opcions professionals.

8.2 L'estabilitzacié del personal del sector public: societats mercantils, entitats empresarials,
fundacions i consorcis

L’estabilitzacio del personal del sector public previst a la disposicio addicional 7a de I’LRT és una de les
qiiestions menys estudiada i possiblement més important de la Llei.'® D’entrada, perque el volum d’empleats
afectats és desconegut, malgrat que algunes xifres situen tot aquest sector en més de 800.000 empleats, i
també perqueé no hi ha dades contrastades sobre el total del personal temporal afectat, que, per la natura de les
entitats, ha de ser personal laboral temporal i treballadors indefinits no fixos. Aquesta disposici6 addicional
no estava inclosa en el Reial decret llei 14/2021 i s’ha incorporat en la Llei 20/2021 en el tramit parlamentari.

Cal dir, en una primera aproximacio, que son entitats que no estan compreses en ’article 2 de I’EBEP, que
diu I’ambit d’aplicacio de 1’Estatut basic, pero si que es regeixen per alguns principis d’aquesta norma, entre
les quals es troba la seleccid per principis d’igualtat, meérit i capacitat de I’article 55 de I’EBEP, malgrat que
puguin ser més diluits que els fixats per al personal funcionari i laboral de les administracions."

La disposicio addicional 7a posa sobre la taula dos elements a tenir en compte i que assoleixen gran significat:

16 Castillo (2022), entre altres autors. Jiménez (2022) coincideix amb la posicio negativa del professor Castillo.

17 Segons el recurs 695/2022 presentat, les especificitats del régim juridic dels habilitats, regulat en 1’article 92 bis de la Llei 7/1985,
constitueixen un “sistema ajeno a la Ley 20/2021” on la finalitat és estabilitzar “tnica y exclusivamente en el seno de cada concreta
Administracion Publica en la que coinciden la competencia para el nombramiento del funcionario de carrera y el ejercicio de la
funcion publica asignada”, la qual cosa “no ocurre en el caso de la Escala que representa el recurrente, pues en ella no hay interinos
que ocupan bajo tal nombramiento una plaza reservada a funcionario de carrera sino que cubren uno de los puestos de trabajo
reservados a funcionarios de la Administracion Local con habilitacién de caracter nacional”.

18 Vegeu, in extenso, Beltran de Heredia (2022b). Aixi mateix, vegeu Esteban (2016) en relacié amb les societats publiques locals.

19 Senténcia del Tribunal Suprem (Sala Social) de 18 de setembre de 2019 (recurs 2323/2013).
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Ir. ’LRT és aplicable a 1’estabilitzacio del personal —de forma absolutament majoritaria, de caracter
laboral— que es fixa en la referida disposicio addicional. En concret, les societats mercantils, les entitats
empresarials, les fundacions i els consorcis que, d’acord amb la llei, s’integrin en el “sector public”.

2n. Laplicacio esta condicionada: “sense perjudici de 1’adequacio, si escau, a la seva normativa especifica”.
L’LRT s’aplica, pero de forma relativa, atés que caldra examinar cada cas, ja que cada una de les entitats o
empreses pot regir-se, ara o en el moment de seleccionar cada empleat, per normes estatals, autonomiques,
locals o reglamentaries propies, d’una forma diferent.

Els dubtes relatius a I’aplicaci6 de la disposici6 addicional 7a son nombrosos, si bé de ’estudi fet durant I’any
2022 es deriven els segiients elements:

a) La disposicio addicional 7a de ’LRT comprén un ampli ventall d’entitats i empreses a les quals no és
aplicable ’EBEP pero si els articles 52, 53, 54, 55 1 50 de I’Estatut basic, i, en el cas que ens ocupa,
I’article 55.

b) No hi ha una regulacié especifica sobre la formula de seleccionar el personal d’aquestes entitats més
enlla de Particle 55. Per tant, son valids els sistemes d’oposicid, concurs o concurs oposicio, si bé
es dedueix que de manera molt més laxa —pero no necessariament— que la formula de seleccio del
personal laboral fix que estableix I’EBEP.

¢) En aquest sentit, tota la regulacid ordinaria, com la constitucié de tribunals, procediments, programes
minims —en I’ambit local—, etc. no els és aplicable de forma ordinaria, i, per tant, tampoc ara amb
I’LRT.

d) No obstant, si que sembla que, sobre la base de la Llei 20/2021, s’aplicaran els conceptes més nuclears
de la norma, que ja hem esmentat: concepte de placa estructural, temporalitat del procés d’estabilitzacio
1 distribucié de les formules, si s’escau, entre concurs oposicid i concurs de meérits establerts en les
disposicions addicionals 6a i 8a.

