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Resum

Aquest article analitza les mesures preses sobre la funcié publica amb la finalitat de superar la crisi economica i ofereix
una primera valoracio sobre els seus efectes, centrats en els aspectes segiients: la redefinicié de poders per establir les
condicions de treball dels empleats publics; I’envelliment i la precaritzacio del personal; el procés de diferenciacio,
segmentaci6 i desigualtat induit sobre els diferents tipus de personal i els resultats o, millor, la falta de resultats, en els
processos de flexibilitat i individualitzacié propis dels moderns sistemes de recursos humans.
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Abstract

This article looks at the measures adopted in relation to the civil service for tackling the economic crisis and offers a
preliminary assessment of their effects, focusing on the following aspects: the redefinition of powers for establishing
the working conditions of public employees; staff ageing and instability; the process of differentiation, segmentation
and inequality affecting different types of staff and the results, or rather, lack of results in the processes to flexibilize and
individualize modern systems of human resources.
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1 Plantejament

L’analisi de la institucio «ocupacio publica» després de la Gran Recessio ha d’ésser forgosament un estudi de
les finalitats 1 caracteristiques de les mesures preses i, alhora, dels seus efectes i conseqiiéncies, sense oblidar
que les situacions critiques posen en evidéncia algunes incognites o dubtes rellevants sobre la capacitat del
model per fer front a determinats reptes de futur induits per la mateixa situacié d’excepcio.

Per aquesta rad, volem subratllar dos aspectes que ens semblen importants. Sobre la base dels principis
d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera, les mesures d’excepci6 adoptades es poden prendre com
el resultat d’unes politiques d’ajust que molt segurament podran arribar a ésser revertides o, alguna o algunes
d’elles, es poden avaluar com a situacions estructurals de referéncia amb tendéncia a consolidar-se i a alterar
el model inicial. Evidentment, interessa molt més la identificacid i descripcid d’aquestes ultimes que de les
primeres. De la mateixa manera, s’ha de prendre consciéncia que les mesures d’ajust s’han sobreposat a unes
regles i practiques de gestio que no han estat formalment alterades; amb la qual cosa el manteniment del marc
normatiu i dels esquemes cognitius preexistents de funcionament ha suposat que els canvis introduits de
forma contingent per a la superaci6 d’una situaci6 extraordinaria es puguin acabar considerant pels diferents
actors com un parentesi obligat en una practica de gestié que ha tendit, primer, a ’atenuacio dels seus efectes
i, després, a I’adaptacid i absorcio dels objectius declarats i buscats pels processos d’ajust i reforma que s’han
volgut realitzar (Cuenca Cervera, et al., 2013).

Al nostre entendre, la lectura de les conseqiiéncies tltimes de les mesures adoptades en el periode de la crisi
s’ha d’efectuar a partir de quatre eixos, que s’adopten com a elements basics de 1’argumentaci6 i que s’han
volgut centrar en els aspectes segiients: la redistribucid de poders i capacitats per establir les condicions
de treball dels empleats publics; 1’envelliment i la precaritzacié de les plantilles publiques; el procés de
diferenciacio, segmentacio i desigualtat induit sobre els diferents fipus d’efectius durant els anys de la crisi,
i els resultats ultims dels sistemes d’individualitzacié i flexibilitat en les relacions de treball que s’haurien
d’haver incorporat en la gestioé de les politiques de recursos humans per procurar maximitzar I’activitat i
incrementar la productivitat real del volum d’ocupacié publica disponible.

2 Els objectius i les caracteristiques de les mesures

Quan es repassen les exposicions de motius de les dues normes d’excepcid financera que han articulat les
mesures sobre I’ocupacio publica en el periode de la crisi, és a dir, el Reial decret llei 8/2010, de 20 de maig,
pel qual s’adopten mesures extraordinaries per a la reduccid del déficit public, i el Reial decret llei 20/2012,
de 13 de juliol, de mesures per garantir 1’estabilitat pressupostaria i de foment de la competitivitat, s’arriba
rapidament a la conclusio que la finalitat essencial de les reformes és la contenci6 de les despeses de personal
per reduir el deficit pablic. Aquest objectiu, quasi Unic i principal, es fa compatible amb una segona fita de
caracter racionalitzador com pot ésser millorar I’eficacia i ’eficiéncia de la despesa en matéria de personal,
la qual cosa significa afavorir I’increment dels temps de treball directament adregats al servei public i reduir
I’absentisme. Dit més planerament, es tracta de reduir els costos de personal i maximitzar el temps de treball
disponible de manera que ’activitat es pugui realitzar amb el minim volum d’ocupacio6 publica possible.

