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Resumen

El estudio recoge un analisis del marco estatutario resultante tras el proceso de reformas en el empleo publico
local, derivado de la situacion de crisis econémica y de contencién del gasto publico, que se ha materializado
en diferentes medidas legislativas desde el afio 2010 hasta la actualidad. Se examinan concretamente los dife-
rentes aspectos estatutarios afectados, en especial las retribuciones y el tiempo de trabajo, asi como las refor-
mas en materia de empleo publico local, en especial las introducidas por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre.
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Abstract

This article analyses the new statutory framework that arises after the reforms carried out on local public employment.
This new framework is a consequence of the economic crisis and the contention of public expenditure and it has
been translated into several legislative measures since 2010. In particular, the article examines several elements of
the statutory framework at stake, especially remuneration and working hours, and the reforms carried out on
local public employment, especially the reforms carried out by Law 27/2013, of 27 December.
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1. Crisis y medidas de ajuste en el empleo
publico

La situacion de crisis econdmica ha convulsionado al-
gunos principios estructurales sobre los que pacifica-
mente se habia asentado tradicionalmente el modelo
de empleo publico. Las urgencias presupuestarias de-
terminaron unas medidas de rebaja o ajuste del gasto
publico que han tenido como destinatarios principales
a los empleados publicos, singularmente por el Real
Decreto-ley 8/2010, que supuso una sustancial mino-
racion de las retribuciones, y posteriormente, en el am-
bito estatal, con la supresién de la paga extraordinaria
de diciembre de 2012 por el Real Decreto-ley 20/2012.

Estas medidas de ajuste o anticrisis se han ido ex-
tendiendo a diferentes aspectos que afectan al modelo
de empleo publico, y se pueden destacar las siguien-
tes: i) medidas de racionalizacién del empleo publico,
mediante el redimensionamiento de las plantillas de
empleados publicos, lo cual ha determinado la adop-
cion de medidas de congelacion de plantillas, reduc-
cion de efectivos —con especial impacto en los colecti-
vos mas vulnerables: empleo publico temporal y
personal laboral del sector publico—, reestructuracion
de entes publicos y otras similares; ii) medidas de efi-
ciencia, lo que ha determinado la modificacién de as-
pectos estatutarios tales como la jornada, el tratamien-
to del absentismo, con la reforma del régimen de
acceso y permanencia en situaciones de incapacidad
laboral temporal, y la reduccién de permisos y vacacio-
nes; v iii) supresion o reduccion de derechos, no solo
en el dmbito ya mencionado de las retribuciones, sino
también en otras materias como la negociacion colec-
tiva o los derechos sindicales.

El profesor SAncHez Moron destaca que tan significa-
tivo 0 mas que el contenido de las medidas de ajuste
ha sido la forma en que se han adoptado, sin negocia-
cion colectiva previa en la mayoria de los casos, y utili-
zando como instrumento normativo el decreto-ley
para intervenir en el estatuto del empleado publico.

También ha sido el sector del empleo publico el que
ha sido objeto de algunas medidas de reducciéon de
gasto que se presentan ante la opinién publica como
ejemplarizantes, pero con escasa o nula repercusion
real sobre el montante del gasto publico; asi, se han
venido realizando y promulgando por el legislador es-
tatal y los autonomicos timidas medidas de reduccién
de estructuras u érganos administrativos, reduccién de
altos cargos o personal eventual, reduccion de retribu-
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ciones en especie o gastos de representacion, y otras
similares, que tienen el efecto de trasladar una imagen
de austeridad, pero con escasa incidencia real en la re-
duccién del gasto.

Pero en el conjunto de las Administraciones es in-
dudable que la crisis ha afectado especialmente a los
ayuntamientos y demas entes locales, que han visto
disminuidos sustancialmente sus ingresos fiscales, asi
como las transferencias de recursos por parte de la Ad-
ministracion del Estado y autonémica, a la vez que par-
tian muchos de ellos de una situacién de endeuda-
miento previa y de exceso competencial con cargas
presupuestarias muy elevadas. Todo ello ha determina-
do una situacion de crisis agravada, con dificultades de
financiacion, especialmente en los ayuntamientos, que
han abocado a la adopcién de medidas de reestructu-
racion en materia de empleo publico, que han sido es-
pecialmente drasticas en el caso de los empleados la-
borales, temporales e interinos en el &mbito local.

Singularmente, en el ambito del empleo publico lo-
cal, se ha producido una politica legislativa de recen-
tralizacion de competencias estatales con fundamento
sustancial en la necesidad de control de gasto publico,
que se ha materializado en la reforma de la legislacién
basica local operada por la Ley 27/2013.

El objeto de este estudio es realizar un andlisis del
marco estatutario resultante tras este proceso sucesivo
de reformas en el empleo publico local, a cuyo efecto
parece oportuno recordar la cronologia de reformas
legales mas importantes que van a ser objeto de estu-
dio, las cuales encuadraremos en la legislacion y mate-
ria afectada:

— El Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo: re-
duccion de las retribuciones del personal del sec-
tor publico, que supuso una reduccion del 5 por
ciento de las retribuciones en el conjunto del sec-
tor publico, distribuidas de forma asimétrica, no
lineal, entre los funcionarios y personal laboral.

— El Real Decreto-ley 20/2012, de medidas para ga-
rantizar la estabilidad presupuestaria y de fomen-
to de la competitividad, que: i) suprime la paga
extraordinaria de diciembre de 2012; ii) reduce
los permisos de los funcionarios a tres dias anua-
les por asuntos particulares, a la vez que suprime
los dias adicionales, con caracter tasado para to-
das las Administraciones; iii) elimina los dias adi-
cionales de vacaciones por antigtiedad; iv) elimina
la jubilacion parcial de los funcionarios publicos;
v) regula la incapacidad temporal de los emplea-
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dos publicos, detrayendo ciertas retribuciones; y
vi) apodera a los érganos de gobierno de las Ad-
ministraciones Publicas para modificar los conve-
nios colectivos y acuerdos laborales, por altera-
cion sustancial de las circunstancias econémicas.

— La reforma en materia de empleo publico laboral
mas destacada es la operada por el Real Decreto-
ley 3/2012 y posterior Ley 3/2012, en cuanto a la
aplicacion del despido por causas econémicas,
técnicas, organizativas o de produccién en el sec-
tor publico.

— Finalmente, la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de racionalizacion y sostenibilidad de la Adminis-
traciéon Local, reincorpora a la legislacion estatal
basica la regulacion del empleo publico local.

Examinaremos las normas mencionadas, a cuyo

efecto dividiremos el analisis en dos apartados: i) la in-
cidencia de las reformas de crisis en el estatuto del em-
pleado publico; vy ii) las reformas del empleo publico
local.

2. Laincidencia de las reformas de crisis en el
estatuto de los empleados publicos

Las reformas de crisis han incidido sustancialmente en
los derechos de los empleados publicos, singularmente
en dos aspectos destacados: a) las retribuciones; y b) la
ordenacion del tiempo de trabajo, permisos, vacacio-
nes y situaciones de incapacidad.

Estas medidas han tenido en todos los casos un sig-
no adverso para los derechos precedentes de los em-
pleados publicos, lo cual no hubiera sido posible sin la
devaluaciéon de la fuerza normativa de los diferentes
instrumentos convencionales reguladores de las condi-
ciones de trabajo de los empleados publicos, no solo
por la incidencia modificativa de la norma con fuerza
de ley, inclusiva de los decretos-leyes, sino también por
la prevision de clausulas de descuelgue a favor de las
Administraciones Publicas en caso de alteracion sus-
tancial de las circunstancias econdémicas en el caso de
los convenios y acuerdos laborales, al modo que ya es-
taba contemplada en los pactos y acuerdos con funcio-
narios. Asi, el parrafo segundo del Real Decreto-ley
20/2012, de 13 de julio, da nueva redaccién al articulo
32 EBEP, y establece la ineficacia de la negociacion co-
lectiva en los casos excepcionales de alteracion sustan-
cial de circunstancias econémicas, habilitando a los
organos de gobierno de las Administraciones Publicas
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para gue suspendan o modifiquen el cumplimiento de
convenios colectivos o acuerdos ya firmados, en la me-
dida estrictamente necesaria para salvaguardar el inte-
rés publico.