9 El regim de responsabilitats i limitacié de la temporalitat de la disposicié addicional 17a
de I’Estatut basic de I'empleat public

Un dels elements més important de I’LRT —i del seu antecedent, el Reial decret llei 14/2021— va ser la
incorporacié d’una disposicio addicional, la 17a, per tal de controlar la temporalitat i evitar la prolongacid
temporal del personal no permanent més enlla del previst per la normativa.

Al nostre parer, aquesta disposicié addicional 17 és la clau final del nou model: si és efectiva, si més no
s’evitaran les prolongacions en el temps de les interinitats funcionarials i temporalitats laborals. Si fracassa,
ja sigui perqué normes posteriors fixin excepcions o suspensions —com seria incloure de nou una taxa de
reposicié d’efectius limitativa que impedis complir els requisits dels tempos fixats per I’article 10 de ’EBEP
i la legislaci6 laboral— o bé perque queda en una zona grisa d’incompliment o ignorancia, com ha succeit
amb les lleis pressupostaries de 2017 i 2018, el resultat suposara reproduir en un termini de cinc o deu anys
els mateixos problemes que ara, de la qual cosa és bona prova el personal sanitari, que en dues décades ha
hagut de repetir el procés d’estabilitzacié de I’any 2001.

Dit aix0, hi ha diverses claus en la disposicié addicional 17a que cal posar en valor, perque son les més
complexes en la seva aplicacio sota el titol de “mesures adrecades al control de la temporalitat en 1’ocupacio
publica”:?

a) S’incideix en el fet que les administracions son les responsables, en complir les previsions de I’EBEP,
pel que fa a les irregularitats en la contractacio laboral temporal i els nomenaments de funcionaris
interins. Les irregularitats donaran peu a I’exigencia de responsabilitats, per bé que aquesta afirmacid

20 Sobre aquesta qiiestio, i amb diferent detall, vegeu ANEXPAL (2022), Boltaina (2022), Campos i Zafra (2022), Gifreu (2022),
Monereo et al. (2022) i Roqueta i Goerlicht (2021).
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(DA 17a.2) no assenyala de quin tipus, ja que ho deriva a “la normativa vigent en cadascuna de les
administracions publiques” (Cantero, 2022b).

b) Un precepte de gran importancia i d’abast encara poc explorat €s el que preveu que “tot acte, pacte,
acord o disposici6 reglamentaria”, pero també qualsevol “mesura que s’adopti en el seu compliment
o desenvolupament, el contingut del qual suposi directament o indirectament I’incompliment per part
de I’ Administracio dels terminis maxims de permanéncia com a personal temporal, sera nul de ple
dret”. L’abast és significatiu i implica que, llevat que una norma incorpori alguna excepcio en el futur
—tot és possible—, la temporalitat no podra acumular, en cada persona, anys i panys de prolongacio.

c) Esfixa una compensacio econdomica per al suposit d’incompliment del termini maxim de permanencia:
una compensacié economica que sera I’equivalent a vint dies de les retribucions fixes per any de servei,
fins a un maxim de dotze mensualitats, import que €s el previst per a ’lacomiadament a I’Estatut dels
treballadors per raons economiques, técniques, organitzatives o de produccio (art. 51152 ET).

d) Aquest dret de compensacio no es merita si I’empleat temporal és acomiadat de forma procedent o
bé separat del servei, també d’acord amb la llei. En sentit contrari, el dret a la compensacid neix si €s
un acomiadament improcedent o una separacio del servei que és anul.lada pels tribunals. Tampoc es
percep compensacio si el treballador o funcionari presenta la rentincia voluntaria.

No hi ha, el 2022, experiéncia de I’aplicacid d’aquest precepte, atés que només vincula els nomenaments i
els contractes temporals formalitzats a partir del 30 de desembre de 2021.%!

Cal assenyalar, pero, que I’LRT si que fixa una altra compensacié econdmica per al personal interi i temporal
que no superi el procés d’estabilitzacid, en una quantitat idéntica a I’assenyalada abans i encara que hagin
ingressat a I’ Administracié abans del 8 de juliol de 2021.