Aquesta politica es vol portar a terme amb un seguit de restriccions com poden ésser mantenir els serveis
i les prestacions imprescindibles per assegurar el suport public als qui estan patint amb més intensitat les
conseqiiéncies de la crisi, minimitzar els efectes de les reduccions retributives sobre els salaris més baixos
dels treballadors publics i entendre que part d’aquestes mesures tenen un caracter temporal o només tenen
prevista 1’aplicacié quan concorrin circumstancies excepcionals, de manera que la seva vigéncia resulta
condicionada a la subsisténcia de la dificil conjuntura econdmica existent, que afecta la sostenibilitat
financera, o al fet que raons d’interes public en facin necessaria 1’aplicacié en un futur.

Les mesures preses afecten els costos de personal, el temps de treball i els sistemes de determinacio de les
condicions de treball. Entre les decisions que afecten els costos de personal, s’ha de distingir entre les que
toquen el volum de 1’ocupaci6 publica i les que tenen com a finalitat impactar en les retribucions reals.
En aquesta matéria, disposem de dades que ens indiquen que, a 1’Estat espanyol, prop del 60 % de I’ajust
produit entre 2010-2014 va recaure en la contraccid del salari real dels empleats publics, mentre que el
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40 % restant es va produir a través de la reduccio de 1’ocupacié publica (Hernandez de Cos, et al., 2016). Una
disminucid aquesta Gltima que es va obtenir, d’una banda, facilitant la sortida dels empleats, és a dir, a través
de politiques adrecades a I’avangament de 1’edat de jubilacioé real o, en una escala més petita, mitjangant
la practica d’acomiadaments objectius i, de I’altra, limitant-ne 1’entrada, és a dir, mitjancant I’eliminacio6 o
la reduccio de la reposicié d’efectius. Les mesures que afecten el temps de treball i la productivitat formal
es relacionen directament amb 1’ampliacié del temps de treball, la reduccio dels dies de llicéncia, permis i
vacances o el control de la incapacitat temporal en el sector public, per evitar I’absentisme. De la mateixa
manera, la flexibilitat en els sistemes de determinacié de les condicions de treball ha permés alterar les
pactades anteriorment, disminuint costos o incrementant productivitats, a través de la reformulacié d’un
acord col-lectiu concret o a través de normes generals que desapliquen les convencionals dins d’un ambit
territorial més ampli, de manera que s’ha habilitat la disposicio6 unilateral dels drets pactats.

3 Les mesures que impacten sobre els costos de personal

Com ja s’ha dit, les accions que impacten sobre els costos de personal tenen dos grans embolcalls: el volum
i les retribucions de personal.

La disminuci6é del nombre de personal s’ha intentat aconseguir a través de dues politiques d’aplicacio
general —avangament de ’edat de jubilacio i contraccidé de 1’oferta piiblica— i1 mitjangant la creaciéo d’un
instrument concret de reestructuracio de plantilles focalitzat sobre el personal laboral: I’acomiadament per
causes economiques, técniques i organitzatives del personal laboral al servei del sector public, al qual ens
referirem més endavant.

La fixacio de 1’edat real de jubilacié del personal funcionari als 65 anys, edat que es perllongava sense
dificultats a peticid propia fins que es complien els 70 anys, resulta ésser una determinaci6 induida clarament
a partir del redactat de I’article 11 del Reial decret llei 20/2012, de 13 de juliol, que es complementa en la
seva disposici6 derogatoria tinica amb ’eliminacio de 1’apartat 1.d de Iarticle 67 de la Llei 7/2007, de 12
d’abril, de I’Estatut basic de I’empleat public (en endavant, EBEP 2007), en relacié amb els apartats 2 i 4 del
mateix precepte, que també queden anul-lats, normes totes elles que feien referéncia a la jubilacio voluntaria
i parcial dels funcionaris publics.