La suma de todas estas reformas sobre la negocia-
cion colectiva en el empleo publico, ha llevado a algu-
nos autores a poner de relieve el giro radical que se ha
producido en la dindmica de las relaciones laborales en
el empleo publico, llegando a afirmar que la negocia-
cion colectiva ha sido la gran perdedora en esta crisis,
puesto que se ha producido una clara disminucién del
peso y la influencia de la representacion de los emplea-
dos publicos en la determinacion de sus condiciones
de trabajo.

2.1. Las retribuciones de los empleados pu-
blicos

La primera de las denominadas medidas anticrisis fue
la de reducir las retribuciones al personal del sector pu-
blico, lo cual se llevo a cabo mediante el Real Decreto-
ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se adoptan me-
didas extraordinarias para la reduccion del déficit pu-
blico; y en la misma linea incidiria posteriormente el
Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, que suprimié
la paga extraordinaria de diciembre de 2012.

En el ambito del empleo publico local, se han dicta-
do normas especificas en la Ley 27/2013, donde se in-
tensifica la intervenciéon estatal en materia de limites
retributivos (articulo 75 bis.4 LRBRL), se regula la masa
salarial del sector publico local (articulo 103 bis LRBRL)
y se regulan las retribuciones en los contratos mercan-
tiles y de alta direccion del sector publico local (dispo-
sicion adicional duodécima LRBRL).

2.1.1. El Real Decreto-ley 8/2010

Esta norma supuso la minoracién de las retribuciones
del personal del sector publico, con el objetivo de redu-
cir un cinco por ciento la masa salarial. Para ello, se
estableci¢ la suspension de los acuerdos de contenido
retributivo alcanzados en la negociacién colectiva, y
mas concretamente del acuerdo que se habia firmado
unos meses antes, de 25 de septiembre de 2009, y se
incluyé un sistema progresivo de reduccién de las retri-
buciones del personal funcionario, con la intencién de
minimizar los efectos de las medidas de reducciéon so-
bre los salarios mas bajos.
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Se trata de una norma que fue muy contestada por
el colectivo de afectados, pero que hasta el momento
no ha generado grandes problemas aplicativos. Al tra-
tarse de una norma con rango de ley, era indudable
gue la via impugnatoria adecuada era la del proceso de
inconstitucionalidad, habiéndose planteado algunas
cuestiones que han sido inadmitidas por el Tribunal
Constitucional.

Las primeras cuestiones se plantearon en el orden
social, con fundamento en la incidencia que habia te-
nido el Real Decreto-ley 8/2010 en los convenios colec-
tivos del personal del sector publico en vigor. EI ATC
85/2011, de 7 de junio, resolvio la primera de las cues-
tiones argumentando que la jerarquia de la ley en el
sistema de fuentes es comprensiva no solo de la ley en
sentido formal, sino también de las normas con fuerza
de ley, como es el decreto-ley.

Asi, en el FJ 8 del citado ATC 85/2011 se expresa
gue “para el 6rgano judicial promotor de la cuestién
de inconstitucionalidad, sin embargo, los preceptos
cuestionados ‘afectan’ al derecho a la negociacién co-
lectiva en la medida en que afectan a la intangibilidad
del convenio colectivo que es elemento o contenido
esencial de aquel derecho. Abstraccion hecha de que
la intangibilidad o inalterabilidad no puede identificar-
se, ni, en consecuencia, confundirse, como se hace en
el Auto de planteamiento de la cuestion, con la fuerza
vinculante del convenio colectivo, lo cierto es que,
como ya ha tenido ocasion de declarar este Tribunal,
del art. 37.1 CE no emana ni deriva la supuesta intan-
gibilidad o inalterabilidad del convenio colectivo frente
alanorma legal, incluso aunque se trate de una norma
sobrevenida (STC 210/1990, de 20 de diciembre, FFJJ 2
y 3), insistiendo el Tribunal en el contexto de esta de-
claracion, en que, en virtud del principio de jerarquia
normativa, es el convenio colectivo el que debe respe-
tar y someterse no sélo a la ley formal, sino, mas gené-
ricamente, a las normas de mayor rango jerarquico y
no al contrario (ibidem; en el mismo sentido, SSTC
177/1988, de 10 de octubre, FJ 4; 171/1989, de 19 de
octubre, FJ 2; 92/1994, de 21 de marzo, FJ 2; vy
62/2001, de 1 de marzo, FJ 3; ATC 34/2005, de 31 de
enero, FJ 5)".

Por ello, se concluye que los preceptos cuestiona-
dos del Real Decreto-ley 8/2010 no suponen una
“afectacion”, en el sentido constitucional del término,
del derecho a la negociacion colectiva reconocido en el
articulo 37.1 CE, en cuanto ni regulan el régimen ge-
neral de dicho derecho, ni la intangibilidad del conve-
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nio colectivo se configura como uno de sus elementos
esenciales, por lo que no han franqueado el limite ma-
terial que al decreto-ley impone el articulo 86.1 CE de
no afectar a los derechos, deberes y libertades del titu-
lo | CE.

En el &mbito contencioso-administrativo, también
se plantearon diversas cuestiones sobre la constitucio-
nalidad del Real Decreto-ley 8/2010, exponiendo unas
dudas de constitucionalidad de mayor amplitud. El
ATC 179/2011, de 13 de diciembre, inadmitié la pri-
mera de las cuestiones planteadas, y al mismo segui-
rian los AATC 35/2012, de 14 de febrero, y 246/2012,
de 18 de diciembre.

Los 6rganos judiciales planteaban la cuestion con
fundamento en la inidoneidad del instrumento norma-
tivo (decreto-ley) y por motivos de fondo.

El Tribunal Constitucional entendié que se daba el
presupuesto habilitante (situacion de extraordinaria y
urgente necesidad), puesto que existia una gravisima
situacion econémica en general y de las finanzas publi-
cas en particular. También rechazaba que el Real Decre-
to-ley 8/2010 hubiera excedido los limites materiales
del articulo 86.1 CE, en cuanto prohibe que los decre-
tos-leyes puedan afectar a derechos, deberes y liberta-
des de los ciudadanos, regulados en el titulo | CE. En
este punto, el Tribunal Constitucional realiza las si-
guientes consideraciones: i) descarta que se afecte el
principio de igualdad, por la distribucion asimétrica de
los porcentajes de reduccion entre funcionarios entre sf
y en relacién con el personal laboral en general, y sin-
gularmente con las exclusiones de la disposicion adi-
cional novena, con fundamento en que las situaciones
subjetivas no son efectivamente homogéneas o equi-
parables, y en que el diferente trato retributivo se esta-
blece en funcion del distinto vinculo entre los emplea-
dos publicos y la Administracion (funcionarios vy
personal laboral) o en funcién de los diferentes grupos
o categorias en que se clasifican los funcionarios, asi
como del régimen de progresividad que demanda la
mayor o menor capacidad econdmica de los afectados;
ii) la reduccion de retribuciones no es un tributo encu-
bierto, por lo que no se afectan la reserva de ley del
articulo 31 CE ni las normas presupuestarias; v iii) no se
afecta la interdiccion constitucional de expropiacion de
derechos sin indemnizaciéon contenida en el articulo
33.3 CE, por cuanto la reduccion de retribuciones im-
puesta por el articulo 1 del Real Decreto-ley 8/2010, de
20 de mayo, “lo es con efectos de 1 de junio de 2010
respecto de las retribuciones vigentes a 31 de mayo de
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2010, esto es, afecta a derechos econémicos aun no
devengados por corresponder a mensualidades en las
gue alin no se ha prestado el servicio publico y, en con-
secuencia, no se encuentran incorporados al patrimo-
nio del funcionario, por lo que no cabe hablar de dere-
chos adquiridos de los que los funcionarios hayan sido
privados sin indemnizacion (art. 33.3 CE), ni de una
regulacién que afecta retroactivamente a derechos ya
nacidos” [ATC 179/2011, de 13 de diciembre, FJ 7 )].