Aquesta compensacio és objecte d’un important debat. No son pocs els juristes que consideren que la
compensacio per no superar el procés d’estabilitzacido no dona resposta real a la doctrina del TJUE (Beltran
de Heredia, 2022), en el sentit que no compensa suficientment I’“abus”, que el dret haurien de tenir-lo
també els empleats que no superin 1’estabilitzacid —perqué “castiga” 1’abus, i aquest es dona igual tant si
s’aprova com si no—, i que la compensacié hauria de ser superior, al voltant del previst per a I’acomiadament
improcedent en el dret laboral. Sobre aquest punt hi ha diverses qiiestions prejudicials davant el TIUE que
potser es resoldran el 2023 o el 2024, i que també demanen que els treballadors indefinits no fixos passin a
fixos sense cap procés d’estabilitzacio.

10 A mode de breu conclusido

L’LRT ha estat, potser, una de les lleis més importants de la legislatura del Parlament espanyol iniciada el 2019
i, de ben segur, en I’ambit de la funcid publica.?? També és una llei que viu al bell mig una forta controveérsia,
tant per als “beneficiats” com per als ciutadans que es consideren “perjudicats” —la majoria, aspirants externs
que no tenen o no acrediten mérits d’antiguitat.

L’LRT t¢ alguns punts forts —terminis clars per al compliment i voluntat de reduir la temporalitat—, pero també
moltes febleses: un aigualiment evident del sistema de concurs oposicio; la ignorancia absoluta de quina
formula va ser I’emprada per ingressar com a interi o temporal, tot assimilant el que no va fer cap tipus de
prova —ingrés “a dit”— amb qui va superar una oferta publica i no va obtenir placga i es va incorporar a una
borsa de treball, agrupats tots en el mateix conjunt. Es procedeix, per tant, a institucionalitzar legalment un
sistema principal i preferent —el concurs oposicié— que a la practica ha quedat convertit en subsidiari, perque

21 O, si es vol, des del 8 de juliol de 2021, a I’empara del Reial decret llei 14/2021, que va tenir vigencia entre el 8 de juliol i el 30
de desembre —mentre es tramitava com a llei— i que també imposava aquesta compensacio als contractes i nomenaments efectuats
amb posterioritat.

22 Vegeu un estudi en detall sobre aquesta qiiestio a Gifreu (2022).
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s’han imposat les disposicions 6a i 8a —en teoria, accessories—, doncs aquestes acumulen el 80 per cent o fins
i tot més, de tots els procediments de seleccid, que es concreten en un concurs de mérits.

L’LRT, per altra banda, intenta resoldre els problemes del passat. Es una llei que mira pel retrovisor, i no
endavant, amb 1’excepcio de 1’art.1, on regula el régim dels funcionaris interins en els nomenaments que es
produeixin a partir de I’entrada en vigor de la norma legal, i també amb la incorporaci6 de la nova disposicid
addicional 17a a I’EBEP, de control de la temporalitat que esdevingui en el futur. Per altra banda, ignora el
personal laboral, perqué no fixa regles sobre la durada de la interinitat laboral en placa vacant, la qual cosa
tampoc fa la disposici6 addicional 4a del Reial decret llei 32/2021, de reforma laboral. Aixo obliga a anar a
la jurisprudéncia, que ha situat, des del 2021, el maxim de la temporalitat laboral interina en tres anys, de tal
manera que llavors I’empleat passa a ser indefinit no fix, creant-se aixi un nou problema de gesti6 i juridic.

Finalment, la gran critica que es pot fer a I’LRT és que deixa moltes incognites relatives a I’aplicacio i que
les orientacions de 1’Estat han creat més confusio, per exemple, en recomanar que només es valorin els mérits
del personal interi i temporal i es deixin fora aspirants que ja sobn empleats fixos.

Tot plegat ens permet concloure que, més enlla de I’LRT, el que sera fonamental és com es redacten les bases
de les convocatories, perque malgrat que els preceptes de la llei puguin ser declarats constitucionals —amb una
determinada interpretacio, potser—, la redaccio de les bases pot traspassar linies vermelles i ser contraria als
principis d’igualtat, mérit i capacitat, un criteri que manté com a factible I’Informe del Defensor del Pueblo
(2022) i que s’evidencia, en gran mesura, en la immensa majoria de les convocatories publicades al llarg del
primer any de vigéncia de I’LRT.
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