Es a dir, a partir d’aquesta disposicié, els funcionaris es jubilen forcosament i de forma general als 65
anys, llevat de comptades excepcions, que es consideren a partir d’una sol-licitud formal prévia i a través
d’una resolucié motivada en les necessitats de 1’organitzacio i la prestacié adequada dels serveis. Aquesta
possibilitat es preveu d’una forma molt limitada en la ITC 85/2012, de 23 d’abril, en la qual s’adverteix que la
possibilitat de perllongar el servei actiu es considera una opci6 excepcional, 1 que correspon a I’ Administracio
valorar-ne o determinar-ne 1’autoritzacio en funcié de les necessitats del servei i en un context de restriccio i
racionalitzacid de la despesa publica. De la mateixa forma, desapareixen les possibilitats de jubilacié parcial
dels funcionaris publics i es qiiestionen, a partir de la SAN de 8 d’abril de 2013, rec. 279/2012, les del
personal laboral al servei de les administracions publiques, ja que les possibles contractacions de treballadors
rellevistes queden subordinades als limits i requisits de les lleis pressupostaries sobre accés de nou personal;
aixo qiiestiona els mecanismes institucionals que haurien permes una ordenada transmissio de coneixements
en el si de les nostres organitzacions des de la perspectiva estricta d’un relleu ordenat d’efectius, una opcio
especialment delicada quan sabem, des de I’any 2007, que I’envelliment de plantilles publiques sera un
problema per situar en els propers anys en 1’agenda de totes les administracions publiques (OCDE, 2007).

Pel que fa a I’oferta de feina publica, les restriccions a la contractacio de nou personal es vehiculen a través
de la taxa de reposicid d’efectius. El calcul d’aquesta taxa s’instrumenta a través d’un percentatge maxim
fixat que s’aplicara sobre la diferéncia resultant entre el nombre d’empleats fixos que van deixar de prestar
serveis durant I’exercici pressupostari anterior i el nombre d’empleats fixos incorporats en 1’exercici referit.
Logicament, les places no cobertes per la impossibilitat legal d’incorporar-les a 1’oferta haurien d’ésser
amortitzades. En puritat, no hi ha una unica taxa de reposicio d’efectius, atés que aquesta pot prendre com
a referéncia sectors, ambits, cossos i categories, tot i que generalment es pot distingir entre una taxa de
reposicié d’efectius dels sectors anomenats prioritaris i una taxa de reposici6 general per a la resta de sectors.
Es més, a través de la técnica dels sectors prioritaris, I’Estat pot controlar i dirigir la politica d’incorporacio
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de nou personal cap a aquells ambits que consideri com a mereixedors d’una atencié especial, la qual cosa,
sens dubte, va en detriment de la capacitat d’organitzacio de la resta d’administracions publiques. Per tant,
I’oferta d’ocupacio6 publica limita quantitativament i sectorialment les places de personal de nou ingrés que
les diverses administracions poden convocar durant un exercici pressupostari. La STC 178/2006, de 6 de juny,
ha reconegut que I’establiment d’aquesta limitacié forma part de la competéncia estatal d’ordenacio general
de I’economia, d’acord amb 1’article 149.1.13 CE, i del principi de coordinaci6 de 1’autonomia financera de
les comunitats autonomes amb la hisenda estatal, segons ’article 156.1 CE; admet, a més, que la limitacio
de I’oferta als sectors, funcions i categories professionals que es considerin absolutament prioritaris per les
normes pressupostaries de 1’Estat constitueix una mesura que té relacié directa amb els objectius de politica
economica sense que 1’establiment d’aquests signifiqui un sacrifici especial de la potestat d’autoorganitzaciod
de les comunitats autdnomes i les entitats locals, entenent que 1’esmentada mesura no predetermina un
resultat concret i singular per a cadascuna de les seves organitzacions publiques.

Des de I’exercici pressupostari de 1’any 2008, les taxes de reposicio d’efectius han patit un procés de
contraccio i s’han fonamentat en la técnica de referéncia a ambits sectorials considerats prioritaris que no
s’abandonara fins a 1’exercici pressupostari de I’any 2016. De fet, la taxa de reposicié d’efectius de 1’any
2009 es considera que ha d’ésser inferior al 30 %, la de I’any 2010 al 15 %, la de I’any 2011 al 10 %, i durant
els exercicis pressupostaris dels anys 2012, 2013 i1 2014 no es procedeix a la incorporacié de nous efectius,
¢s a dir, no hi ha taxa de reposicio d’efectius. L’any 2015 la taxa és del 50 %, i en els anys 2016 1 2017, se
situa en el 100 % en la reposicio dels sectors prioritaris i el 50 % en la resta. Cal destacar que en I’exercici
pressupostari de 1’any 2017 apareixen les anomenades faxes addicionals d’estabilitzacio, que se sobreposen
a les anomenades faxes prioritaries i generals.