El Real Decreto-ley 8/2010 si tuvo un punto de fric-
cion en el desarrollo realizado en sede de legislacion
autondémica en materia de reducciéon de retribuciones
del personal laboral, concretamente en la Comunidad
de Cantabria. La Ley cantabra 5/2009, de 28 de di-
ciembre, de presupuestos generales de Cantabria para
el ano 2010, en la redaccion dada por el articulo 2.5 de
la Ley de Cantabria 5/2010, de 6 de julio, impuso una
reduccién del 5 por ciento a todo el personal laboral
del sector publico, lo cual fue estimado inconstitucio-
nal por las SSTC 219/2013, de 19 de diciembre, y
5/2014, de 16 de enero, con el fundamento de que la
norma estatal es una norma basica, y de que debian
respetarse las exclusiones referidas al personal laboral,
en cuanto al dmbito de aplicacion subjetivo de la regla
general de reduccion salarial del 5 por ciento (v. gr. no
serd de aplicacion al personal laboral cuyas retribucio-
nes por jornada completa no alcancen 1,5 veces el sa-
lario minimo interprofesional fijado por el Real Decreto
2030/2009, de 30 de diciembre), y en cuanto a que
dicha reduccion salarial tampoco debia aplicarse “al
personal laboral no directivo de las sociedades mercan-
tiles publicas, ni al personal laboral no directivo de las
entidades publicas empresariales RENFE, ADIF y AENA,
salvo que por negociacion colectiva las partes decidan
su aplicaciéon”. La primera exclusion tiene caracter ab-
soluto (en ningln caso se aplicara la regla general de
reduccion salarial del 5 por ciento). La segunda, relati-
vo (mediante la negociacion colectiva, los representan-
tes de los trabajadores y de la empresa podran acordar
la aplicacion de esa reduccion salarial en el ambito del
sector publico empresarial).

El Real Decreto-ley 8/2010 plantea una cuestién
que posteriormente se ha seguido arrastrando en las
sucesivas leyes presupuestarias, cual es la de la forma
en gue se concretd la progresividad en la reduccién de
retribuciones de los funcionarios publicos. El Real De-
creto-ley 8/2010 se apartd del criterio tradicional en
materia de retribuciones —linealidad—, para introducir
el criterio de progresividad, lo cual llevé a algunos o6r-
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ganos judiciales a cuestionar su constitucionalidad,
con el argumento de que se trataba de un tributo en-
cubierto. Esta cuestion fue analizada por el Tribunal
Constitucional desde la perspectiva de los articulos 14
y 31 CE, concluyendo que no se trataba de un tributo,
puesto que el Real Decreto-ley 8/2010 no establece
ningun hecho imponible al que se anude una obliga-
cion de contribuir, descartando con ello la pretendida
vulneracion del derecho a la igualdad (articulo 14 CE),
al articularse sobre la base de que se trataba de una
norma tributaria.

Este razonamiento no parece descartar, en princi-
pio, que los criterios de progresividad aplicados en la
detraccion de retribuciones no puedan analizarse des-
de el estricto prisma de la igualdad (articulo 14 CE) en
dos aspectos: i) desde el punto de vista abstracto, esto
es, si es razonable el criterio de progresividad en mate-
ria retributiva, es decir, el trato desigual de los funcio-
narios por razon del sueldo que perciben; y ii) desde el
punto de vista aplicativo, esto es, si la progresividad
autoriza situaciones de detraccion retributiva de sala-
rios mas bajos en relacién con otros mas altos.

Centrandonos en este segundo punto, debe subra-
yarse que la técnica utilizada por el Real Decreto-ley
8/2010 para aplicar la progresividad a los funcionarios,
da como resultado situaciones de porcentaje de de-
traccion retributiva mas alto en los escalones mas bajos
de un mismo grupo o colectivo. Ello sucede porque la
progresividad se aplico sobre las retribuciones basicas,
y mas concretamente en las retribuciones basicas que
componen las pagas extraordinarias, utilizandose crite-
rios lineales en las retribuciones complementarias. Lo-
gicamente, ello tiene como consecuencia que funcio-
narios de un mismo grupo, con similares retribuciones
basicas a las que se aplica el porcentaje progresivo o
exacerbado, resulten con mayor porcentaje de detrac-
cion en sus escalones mas bajos, al aplicarse un por-
centaje lineal en las retribuciones complementarias,
donde se concentran las diferencias retributivas. Asi,
por ejemplo, si los funcionarios del grupo X perciben
100 de retribuciones basicas, y se les aplica un porcen-
taje del 10, y luego se aplica un porcentaje lineal del 5
sobre las complementarias, tendriamos que: i) un fun-
cionario de nivel superior con retribuciones comple-
mentarias de 200, pasaria de cobrar 300 a cobrar 280
(90 baésicas + 190 complementarias), lo cual supone
una detraccion de 20 sobre 300, esto es, un 6,66 %;y
i) un funcionario de nivel inferior del mismo grupo con
retribuciones complementarias de 100, pasaria de co-
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brar 200 a cobrar 185 (90 basicas + 95 complementa-
rias), lo cual supone una detraccion de 15 sobre 200,
esto es, un 7,5 %. Esa sencilla operacion matematica
pone de manifiesto que la progresividad no se cumple
estrictamente si se aplican criterios exacerbados sobre
las retribuciones basicas, lo cual supone una antinomia
con los propios fines expresados en la norma.

Al margen de estas cuestiones controvertidas, lo
cierto es que uno de los argumentos utilizados por el
Tribunal Constitucional para avalar la constitucionali-
dad del Real Decreto-ley 8/2010, conecta con la ulte-
rior problematica que plantea el Real Decreto-ley
10/2012 en materia retributiva.

El ATC 179/2011, en su FJ 7, avalé la constitucio-
nalidad de la reduccion de retribuciones operada por
el Real Decreto-ley 8/2010, con el argumento de que
se proyectaba a futuro, con efectos de 1 de junio de
2010, respecto de las retribuciones vigentes a 31 de
mayo de 2010, esto es, afectaba a derechos econémi-
cos aun no devengados, por corresponder a mensua-
lidades en las que aun no se habia prestado el servicio
publico, y que, en consecuencia, no se encontraban
incorporados al patrimonio del funcionario, por lo
que no cabia hablar de derechos adquiridos de los
que los funcionarios hubieran sido privados sin in-
demnizacién (articulo 33.3 CE), ni de una regulacién
gue afectara retroactivamente a derechos ya nacidos.
Este argumento incidié en la posterior regulacion del
Real Decreto-ley 10/2012, como analizaremos a con-
tinuacion.

2.1.2. El Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de
julio

Los articulos 2, 3 y 4 del Real Decreto-ley 20/2012, de
13 de julio, suprimieron la paga extraordinaria de di-
ciembre de 2012, lo que ha originado el planteamiento
de mas de veinte cuestiones de inconstitucionalidad
sobre la posible vulneracion del articulo 9.3 CE, por
aplicacion retroactiva de la norma al periodo compren-
dido entre el 1 de junio de 2012 y el 14 de julio de
2012, donde la paga ya se habia devengado. Se trata
de una norma muy contestada en sede jurisdiccional
en relacion con este extremo, pero no asi en relaciéon
con la supresiéon de la paga, que es una medida de
politica de contencién del gasto publico que no ha re-
sultado cuestionada en términos generales.

En la jurisdiccion social se ha producido algun pro-
nunciamiento en empresas del sector publico no defi-
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citarias, donde algun juzgado de lo social ha estimado
que no procedia la supresion de la paga, si bien tal
extremo ha sido corregido en la interpretacién de los
TSJ, que interpretan uniformemente que no cabe reali-
zar distinciones por la condicién econémica de las em-
presas.

También en la jurisdiccién social se vienen estiman-
do de forma uniforme los recursos planteados frente a
la supresiéon de las pagas, con fundamento en que el
Real Decreto-ley entré en vigor el dia 15 de julio de
2012 y no puede afectar a periodos no devengados
(vid. SSTSJ Madrid 14 diciembre 2012, Catalufia 17 ju-
lio 2013y 24 julio 2013, y Castillay Ledn 12 noviembre
2013y 13 marzo 2014, entre otras muchas). En estas
sentencias se realiza una interpretacion del Real Decre-
to-ley 20/2102, reconociéndose el derecho sin plantear
cuestion de inconstitucionalidad, al entender que en-
tr6 en vigor el dia 15 de julio de 2012, y por ello no
afecta a la parte de la paga ya devengada entre el 1 de
junio de 2012 y el 14 de julio de 2012.

En sede contencioso-administrativa, la mayor parte
de los tribunales han optado por plantear la cuestién
de inconstitucionalidad, al no existir un criterio tan de-
finido sobre el devengo de la paga extraordinaria. En
sintesis, las cuestiones de inconstitucionalidad se cen-
tran en la paga correspondiente a esos 44 dias del se-
gundo semestre de 2012, por entender que dicha
paga ya se habfa devengado, esto es, los empleados
publicos ya tenian derecho a percibirla, por lo que la
norma incide de forma peyorativa en derechos indivi-
duales ya adquiridos, manejandose asimismo argu-
mentos adicionales tales como el principio de confian-
za legitima.

Debe subrayarse que algunos juzgados de lo con-
tencioso también han estimado la demanda en este
periodo de 44 dias sin plantear cuestion [entre otras,
sentencias del Juzgado de lo Contencioso-Administra-
tivo de Palencia de 29 de mayo de 2013 (rec. 58/2013),
del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 4
de Alicante de 11 de julio de 2013 (rec. 160/2013), del
Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 7 de
Barcelona de 26 de julio de 2013 (rec. 84/2013), o del
Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 27 de
Madrid de 25 de septiembre de 2013], e incluso algu-
nas salas (SAN 24 enero 2014 y STSJ Galicia 22 enero
2014, entre otras).

Centrandonos en las cuestiones de inconstituciona-
lidad, las primeras se plantearon por los 6rganos juris-
diccionales del orden social con fundamento en la ju-
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risprudencia de la Sala Cuarta del Tribunal Supremo,
gue uniformemente venia configurando las pagas ex-
traordinarias como de devengo diario y de cobro apla-
zado (SSTS de 4 de abril de 2008, 21 de abril de 2010,
4 de noviembre de 2010, 5 de noviembre de 2010, 21
de diciembre de 2010, y 10 de marzo de 2011). Por
ello, en las cuestiones planteadas se sostiene que se
vulnera el articulo 9.3 CE, porque se estaria suprimien-
do el derecho ya generado a percibir la parte propor-
cional de la paga extraordinaria ya devengada antes de
la entrada en vigor de la norma (15 de julio de 2012)
gue dispuso su supresién. Esta postura tendria apoyo
en la doctrina constitucional, en la que se afirma que la
“restriccion de derechos individuales” ha de equiparar-
se a la idea de sancion, por lo cual el limite de dicho
articulo hay que considerarlo referido a las limitaciones
introducidas en el ambito de los derechos fundamen-
tales y de las libertades publicas (del titulo | de la Cons-
titucion), o en la esfera general de protecciéon de la
persona (SSTC 42/1986, de 10 de abril, FJ 3, y 90/2009,
de 20 de abril, FJ 4), por lo que la norma cuestionada
(articulo 20 del Real Decreto-ley 20/2012) estaria vul-
nerando el articulo 9.3 CE, en tanto que el derecho a
la remuneracion por el trabajo es un derecho individual
reconocido en el articulo 35 CE.

Posteriormente, los érganos de la jurisdiccion con-
tencioso-administrativa han cuestionado la constitu-
cionalidad del precepto en términos similares, y recien-
temente el ATS de la Sala Tercera de fecha 2 de abril de
2014 (rec. 63/2013) plantea la cuestion de inconstitu-
cionalidad sobre dicho precepto, si bien precisando la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Su-
premo que la cuestion que se plantea tiene un alcance
limitado, pues la Sala Tercera no alberga dudas sobre la
constitucionalidad de la supresion de la paga extraordi-
naria del mes de diciembre del afo 2012 “hacia el fu-
turo”, sino que la duda de constitucionalidad se cifie a
la retroactividad del Real Decreto-ley 20/2012, de 13
de julio (que entré en vigor el 15 de julio de 2012), en
cuanto retrotrae al 1 de junio de 2012 los efectos de
los cuestionados articulos 2.1, 2.2.1 y 3.1 del Real De-
creto-ley 20/2012.

A juicio de la Sala Tercera, las pagas extraordinarias
son retribuciones de generacién duradera o de perio-
do, de suerte que la paga extraordinaria de diciembre
de 2012, suprimida por el Real Decreto-ley 20/2012,
constituye un salario diferido, generado y debido,
pero no percibido, de modo que los preceptos cuestio-
nados entrarfan en contradiccion con lo dispuesto en
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el articulo 9.3 CE, que garantiza la irretroactividad de
las disposiciones restrictivas de derechos individuales y
la seguridad juridica, puesto que se estaria suprimien-
do el derecho a percibir la parte proporcional de la
paga extraordinaria ya generada antes de la entrada
en vigor de la norma con rango de ley, esto es, duran-
te el periodo que transcurre entre el 1 de junio de
2012 y el 15 de julio de 2012. Para llegar a esta con-
clusién, descarta la aplicacion del articulo 33 de la Ley
33/1987, que dispone que las pagas “se devengaran
el primer dia habil de los meses de junio y diciembre”,
con fundamento en la jurisprudencia de la misma Sala
Tercera [SSTS de 16 de junio de 1993 (rec. 4873/1992),
13 de julio de 1993 (rec. 473/1990), 22 de septiembre
de 1993 (rec. revision 2282/1991), 16 de febrero de
1994 (rec. 6847/1992) y 2 de julio de 1996 (rec.
481/1990), entre otras], y entendiendo que, cuando el
1 de junio de 2012 se inici¢ el semestre de la paga
extraordinaria correspondiente al mes de diciembre,
estaba vigente la Ley 2/2012, que contemplaba vy
cuantificaba el derecho a dicha paga extraordinaria,
por lo que, con arreglo a las previsiones legales, era de
entender que dicha retribucion se fue devengando
diariamente por el colectivo de empleados publicos,
hasta que se produjo la entrada en vigor del Real De-
creto-ley 20/2012, el dia 15 de julio de 2012. Por ello,
la Sala Tercera concluye que la norma cuestionada no
actla sobre una situacion de expectativa, puesto que
la paga extraordinaria de Navidad de 2012 es una re-
tribucién de generacién duradera o de periodo, y aun-
que lo que el articulo 33.1 de la Ley 33/1987 denomi-
na “devengo” se produzca el primer dia habil del mes
de diciembre de 2012, pudiendo el legislador modifi-
car algunos de sus aspectos durante el periodo en el
que se produce su generacion, no es admisible consti-
tucionalmente afectar ablatoriamente, al asi hacerlo, a
retribuciones ya generadas o efectos consolidados res-
pecto de dias efectivamente trabajados por el emplea-
do publico, ya que se incurre en una auténtica retroac-
tividad propia o de grado maximo, prohibida en el
articulo 9.3 CE.

Junto a estos argumentos, se han venido manejan-
do otros, destacando los siguientes:

i) El principio de confianza legitima, pues, como tie-
ne declarado la sentencia de 21 de septiembre de
1983, del Tribunal de Justicia de la Comunidad Euro-
pea, “los principios de respeto de la confianza legitima
y de seguridad juridica forman parte del ordenamiento
juridico comunitario”, y quienes contaban con la legi-
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tima expectativa de la percepcion de la paga lo hacian
en forma robustecida con anterioridad a la publicacién
oficial del Real Decreto-ley, pues la Unica norma ante-
riormente vigente era la Ley 2/2012 de presupuestos
generales para 2012, la cual ha seguido los mismos
pasos que sus predecesoras.

i) La tesis del devengo por dias resulta de la aplica-
cion de la paga extraordinaria al tiempo del pago (o
proporcionalidad ad personam), de la liquidacién del
derecho a la paga extraordinaria, y se ajusta a la praxis
pacifica en gestion de néminas, con amparo legal sec-
torial en multiples ambitos: a) en materia de conse-
cuencias inherentes al disfrute de licencias o permisos
no retribuidos, en que tiene lugar la deduccién propor-
cional de las pagas extra; b) en cuanto a las consecuen-
cias inherentes a los periodos de suspension de la rela-
cion de servicios funcionarial, en que tiene lugar la
deduccién proporcional; ¢) en las consecuencias inhe-
rentes al ejercicio del derecho de huelga, en que tiene
lugar la deduccion proporcional de las pagas extraordi-
narias (articulo 30.2 EBEP); y d) en materia de ausen-
cias sin justificar, en que fuera de las consecuencias
sancionadoras se aplica la deduccién proporcional (ar-
ticulo 30.1 EBEP). Por tanto, no se entiende ni se ajusta
a la seguridad juridica que un mismo concepto retribu-
tivo (paga extraordinaria) pueda ser fraccionable y a la
vez no fraccionable para un mismo legislador, ni que el
mismo se aplique proporcionalmente a la hora de pa-
garlo y sin criterio de proporcionalidad a la hora de
suprimirlo. Se impone un principio de coherencia y ar-
monia del grupo normativo regulador del régimen re-
tributivo, especialmente si tenemos presente que un
decreto-ley por su naturaleza excepcional no tiene por
mision innovar conceptos generales o estructurales de
la funcién publica, sino utilizar instrumentalmente la
referencia a los conceptos fijados por leyes ordinarias y
estables.

Por lo demas, algunas Administraciones ya han pro-
cedido a poner en marcha medidas para el abono de
los 44 dias, y debe asimismo destacarse el informe de
la defensora del pueblo de 15 de octubre de 2012 en
el mismo sentido.