Entot cas, s’ha de fer palés que les taxes de reposicio d’efectius esmentades només s’ apliquen a la incorporacio
de nou personal permanent. La contractacio de personal no permanent esta subjecta a altres regles i requisits.
En principi, només es pot procedir a la contractacié de personal temporal o al nomenament de personal
interi en casos excepcionals i per cobrir necessitats urgents que no es puguin ajornar, requisit que a partir de
I’exercici pressupostari de 2012, i fins a I’any 2017, s’ha completat de forma acumulativa amb la condicid
que aquestes necessitats esdevinguin en sectors, funcions i categories professionals que es considerin
prioritaries o que afectin el funcionament dels serveis publics essencials. El primer d’aquests requisits
imposa interpretar el concepte de necessitat en un sentit restrictiu com a urgent o inajornable. Tanmateix, es
tracta d’un concepte juridic indeterminat que haura de precisar 1’ Administracié6 competent en termes de les
necessitats minimes de personal que pot tenir per a I’exercici de les seves funcions d’acord amb parametres
raonables d’economia i eficacia. De la mateixa manera, la nocid de serveis publics essencials remet a les
prestacions vitals o indispensables per a la vida de la comunitat, directament connectades amb 1’exercici dels
drets fonamentals, les llibertats publiques i els béns constitucionalment protegits, cosa que albira un horitzo
ampli. Semblantment, el concepte de sectors, funcions o categories que es consideren prioritaris és d’una
indeterminacié maxima. D’aqui que s’hagi acabat deduint que, dins del marge d’excepcionalitat i urgéncia
que preveu la llei, conceptes com els de serveis publics essencials o sectors prioritaris poden ser interpretats
per cada Administracio de manera flexible en exercici del marge d’apreciacio que els correspon i dintre d’una
motivacié raonable (Sanchez Morén, 2012a).

Tanmateix, el fet que la incorporacié de personal no permanent no estigui subjecta a una taxa percentual de
reposicio ha provocat un efecte induit que no es pot negligir: la creacié de noves places la cobertura de les
quals es duu a terme amb personal no permanent. Objectivament, la llei pressupostaria no impedeix la creaciod
de noves places de plantilla, sind la seva cobertura amb personal de nou ingrés de caracter permanent, tal
com es pot deduir de la STS d’11 de maig de 2015, rec. 3359/2013. De la mateixa manera, és indubtable que
la plantilla i I’oferta de feina publica son instruments d’ordenacié de personal individualitzats i diferenciats,
encara que estretament relacionats al parer de la STS de 16 de novembre de 2001, rec. 7185/1997. Tot i que no
ha faltat algun pronunciament jurisprudencial que hagi entés que la creacio de places amb la finalitat d’ésser
cobertes per personal interi és un frau de llei, tal com s’assenyala amb una elaborada argumentacio a la SJCA,
num. 1, d’Oviedo, de 21 de desembre de 2016, rec. 288/20126, el cert és que aquesta possibilitat pressiona
sobre la gestio de personal d’aquelles administracions amb més dificultats per vehicular els seus projectes
politics mitjancant la creacié de nous serveis o el canvi del seu model de gestio, i estimula indirectament la
contractacio de personal temporal, que a posteriori genera una demanda d’estabilitzacio.
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L’ajust de personal s’ha volgut procurar també a través de la introduccié de 1’acomiadament objectiu del
personal laboral de les administracions publiques. La Llei 3/2012, de 6 de juliol, de mesures urgents per a
la reforma del mercat laboral, ha incorporat una disposicié addicional vintena a 1’Estatut dels treballadors
integrada ara al Reial decret legislatiu 2/2015, de 23 d’octubre, pel qual s’aprova el text refos de la Llei de
I’Estatut dels treballadors (en endavant, ET), en la qual es regula el procediment d’acomiadament per causes
economiques, técniques i organitzatives del personal laboral dels ens, les entitats i els organismes que formen
part del sector public. Per al desenvolupament dels procediments d’acomiadament col-lectiu, la disposicio
final dinovena de I’esmentada Llei 3/2012, de 6 de juliol, va encomanar al Govern I’aprovaci6 d’un reglament
sobre el procediment dels acomiadaments objectius 1 de suspensio de contractes i reduccio de jornada. Com
a resultat d’aquesta delegacio, es va publicar el Reial decret 1483/2012, de 29 d’octubre, pel qual s’aprova
el reglament dels procediments d’acomiadament col-lectiu i de suspensi6 de contractes i reduccié de jornada
(en endavant, RPAC), que dedica el seu titol III a les normes especifiques dels procediments d’acomiadament
col-lectiu del personal laboral al servei dels ens, organismes i entitats que formen part del sector public.
El problema d’aquestes normes ha estat la falta d’adaptacio practica d’aquests mecanismes de reduccio
de personal al sector public. La nova disposicié addicional setzena de ’ET disposa que els procediments
d’acomiadament del personal s’han de desenvolupar en el si dels mecanismes preventius i correctius regulats
en la normativa d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera de les administracions publiques, amb
la qual cosa sembla que la causa de I’acomiadament s’ha de relacionar amb les mesures i els mecanismes
previstos en aquesta legislacio. Per tant, la causa de I’acomiadament col-lectiu en el sector public s’ha de
connectar amb la concreta situacio pressupostaria i financera de I’entitat o organisme que promogui la mesura
col-lectiva i, particularment, amb les mesures especifiques que s’hagin d’adoptar per assolir la correcci6 dels
objectius de déficit o de deute (Sanchez Morodn; Jalvo, 2013).

En particular, I’exigéncia de vincular I’acomiadament als objectius i les mesures d’estabilitat pressupostaria
i sostenibilitat financera té tot el seu sentit quan la causa invocada sigui I’econdmica, entesa com una
situaci6 d’insuficiéncia pressupostaria sobrevinguda i persistent per al financament dels serveis publics
corresponents; en aquest cas, s’entendra que la insuficiéncia pressupostaria €s persistent si es produeix durant
tres trimestres consecutius. Sembla, doncs, que 1’aplicacié de I’acomiadament objectiu a les administracions
publiques demana tres condicions: 1’existéncia de mesures preventives o correctives per assolir 1’objectiu
d’estabilitat pressupostaria, I’acreditacié d’una situacié d’insuficiéncia pressupostaria i que aquesta tingui
les caracteristiques necessaries per poder ésser considerada una situacio sobrevinguda i persistent durant tres
trimestres consecutius.

Tanmateix, el cert és que cap norma ha definit qué és una situacié d’insuficiéncia pressupostaria en el si
d’un servei public. Precisament, I’article 35.3 del RPAC va intentar concretar aquest concepte assenyalant
que existeix una situacidé d’insuficiéncia pressupostaria quan concorrin les circumstancies acumulatives
segiients: 1) que en I’exercici anterior I’ Administracio publica en la qual s’integra el departament, organ, ens,
organisme o entitat hagi presentat una situacié de deficit pressupostari, i 2) que els credits del departament
o les transferéncies, aportacions patrimonials a I’0rgan, ens, organisme o entitat o els seus crédits hagin
minorat un 5 % en ’exercici corrent o en un 7 % en els exercicis anteriors. Logicament, aquesta definicio
comportava un substancial increment de les pautes de seguretat juridica en el maneig de la causa econdmica
de I’acomiadament objectiu en el sector public, pero a judici de la STS de 19 de maig de 2015, rec. 836/2012,
aquesta conceptualitzacio de la situacié d’insuficiéncia pressupostaria suposa una clara desviacio del criteri
legal, consistent en una dada material o substantiva, com és la impossibilitat de finangar els serveis publics
encomanats, per unes dades purament formals que pretenen automatitzar la situacio extintiva. El problema és,
doncs, que s’entén com a insuficiéncia pressupostaria sobrevinguda i persistent, un concepte que queda ara
obert a discussié doctrinal i que assegura la conflictivitat judicial en 1’adopci6 d’aquestes mesures (Trevifio
Pascual, 2017). Aquesta rao i unes altres a les quals ens referirem més endavant poden acabar explicant que
en la practica el procediment d’acomiadament col-lectiu en el sector ptblic hagi estat un instrument d’ajust
d’efectius poc utilitzat. De fet, les escasses xifres disponibles en aquesta materia ens diuen que 1’any 2012,
en la divisio «Administraci6 publica i defensa; seguretat social», es van produir 1.767 acomiadaments davant
dels 175.706 cessaments constatats en el si de les diverses activitats productives (Ruano Vila, 2015). E12016,
aquesta mateixa activitat va comptabilitzar 105 acomiadaments «publics», davant dels 24.348 cessaments
produits en el total dels diferents sectors economics privats (CCOO, 2017).
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El resultat ultim d’aquestes politiques ha estat que, segons les séries de I’Enquesta de poblacid activa,
I’ocupacio6 publica va presentar el nivell historic més elevat I’any 2011, quan assoli els 3.100.00 efectius.
Entre 2012 1 2013 es va produir una reduccid de prop de 350.000 dotacions, que es va comengar a recuperar
entre 2014 1 2015. En aquest ultim any, el nombre d’empleats publics es va situar sobre els 2.840.000
treballadors, precisament un nivell similar al de I’any 2007 (Martinez Matute et al., 2017).