En definitiva, existe una amplia controversia sobre
la existencia de unos derechos econémicos adquiridos,
sobre los que incidi6 el Real Decreto-ley 20/2012, por
cuanto la referencia temporal de generacién del dere-
cho es de periodo, y, por otro lado, la referencia mate-
rial que soporta el derecho es el haber trabajado efec-
tivamente, y esta claro que entre el 1 de junio y el 14
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de julio inclusive tuvo lugar servicio o prestacion efecti-
va, sin que existiese norma alguna en contrario hasta el
dia 15 de julio de 2012.

2.2. Tiempo de trabajo: permisos, vacaciones
y licencias

El segundo dmbito en el que se han movido las medi-
das anticrisis ha sido en relacién con el tiempo de tra-
bajo de los empleados publicos, entendido este en
sentido amplio, como comprensivo de todo tipo de li-
branzas o medidas contra el absentismo.

Para reajustar el tiempo de trabajo de los emplea-
dos publicos el legislador estatal ha seguido una técni-
ca de redefinicién de competencias, incorporando a la
legislacion basica los preceptos reguladores de la ma-
teria, con una regulacién uniforme para todas las Ad-
ministraciones Publicas, sin margen de desarrollo legis-
lativo o aplicativo. Esta técnica se ha utilizado en
numerosas leyes promulgadas con motivo de la crisis,
significadamente en la Ley 27/2013 a la que nos referi-
remos posteriormente, y también se ha utilizado para
reordenar de forma uniforme los permisos y vacacio-
nes de los empleados publicos.

Debe recordarse que el EBEP de 2007 reguld los
permisos y las vacaciones combinando la técnica de
supletoriedad con la de norma minima, de manera
que existia un margen de desarrollo legislativo. Asi,
los permisos contemplados en el articulo 48 EBEP, en
su redaccion inicial, eran aplicables en defecto de le-
gislacion de desarrollo y con el minimo de duracién
alli establecido, de manera que ante la falta de desa-
rrollo reglamentario dichos permisos son de aplica-
cion directa en cuanto a su duracion, y en relaciéon
con cada tipo de permiso. Tratdndose de personal
laboral, los términos y condiciones de los permisos
podian estar recogidos en las normas convencionales,
es decir, los acuerdos, convenios u otros instrumentos
negociales.

El Real Decreto-ley 20/2012 incide sobre esta regu-
lacion, e incorpora a la legislacion basica la duracion de
los permisos por asuntos particulares y de las vacacio-
nes, con una duracion tasada y sin margen de desarro-
llo legislativo o aplicativo. Concretamente, la modifica-
cion supuso la reduccion de los permisos por asuntos
particulares a tres dias al afio, y la supresién de los dias
adicionales por antigliedad del articulo 48.2. Posterior-
mente, y con una técnica legislativa defectuosa, al
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aprovechar la aprobaciéon de una ley que nada tenia
que ver con el EBEP (v. gr. Ley de control de la deuda
comercial en el sector publico), la disposicion adicional
cuarta de la Ley Orgénica 9/2013, de 20 de diciembre,
dio nueva redaccion al apartado k del articulo 48 de la
Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Em-
pleado Publico, disponiendo, por asuntos particulares,
cuatro dias cada afio.

Del mismo modo, el articulo 8, apartado dos, del
Real Decreto-ley 20/2012, determiné de forma unifor-
me la duracién de las vacaciones en veintidés dias ha-
biles, suprimiendo la condicién de minimo por el carac-
ter tasado.

En ambos casos, las disposiciones de la Ley inciden
sobre los convenios, pactos y acuerdos —tanto del per-
sonal funcionario como del laboral-, los cuales quedan
suspendidos y sin efecto, de conformidad con lo esta-
blecido en el apartado tres del articulo 8 del citado Real
Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio.

La proyeccion de las reformas de crisis sobre el tra-
bajo se complementa con otro tipo de medidas adop-
tadas en el Real Decreto-ley 20/2012: i) el articulo 9
regula la prestacion econdmica en la situaciéon de inca-
pacidad temporal del personal al servicio de las Admi-
nistraciones Publicas, organismos y entidades depen-
dientes y 6rganos constitucionales, contemplando una
merma de las retribuciones en los periodos iniciales de
la baja por contingencias comunes con el fin de evitar
el absentismo; vy ii) los articulos 10 y 22 reducen los
créditos y permisos sindicales.

Todas estas medidas llevan aparejada la suspension
de los acuerdos, convenios y pactos del personal del
sector publico que se opongan a tales medidas, lo cual
implica de facto una devaluacién de la negociacion co-
lectiva como mecanismo de determinacion de las con-
diciones de trabajo, la cual se proyecta a futuro puesto
gue los margenes de desarrollo son minimos en gran
parte de las materias que pueden ser objeto de nego-
ciacion.

3. Las reformas del empleo publico local

Las reformas sobre el empleo publico local se proyec-
tan sustancialmente en tres ambitos: A) recentraliza-
cion de la funcion publica local; B) limites sobre nom-
bramiento de personal eventual; C) configuracién del
personal directivo local; y D) modificacién del régimen
del personal laboral.
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3.1. Recentralizacion de los funcionarios pu-
blicos locales

La situacion de crisis ha llevado al legislador estatal a
cambiar el signo de la politica legislativa en materia de
empleo publico local. En efecto, a mediados de la dé-
cada pasada se inici6 un proceso de descentralizacién
en este &mbito, materializado en las sucesivas reformas
de los estatutos de autonomia, asi como en la promul-
gacion del EBEP, lo que determind que gran parte del
régimen juridico de los empleados publicos locales se
trasvasara a los ordenamientos autondémicos, de lo que
fue el mas destacado ejemplo la nueva conformacién
del régimen juridico de los funcionarios con habilita-
cion estatal disefiado en la disposicion adicional segun-
da del EBEP.

Este trasvase a la legislacion autondémica de un blo-
gue normativo esencial del empleo publico local, hacia
pensar en una mayor atencion a sus especificidades,
no suficientemente contempladas en la legislacion pre-
cedente de funcién publica y de régimen local. Una de
las caracteristicas mas importantes, la de la atomiza-
cion de las entidades locales y de las grandes diferen-
cias en cuanto a su dimension, hacia que determinadas
prescripciones generales en materia de empleo publico
dificilmente pudieran tener aplicacién en el dmbito de
determinados entes, en especial los de menor dimen-
sion.

Lo cierto es que tras la vigencia del EBEP no se pro-
dujo un desarrollo legislativo significativo en sede esta-
tal ni autondmica, y en esta tesitura el legislador esta-
tal ha optado por seguir una linea de reintegracion de
competencias sobre el empleo publico local, de la que
destaca el nuevo marco normativo de los funcionarios
con habilitacién nacional, pieza clave en el engranaje
de control econémico en que se desarrollan las sucesi-
vas reformas legislativas en materia de contencién del
gasto publico.

Antes de entrar en el andlisis de cada clase de em-
pleados publicos locales, debemos indicar que la Ley
27/2013 modifica sustancialmente el disefio del EBEP
en cuanto a la distribucion de los puestos de trabajo
entre personal funcionario y personal laboral.

El EBEP seguia la técnica de reserva de puestos a los
funcionarios, distinguiendo entre empleos de autori-
dad y empleos de gestién, debiendo los primeros ser
desempenados necesariamente por funcionarios. Por
tanto, se restringié significativamente el &mbito de re-
serva de puestos de trabajo a los funcionarios publicos,
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derogando el articulo 92 LRBRL, y remitiéndose a las
leyes de funcién publica, que debian dictarse en desa-
rrollo del Estatuto Basico, en cuanto a los criterios de
determinacion de los puestos de trabajo que podian
ser desempefados por personal laboral, respetando en
todo caso la regulacion que se recogia en el articulo
9.2 EBEP. Como consecuencia de ello, el EBEP habia
dejado amplia libertad de configuracion al legislador
de desarrollo, al reservar determinadas funciones a los
funcionarios de carrera en el articulo 9.2, concediendo
libertad al legislador de desarrollo para determinar los
puestos que podian ser desempefados por personal
laboral (articulo 11.2 EBEP).