Pel que fa a la materia retributiva, el cert és que les intervencions sobre la massa salarial dels empleats publics
han estat una politica classica en els processos de consolidacié pressupostaria. La importancia quantitativa
de la despesa retributiva dels empleats publics a Espanya, que suposa quasi un quarta part de la despesa
publica, i la seva influéncia en la determinacio de les retribucions del sector privat n’explica el protagonisme
(Hernandez de Cos et al., 2015). Fins a I’any 2010, les actuacions dels poders publics en matéria retributiva
s’havien fet efectives a través de politiques de contencid o congelaci6 salarial. Tanmateix, el Reial decret llei
8/2010, de 24 de maig, va acordar una reduccio de les retribucions basiques i complementaries dels empleats
publics de manera que en resultés en termes anuals una minoracié del 5 % del conjunt global. Per primer cop
es reduien de manera efectiva i contundent les retribucions dels empleats publics.

Aquesta reduccio es va fonamentar en una politica de proporcionalitat inversa, de manera que els grups
de titulacid inferiors, és a dir, les estructures professionals menys qualificades, van veure les retribucions
practicament mantingudes, mentre que els grups superiors, les estructures professionals més qualificades,
van veure reduides les percepcions sobre el 7 %. A més, es van excloure de 1’ajust salarial un seguit d’entitats
empresarials, empreses i fundacions del sector public que ja gaudien d’un diferencial retributiu positiu amb
el sector public administratiu (Mauri Majos, 2011). La consciéncia d’aquesta especial posicio dels titulats de
la funcié publica es va voler resoldre de manera certament contradictoria a través de la disposicio addicional
cinquena del Reial decret llei 20/2012, de 13 de juliol, que permet, sense més motivacid, que els funcionaris
de I’ Administracié de 1’Estat puguin sol-licitar I’adequacio del complement especific amb Ia finalitat de
poder obtenir la compatibilitat amb el desenvolupament de tasques al sector privat.

En tot cas, aquesta retallada va anar seguida d’una practica congelacié de les retribucions dels empleats
publics que es va mantenir fins a ’any 2016 i es va complementar amb la supressi6é d’una paga extraordinaria
a través del Reial decret llei 20/2012, de 14 de juliol, que es va discutir per ’ATS de 2 d’abril de 2014,
rec. 63/2013 i que s’ha anat recuperant per parts a partir dels anys 2014 1 2015 (Llei 36/2014, de 26 de
desembre, de pressupostos generals de I’Estat per a I’any 2015; Reial decret llei 10/2015, d’11 de setembre,
pel qual es concedeixen crédits extraordinaris i suplements de crédits en el pressupost de 1’Estat i s’adopten
altres mesures en matéria d’ocupacié publica i estimul a I’economia, i Llei 48/2015, de 29 d’octubre, de
pressupostos generals de 1’Estat per a I’any 2016).

La singularitat d’aquestes mesures de contencid retributiva consisteix a determinar i identificar, de manera
expressa i concreta, els conceptes retributius que han d’ésser afectats per la reduccio, i a regular detalladament
el procediment a utilitzar per dur a terme I’esmentada disminucié de la massa salarial, la qual cosa deixa
sense un marge real d’execucio les autoritats que tenen competéncies en matéria d’ocupacio publica per
complir amb els objectius assenyalats per les normes basiques de 1’Estat en aquesta matéria. Aquesta qliestio
ha estat expressament indicada en el Dictamen 11/2012, de 22 d’agost, del Consell de Garanties Estatutaries
de la Generalitat de Catalunya, sobre el Reial decret llei 20/2012, de 13 de juliol, de mesures per garantir
I’estabilitat pressupostaria i de foment de la competitivitat. Ara bé, no ha provocat cap reacci6é important de
les instancies jurisdiccionals que subsumeixen reduccions quantitatives, afectacions directes d’estructures
retributives concretes i procediment d’intervencid en el mateix concepte de contencid de la despesa de
personal en el marc de les competéncies estatals sobre les bases i la coordinaci6 de la planificacio general
de D’activitat economica de ’article 149.1.13 CE 1 en la pura legitimitat de les regles de complement i
d’execucié que resultin necessaries per assegurar 1’efectivitat de la regulacio establerta, d’acord amb els
titols precitats, tal com es diu a la STC 81/2015, de 30 d’abril, i a la STC 18/2016, de 4 de febrer.