La reforma operada por la Ley 27/2013 nos ubica
en el marco anterior al EBEP, puesto que revive la vi-
gencia del articulo 92 LRBRL, en términos muy simila-
res al derogado articulo 92 de la Ley de 1985. En la
redaccion de 1985, el articulo 92.1 enumeraba el siste-
ma de fuentes de los funcionarios locales, establecien-
do que se regian, “en lo no dispuesto por esta Ley, por
la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténo-
mas en los términos del articulo 149.1.18.% de la Cons-
titucion”. Andloga prevision se recoge en el vigente
articulo 92.1, redactado por la Ley 27/2013, si bien con
la mencién expresa a la regulacion del EBEP, cuando
dispone que los funcionarios locales se rigen “en lo no
dispuesto en esta Ley, por la Ley 7/2007, de 12 de abril,
del Estatuto Basico del Empleado Publico, por la res-
tante legislacion del Estado en materia de funcién pu-
blica, asi como por la legislacién de las Comunidades
Auténomas, en los términos del articulo 149.1.18.2 de
la Constitucion”.

En cuanto a la distribucion de puestos entre funcio-
narios y laborales, la reforma operada por la Ley
27/2013 vuelve a la preferencia por el vinculo funcio-
narial, mimetizando la reserva de puestos que ya reco-
gia el texto de 1985. Asi, el articulo 92.3 tasa los pues-
tos que deben ser ocupados por los funcionarios
locales de carrera (“Corresponde exclusivamente a los
funcionarios de carrera al servicio de la Administracion
local el ejercicio de las funciones que impliquen la par-
ticipacion directa o indirecta en el ejercicio de las po-
testades publicas o en la salvaguardia de los intereses
generales. Igualmente son funciones publicas, cuyo
cumplimiento queda reservado a funcionarios de ca-
rrera, las que impliquen ejercicio de autoridad, y en
general, aquellas que en desarrollo de la presente Ley,
se reserven a los funcionarios para la mejor garantia de
la objetividad, imparcialidad e independencia en el
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gjercicio de la funcion”), en tanto que el articulo 92
bis.1 recoge las funciones reservadas a los funcionarios
con habilitacion de caracter nacional, en los términos
recogidos en el precedente articulo 92.3 de la Ley de
1985, con la referencia al régimen especifico de los
municipios de gran poblacion (“Son funciones publicas
necesarias en todas las Corporaciones locales, cuya
responsabilidad administrativa esta reservada a funcio-
narios de administracion local con habilitacion de ca-
racter nacional: a) La de Secretaria, comprensiva de la
fe publica y el asesoramiento legal preceptivo. b) El
control y la fiscalizacion interna de la gestion econdmi-
co-financiera y presupuestaria, y la contabilidad, teso-
reria y recaudacion”).

Las reglas basicas de distribucion entre funcionarios
y laborales se completan por la regla general estableci-
da en el articulo 92.2 LRBRL (“Con caracter general,
los puestos de trabajo en la Administracion local y sus
Organismos Auténomos seran desempefnados por per-
sonal funcionario”), la cual estaba incluida en el articu-
lo 15 de la Ley estatal de Medidas para la Reforma de
la Funcion Publica de 1984, en el ambito de la Admi-
nistracion del Estado, y que supone, desde luego, una
limitacion del &mbito de discrecionalidad del legislador
de desarrollo y de la Administraciéon a la hora de cata-
logar los puestos de trabajo que pueden ser ocupados
por personal laboral.

3.1.1. Funcionarios con habilitacion de carac-
ter nacional

El régimen juridico de los funcionarios con habilitacion
de caracter nacional, se vio modificado con la promul-
gacion de la Ley de Modernizacién del Gobierno Local
de 2003, y mas sustancialmente con la disposicion adi-
cional segunda del EBEP de 2007.

Esta clase de funcionarios publicos locales tiene una
amplia tradicién en nuestro derecho, en tanto que son
una categoria de funcionarios que permiten asegurar
una funcion publica local competente desde el punto
de vista técnico o profesional, y neutra o independien-
te del poder politico que la dirige y ordena, especial-
mente cercano e inmediato en el &mbito de las entida-
des locales. La técnica consiste en la reserva de las
funciones publicas mas relevantes para el funciona-
miento de las entidades locales a este cuerpo de fun-
cionarios, que son seleccionados por otra Administra-
cion de mayor dimensién, y que gozan de garantias
reforzadas de inamovilidad, de lo que resulta un mode-
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lo legal que garantiza la observancia de los principios
de mérito, capacidad y neutralidad de los funcionarios.

En especial, la vocacion descentralizadora se plas-
mo en el régimen juridico de los funcionarios de habi-
litacion estatal resultante de la regulacion de la dispo-
sicion adicional sequnda del EBEP, en la linea iniciada
por la Ley de Modernizacién del Gobierno Local de
2003.

La evolucion normativa buscaba, en el afo 2007, la
adaptacion del modelo de funcién publica al modelo
territorial de Estado que se disend en la Constitucién
espafiola de 1978, y la aplicacion de técnicas organiza-
tivas comunes a la funcion publica general en materia
de provision de puestos de trabajo. En el modelo resul-
tante del EBEP, la Administracion de referencia era la
autonémica, con un ambito de competencias exclusi-
vas sobre estos funcionarios que compartia fundamen-
talmente con la Administraciéon local, como Adminis-
tracion empleadora; en este sentido, la disposicion
adicional segunda del EBEP configuraba a los funcio-
narios con habilitacién de caracter estatal como fun-
cionarios autonémicos, en tanto que las comunidades
autébnomas ostentaban la competencia en materia de
creacion, supresion y clasificacion de los puestos de
trabajo, seleccidon y nombramiento de estos funciona-
rios, asi como en relaciéon con comisiones de servicio,
acumulaciones, nombramiento de personal interino y
accidental, y régimen disciplinario. Por su parte, las en-
tidades locales ostentaban asimismo un ambito de
competencia exclusiva sobre el régimen juridico de los
funcionarios con habilitaciéon nacional, en su condicién
de funcionarios locales, en todo lo que afectaba al de-
sarrollo de la relacion de empleo publico.

La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionaliza-
cion y sostenibilidad de la Administracion Local, reinte-
gra al Estado la competencia sobre los funcionarios
habilitados en términos analogos a los de la version
inicial de la LRBRL de 1985, recuperando asimismo su
nomen de funcionarios de “habilitacion nacional”.

Desde la perspectiva competencial, y sobre el mo-
delo de la Ley de 1985, ya se habia pronunciado el
Tribunal Constitucional, en la STC 214/1989, de 21 de
diciembre, en la cual avalé la constitucionalidad del sis-
tema, resaltando la especialidad que tienen estos fun-
cionarios en la légica de distribucién competencial ba-
ses-desarrollo normativo, derivado de la relevante
funcion que cumplen.

En el FJ 25 de la referida STC 214/1989 se expresa-
ba que el sistema estatal y uniforme para la seleccion,
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formacion y habilitacion de funcionarios con habilita-
cion de caracter nacional trata de garantizar una for-
macién comun a partir de la cual puedan participar, sin
perjuicio de alguna excepcion, en los concursos de mé-
ritos convocados para la provision de las plazas o pues-
tos de trabajo a ellos reservados en las correspondien-
tes plantillas de las entidades locales. Tras expresar que
la materia se desarrollaba con gran detalle y minuciosi-
dad, agotando el &mbito normativo y, en aspectos muy
relevantes, el propio &mbito de la ejecucion que pudie-
ra corresponder a las comunidades auténomas, el Tri-
bunal Constitucional entendia que esta técnica no de-
terminaba, sin embargo, la inconstitucionalidad del
sistema.

Para ello, se apoyaba en la STC 25/1983, donde se
afirmaba que “ha de considerarse como basica dentro
del ordenamiento juridico actualmente vigente la exis-
tencia de los Cuerpos de funcionarios citados (Secreta-
rios, Interventores y Depositarios de Fondos de Admi-
nistracion Local) como Cuerpos de caracter nacional y
la seleccion de los funcionarios dentro de los citados
cuerpos” (FJ 4). Es cierto que la LRBRL formalmente
suprimié dichos cuerpos, si bien esa supresion ha ido
acompanada de la calificaciéon como “funciones nece-
sarias en todas las Corporaciones Locales” de la de
“Secretaria” y las de “control y fiscalizacién interna de
la gestion econémico-financiera y presupuestaria y la
contabilidad, tesoreria y recaudacion”, quedando las
mismas reservadas “a funcionarios con habilitacion de
caracter nacional”. Por ello, de acuerdo con la doctrina
de la STC 25/1983, no hay lugar sino a reconocer como
valida y ajustada plenamente a la Constitucion la deci-
sion del legislador estatal que, al amparo del articulo
149.1.18.2 de la norma fundamental, ha fijado como
basicas —y, por tanto, necesarias en todas las corpora-
ciones locales— determinadas funciones que, por su
propia naturaleza, quedan reservadas a determinados
funcionarios con un especifico grado de formacion.
Ese caracter basico, al servicio de garantizar de manera
generalizada en todas las Administraciones locales el
correcto desempefo y desenvolvimiento de cierto
elenco de funciones que, por su trascendencia misma,
rebasan el estricto interés local y, mas aun, autonémi-
co, justifica, asimismo, que el Estado asuma, con pleni-
tud de facultades, la fijacién de los correspondientes
programas de seleccién y formacion de los funciona-
rios habilitados.

En la Ley 27/2013 las bases del sistema son las
mismas, si bien se produce una especie de vuelta
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atras en relaciéon con el sistema disefiado en el EBEP,
recuperando el Estado la competencia, pero mante-
niendo sustancialmente los aspectos estatutarios de
los funcionarios habilitados. Este cambio de orienta-
cion legislativa ha sido cuestionado en algunos de los
recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra
la Ley 27/2013, si bien hay que destacar que la modi-
ficacion del EBEP se plasmo en sede de legislaciéon ba-
sica y no se traslado al denominado bloque de consti-
tucionalidad.

Desde el punto de vista de la legalidad, la deroga-
cion de la disposicion adicional segunda del EBEP signi-
fica que recobran vigencia las normas reglamentarias
estatales dictadas en desarrollo de la LRBRL de 1985, y
ello hasta tanto no entre en vigor el Reglamento pre-
visto en el articulo 92 bis, segun dispone la disposicion
transitoria séptima de la Ley 27/2013. Por tanto, es de
aplicacion la regulacion contenida en el Real Decreto
1732/1994, de 29 de julio, sobre provision de puestos
de trabajo —con las modificaciones del Real Decreto
834/2003, de 27 de junio—, asi como en el Real Decre-
to 1174/1987, de 18 de septiembre, en cuanto a las
situaciones administrativas, y las normas reglamenta-
rias de procedimiento disciplinario y situaciones admi-
nistrativas. De la nueva regulaciéon, debe destacarse
como novedad que los funcionarios deben permane-
cer en cada puesto de trabajo un minimo de dos afios
para poder participar en los concursos de provision de
puestos de trabajo, o ser nombrados con caracter pro-
visional en otro puesto de trabajo, salvo en el &mbito
de una misma entidad local, si bien se prevé que, ex-
cepcionalmente, antes del transcurso de dicho plazo,
se podran efectuar nombramientos con caracter provi-
sional por el Ministerio de Hacienda y Administracio-
nes Publicas, siempre que existan razones y circunstan-
cias que requieran la cobertura del puesto con caracter
urgente por estos funcionarios, y la imposibilidad de
efectuar un nombramiento provisional (articulo 92
bis.8).

3.1.2. Funcionarios locales no habilitados

La regulacion del estatuto de los funcionarios locales
distintos de los de habilitacion nacional se ha visto mo-
dificada directamente, en lo que se refiere a la delimi-
tacion de los puestos de trabajo a los que se ha hecho
mencion anteriormente y a la clarificacion de la orde-
nacion del sistema de fuentes, en la nueva redaccion
del articulo 92 LRBRL por la Ley 27/2013.

EL EMPLEO PUBLICO LOCAL: LAS MEDIDAS DE AJUSTE Y RACIONALIZACION DERIVADAS DE LA CRISIS ECONOMICA

El régimen estatutario no se ha visto afectado por
lo demas en la Ley 27/2013, si bien es obvio que la
nueva estructura de la Administracion local, resultante
de la reforma, puede dar lugar a medidas aplicativas de
reajuste de plantillas y transferencia de funcionarios de
unos entes a otros. En este punto, debe estarse a las
medidas previstas en el EBEP sobre movilidad de fun-
cionarios, singularmente a los instrumentos de planifi-
cacion a que se refiere el articulo 69 EBEP y al desarro-
llo normativo de los mismos.

Dentro de lo que es propiamente la regulacion de la
Ley 27/2013, tiene potencial funcionalidad, como ins-
trumento apto para la adopcion de medidas de reajus-
te en materia de empleo publico local, el plan econé-
mico-financiero regulado en el articulo 116 bis LRBRL,
para las corporaciones locales que incumplan el objeti-
vo de estabilidad presupuestaria, de deuda publica, o
la regla del gasto; dicho plan debe incluir medidas de
“racionalizacién organizativa”, lo que puede afectar a
los empleados publicos de la corporacién.

En materia retributiva, el articulo 75 bis.4 intensifi-
ca la potestad del Estado sobre los limites retributivos
de los empleados publicos, estableciendo que las leyes
presupuestarias de cada afio podran fijar un limite
maximo y minimo total que, por todos los conceptos
retributivos, pueda percibir el personal (sea funcionario
o laboral) al servicio de las entidades locales y entida-
des de ellas dependientes. Por tanto, ademas de los li-
mites sobre la masa salarial, el Estado puede incidir en
las concretas retribuciones en funcién del grupo o por
otros factores que se determinen en las leyes presu-
puestarias, estableciendo limites que comprendan los
diferentes conceptos retributivos, incluyendo la pro-
ductividad u otro tipo de percepciones.

Finalmente, la Ley 27/2013 ha modificado el articu-
lo 100.1 LRBRL, referido a la seleccién, a fin de armo-
nizar su contenido con el del articulo 92 bis, pero sin
suponer cambios de fondo, ya que el legislador conso-
lida un criterio tradicional, como es el de que sea cada
corporacion la que seleccione su personal propio, con
la excepcidn de los funcionarios con habilitaciéon de ca-
racter nacional.

3.2. Limites sobre el personal eventual

La configuracion y el régimen juridico del personal
eventual no han resultado modificados sustancialmen-
te.
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El articulo 12 EBEP, en la linea de la legislaciéon pre-
cedente, define al personal eventual como aquel que,
en virtud de nombramiento y con caracter no perma-
nente, solo realiza funciones expresamente calificadas
como de confianza o asesoramiento especial, siendo
retribuido con cargo a los créditos presupuestarios
consignados a este fin. La figura del personal eventual
fue introducida en nuestro derecho por la Ley de Bases
de Funcionarios Civiles del Estado de 1963, vy, a nivel
local, por el Real Decreto 3046/1977, de 6 de octubre,
en una coyuntura politica determinada, lo que explica
gue alcance un amplio margen de aplicacion, puesto
que el personal eventual puede ser nombrado en el
ambito de cualquiera de las Administraciones territo-
riales.

El articulo 104 LRBRL contempla las singularidades
del nombramiento y cese del personal eventual en la
Administracion local, que ahora resultan limitadas por
las reglas introducidas por el articulo 104 bis LRBRL,
redactado por la Ley 27/2013, sobre dotaciones de
puestos de trabajo de personal eventual.

El articulo 104 bis introduce unos limites tomando
como referencia la poblacion del municipio, a cuyo
efecto habra de estarse a las cifras oficiales de pobla-
cion que se aprueban con caracter anual (cfr. Real De-
creto 1016/2013, de 20 de diciembre, para el afno
2014).

La aplicacion de los limites de personal eventual
gue efectua el articulo 104 bis es distinta en funcién
del tipo de entidad local. En el caso de los ayuntamien-
tos, los limites del personal eventual se establecen
principalmente en funcién de tramos de poblacion.
Asi, el primer tramo empieza a partir de municipios de
poblacion entre 2000 y 5000 habitantes, que podran
contar con un puesto de eventual siempre que no haya
miembros de la corporacién con dedicacion exclusiva,
por lo que los municipios de poblacién inferior a este
tramo no pueden nombrar eventuales. Continua la es-
cala por tramos hasta llegar a los municipios con po-
blacion superior a 500 000 habitantes, en que el limite
va referido a un numero de puestos de eventual que
no podra exceder del 0,7 por ciento del numero total
de puestos de trabajo de la plantilla de las respectivas
entidades locales. En el caso de diputaciones provincia-
les la referencia para el limite es el tramo correspon-
diente a la corporaciéon del municipio mas poblado de
la provincia. Con caracter transitorio, la disposicion
transitoria décima establece que a las entidades locales
que cumplan con los objetivos de estabilidad presu-
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puestaria y deuda publica, y ademas cuyo periodo me-
dio de pago a los proveedores no supere en mas de 30
dias el plazo maximo previsto en la normativa de mo-
rosidad, no se les aplicarén, con caracter excepcional,
los limites previstos en los articulos 75 bis y ter y 104
bis de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local, hasta el 30 de junio de 2015.