En aquest punt, cal advertir que les diverses comunitats autonomes han practicat una politica de retallades
retributives propies. Aixi, per exemple, la Generalitat de Catalunya va reduir les retribucions anuals del
seu personal en la quantia equivalent a una paga extraordinaria durant els exercicis dels anys 2013 i 2014.
Tanmateix, des d’una perspectiva general, les intervencions més concretes i singulars a les retribucions dels
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empleats publics de les diverses comunitats autonomes s’han articulat a partir de les politiques segiients:
1) ’afectacio dels conceptes retributius variables relacionats amb la productivitat, el rendiment, 1’obtencio
d’objectius, els serveis extraordinaris i la carrera, que queden reduits o practicament suprimits a Andalusia,
Castella-la Manxa, Catalunya, Illes Balears i Madrid; 2) la reducci6 de la jornada i les retribucions del
personal no permanent en periodes variables que es produeix per sobre del 33 % a la Comunitat Valenciana,
en una tercera part a Murcia, en el 20 % a les Illes Canaries, en el 15 % a Catalunya i en el 10 % a Andalusia
i Madrid, i 3) la reducci6é o I’eliminacié dels fons o les mesures d’ajuda social previstes per als empleats
publics a Murcia, Catalunya, Illes Balears i Madrid.

Com a resultat de tot aixo, el pes de les retribucions dels assalariats en la despesa total de les administracions
publiques va passar del 23,9 % ’any 2008 al 22,9 % 1’any 2013, molt proper al 22,7 % que s’havia assolit
I’any 1995, amb la qual cosa resulta indubtable ’aportacio feta per les retribucions dels empleats publics a
la consolidacio6 fiscal derivada de la crisi economica (Hernandez de Cos ef al., 2015).

4 Les mesures que impacten sobre el temps de treball

El Reial decret llei 20/2011, de 30 de desembre, va fixar la jornada de treball del sector public estatal
en trenta-set hores i mitja setmanals de treball efectiu de mitjana en el comput anual. Una mesura que la
disposicio addicional setanta-unena de la Llei 2/2012, de 29 de juny, de pressupostos generals de 1’Estat per
a I’any 2012, va estendre a tot el personal del sector public estatal, autonomic i local, i que va assenyalar
respecte a aquesta qiiestio que la jornada general no podia ser inferior a trenta-set hores 1 mitja setmanals de
treball efectiu de mitjana en comput anual. Es fixava d’aquesta manera, per primer cop en una norma basica
estatal, una jornada anual efectiva minima per a tots els empleats publics. Aquesta opcid sera convalidada
per la STC 99/2016, de 25 de maig, que entendra que la imposicié d’una jornada general de treball minima
per a tot el personal del sector public constitueix un exercici legitim de competéncies estatals d’acord amb
I’article 149.1.18 CE —permet la regulaci6 basica dels drets i deures del personal del sector public que
tingui la condici6 de funcionari—, i una aplicaci6 de la competéncia exclusiva que atribueix a I’Estat I’article
149.1.17 CE, en matéria de legislacio laboral. Tot aix0 es duu a terme sense oblidar la connexié d’aquesta
determinacié amb el criteri d’estalvi en la cobertura de les necessitats del sector public, i precisant que el
caracter minim de la jornada deixa un marge de maniobra suficient a les comunitats autonomes per ampliar-
ne la durada i distribuir els temps de treball.

En aquesta mateixa direccio, el Reial decret llei 20/2012, de 13 de juliol, va homogeneitzar el régim de
permisos, llicéncies i vacances dels funcionaris publics, limitant els dies d’assumptes propis a tres i eliminant
els dies lliures addicionals i de vacances que es concedien en funcid de I’antiguitat del personal. Tanmateix,
la Llei 15/2014, de 16 de setembre, de racionalitzacid del sector public i altres mesures de reforma
administrativa, va augmentar fins a cinc el nombre de dies per a assumptes particulars; a continuacio, el Reial
decret llei 10/2015, d’11 de setembre, ja esmentat, va fixar el nombre de dies per assumptes particulars en sis,
que s’han conservat amb 1’aprovacié del Reial decret legislatiu 5/2015, de 30 d’octubre, pel qual s’aprova el
text refos de la Llei de I’Estatut basic de I’empleat public (en endavant, EBEP 2015).