Junto a estos limites cuantitativos, se establece un
limite cualitativo importante en cuanto a la adscripcion
de los eventuales, los cuales deben asignarse a los ser-
vicios generales salvo que excepcionalmente el regla-
mento organico contemple la asignacién funcional a
otros servicios o departamentos. Con ello se pretende
evitar la patologia generalizada de utilizacion de even-
tuales para cobertura de puestos de responsabilidad o
direccion, que deben ser desempefados por funciona-
rios publicos, por lo que es mas conforme a las funcio-
nesy cometidos de los eventuales que estén encuadra-
dos en servicios generales.

Este precepto ha sido cuestionado en diferentes re-
cursos de inconstitucionalidad por motivos competen-
ciales. Aqui debe indicarse que, desde la perspectiva
competencial, la doctrina del Tribunal Constitucional
viene reiterando que la normativa basica en materia de
régimen local debe desarrollarse en las materias que
requieren de elementos comunes o uniformes en fun-
cion de los intereses generales, y que no puede agotar-
se todo el espacio normativo que debe corresponder al
legislador autonémico, en especial en las cuestiones
relacionadas con la organizacién y el funcionamiento
interno de los 6rganos, por lo que habra de estarse al
resultado de los diferentes recursos planteados sobre la
constitucionalidad del articulo 104 bis LRBRL.

3.3. Personal directivo local

Los articulos 32 bis y 130.3 LRBRL regulan el personal
directivo de las Administraciones locales. El articulo 32
bis establece que el nombramiento del personal direc-
tivo que, en su caso, hubiera en las diputaciones, cabil-
dos y consejos insulares, debera efectuarse de acuerdo
a criterios de competencia profesional y experiencia,
entre funcionarios de carrera del Estado, de las comu-
nidades autbnomas, de las entidades locales o con ha-
bilitacion de caracter nacional que pertenezcan a cuer-
pos o escalas clasificados en el subgrupo A1, salvo que
el correspondiente reglamento organico permita que,
en atencion a las caracteristicas especificas de las fun-
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ciones de tales érganos directivos, su titular no retina
dicha condicién de funcionario. Por su parte, el articulo
130.3 establece que el nombramiento de los coordina-
dores generales y de los directores generales, aten-
diendo a criterios de competencia profesional y expe-
riencia, debera efectuarse entre funcionarios de carre-
ra del Estado, de las comunidades autébnomas, de las
entidades locales o con habilitacion de caracter nacio-
nal que pertenezcan a cuerpos o escalas clasificados en
el subgrupo A1, salvo que el reglamento organico mu-
nicipal permita que, en atencién a las caracteristicas
especificas de las funciones de tales érganos directivos,
su titular no retina dicha condicién de funcionario.

Las disposiciones transitorias octava y novena de la
Ley 27/2013 sefalan que sus previsiones seran de apli-
cacién a los nombramientos que se produzcan con
posterioridad a la entrada en vigor de la propia Ley, es
decir, el 31 de diciembre de 2013.

La regulacién es continuista en relacion con la intro-
ducida en 2003 para los municipios de gran poblacién,
de manera que no se excluye la posibilidad de que los
coordinadores generales y directores generales puedan
ser nombrados entre quienes no retnan la condicién
de funcionarios.

En cualquier caso, la regulacién debe completarse
con los principios que se establecen en el articulo 13
EBEP, esto es, la publicidad, mérito y capacidad como
rectores del proceso de selecciéon, entendido el mérito'y
capacidad como competencia profesional y experiencia.

3.4. Personal laboral

Sin duda, el colectivo de empleados publicos mas afec-
tado por la sucesion de reformas ha sido el de emplea-
dos publicos laborales, pues la reforma alcanza incluso
a la estabilidad de los empleados laborales fijos. Tam-
bién en esta materia, las medidas anticrisis han supues-
to una sustancial modificacion sobre el disefio del em-
pleo publico laboral del EBEP de 2007.

Las normas mas relevantes en este ambito son las
de la denominada reforma laboral de 2012, que abrié
la posibilidad de aplicar la legislacién laboral en mate-
ria de despidos en el sector publico, alcanzando inclu-
so a los trabajadores fijos, definiendo las causas justifi-
cativas del despido objetivo.

La disposicion adicional segunda de la reforma la-
boral de 2012 afiadioé una disposicion adicional vigési-
ma al ET, dandole el siguiente contenido:

EL EMPLEO PUBLICO LOCAL: LAS MEDIDAS DE AJUSTE Y RACIONALIZACION DERIVADAS DE LA CRISIS ECONOMICA

"“El despido por causas econdmicas, técnicas, orga-
nizativas o de produccién del personal laboral al servi-
cio de los entes, organismos y entidades que forman
parte del sector publico de acuerdo con el articulo 3.1
del texto refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publico, aprobado por el Real Decreto Legislativo
3/2011, de 14 de noviembre, se efectuard conforme a
lo dispuesto en los articulos 51 y 52.¢) del Estatuto de
los Trabajadores y sus normas de desarrollo y en el mar-
co de los mecanismos preventivos y correctivos regula-
dos en la normativa de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera de las Administraciones Publi-
cas.

“A efectos de las causas de estos despidos en las
Administraciones Publicas a que se refiere el articulo
3.1 del texto refundido de la Ley de Contratos del Sec-
tor Publico, se entendera que concurren causas econo-
micas cuando se produzca en las mismas una situacion
de insuficiencia presupuestaria sobrevenida y persis-
tente para la financiacién de los servicios publicos co-
rrespondientes. En todo caso, se entendera que la in-
suficiencia presupuestaria es persistente si se produce
durante tres trimestres consecutivos. Se entendera que
concurren causas técnicas, cuando se produzcan cam-
bios, entre otros en el ambito de los medios o instru-
mentos de la prestacion del servicio publico de que se
trate y causas organizativas, cuando se produzcan
cambios, entre otros, en el ambito de los sistemas vy
métodos de trabajo del personal adscrito al servicio pu-
blico”.

De este modo, en materia extintiva por causas eco-
némicas, técnicas y organizativas, se produce una ple-
na equiparacion entre el personal laboral del sector
publico y el laboral privado tras la entrada en vigor del
Real Decreto-ley 3/2012, de 10 de febrero, de medidas
urgentes para la reforma del mercado laboral (BOE de
11 de febrero de 2012), y posterior Ley 3/2012. La STSJ
Catalufa, Social, de 16 de abril de 2014 (rec. 819/2014)
asi lo expresa, cuando entiende que tras la reforma la-
boral de 2012 desaparece cualquier posibilidad de
adoptar decisiones extintivas —amortizar plazas ocupa-
das— de contratos laborales de caracter discrecional, y
al imponer a la Administracién la obligacion de acudir
a los procedimientos de despido objetivo para proce-
der a la extincién de los contratos, tanto si se trata de
trabajadores fijos como si se trata de trabajadores in-
definidos no fijos. Por lo tanto, la extincion de los con-
tratos laborales por amortizacion de la plaza en el sec-
tor publico pasa a ser una causa legal de extincién, que
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tiene su propio régimen juridico en los articulos 51y 52
ET, lo que significa que el ente publico local esta obli-
gado a sequir los procedimientos que dichos preceptos
regulan.

En el caso de despidos colectivos, la Ley 3/2012 es-
tablece la prioridad de permanencia del personal labo-
ral fijo que hubiera adquirido esta condicion, de acuer-
do con los principios de igualdad, mérito y capacidad,
a través de un procedimiento selectivo de ingreso con-
vocado al efecto, lo que significa que la extincion de
los contratos del personal laboral fijo, como el indefini-
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do no fijo, debe seguir los postulados del despido co-
lectivo u objetivo, aunque se dé prioridad de perma-
nencia a los primeros sobre los seqgundos, lo cual es
razonable con arreglo a los principios de igualdad, mé-
rito y capacidad.

Para concluir debemos indicar que la incidencia de
la Ley 27/2013 se concreta singularmente en los aspec-
tos retributivos del personal laboral, con la regulacién
de la masa salarial (articulo 103 bis LRBRL) y de las re-
tribuciones del personal de alta direcciéon (disposicién
adicional duodécima LRBRL). =

Cuadernos de Derecho Local (QDL)
ISSN: 1696-0955, num. 36, octubre de 2014, pp. 174-188
Fundacion Democracia y Gobierno Local