També aqui es repeteix la logica plantejada quant a les reduccions retributives. La nova legislacio determina
els suposits de concessio de permisos, i els seus requisits, efectes i duracid; la duracié de les vacances, i
el nombre dels dies d’assumptes particulars d’una forma practicament esgotadora, a fi i efecte d’imposar
el compliment directe de les mesures adoptades. Doncs bé, la STC 156/2015, de 9 de juliol, entén que la
regulacid de totes aquelles situacions en les quals es possibilita la no assisténcia al treball dels funcionaris
s’ha d’enquadrar en el régim juridic dels drets i deures dels funcionaris inclos en el titol estatal previst a
I’article 149.1.18 CE. D’aquesta manera, es construeix un régim comu i homogeni dels diferents conceptes
d’abséncia temporal justificada i, encara que es reconeix que la regulacié desenvolupada per les normes
basiques estatals deixa poc espai a la competéncia legislativa propia de les comunitats autonomes, s’acaba
admetent la seva legitimitat constitucional, entenent que queda encara un marge de maniobra propia a les
dites comunitats autonomes, que consisteix a fixar la forma i manera de la utilitzacié d’aquestes abséncies
temporals.
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La mateixa norma juridica va operar una reducci6 dels crédits i permisos sindicals als minims assegurats per
les lleis que, d’aquesta manera, es convertien en maxims per a I’acci6 sindical en les nostres administracions
publiques, tot aixo deixant la porta oberta a una possible recomposicié en les meses de negociacid pertinents.
Aquesta recuperacid aviat es produiria en el si de I’Administraci6 general de I’Estat a través de la Resolucié
del ministre d’Hisenda i Administracions Publiques de 12 de novembre de 2012, per la qual s’aprova i
publica I’ Acord de la Mesa General de Negociacio de I’ Administracio general de I’Estat, de 29 d’octubre de
2012, sobre assignaci6 de recursos i racionalitzacio de les estructures de la negociaci6 col-lectiva.

El Reial decret llei 20/2012, de 13 de juliol, també va reformar els anomenats complements d’incapacitat
temporal que s’abonaven als empleats publics. Abans d’aquest reial decret, els empleats esmentats durant
els tres primers mesos d’incapacitat rebien un complement que garantia el 100 % de les seves retribucions.
A partir de I’aprovacié d’aquesta norma, si la incapacitat deriva de contingéncies comunes, el complement
s’estructura de la manera segiient: 1) durant els tres primers dies, es pot recon€ixer un complement retributiu
fins a assolir el 50 % de les retribucions; 2) des del dia quart al vinte, ambdds inclosos, el complement que es
pot abonar no pot superar el 75 % de les retribucions, i 3) a partir del dia vint-i-uné inclos, es pot recon¢ixer
una prestacié equivalent al 100 % de les retribucions. Si la incapacitat deriva de contingéncies professionals,
comporta hospitalitzacié o intervencid quirdrgica, o suposits de caracter excepcional, o casos de maternitat,
paternitat i risc durant I’embaras o la lactancia, la prestacié pot ser del 100 % de les retribucions. Es tracta,
doncs, d’afectar els primers dies de les incapacitats i, sobretot, les incapacitats de curta durada, que son el
segment en qué es concentren les conductes absentistes relacionades amb les estratégies personals, mentre
que les baixes de llarga duracié tenen una probabilitat molt alta d’estar relacionades amb 1’estat de salut del
treballador (Martinez et al., 2014).

Mgés enlla dels calculs avangats pel mateix Estat, que xifren 1’estalvi produit per les mesures d’ampliacié de
jornada en 1.300 milions d’euros i I’induit per les altres mesures relacionades amb el temps de treball en un
impacte similar, els escassos estudis contrastats existents sobre aquesta matéria ens diuen que I’increment del
nombre d’hores treballades va ésser real, de manera que el percentatge de treballadors indefinits amb jornada
de 37,5 hores va passar de menys del 30 % a prop del 60 % i que aquesta decisio va tenir un impacte qualitatiu
important per mitigar la correccio del nombre d’efectius empleats a les administracions publiques que es va
suportar en els exercicis pressupostaris de 2012 i1 2013, de manera que se’n va garantir ’estabilitzacio i el
funcionament amb uns estandards minims acceptables (Montesinos et al., 2014).

5 Les mesures sobre la determinacio de les condicions de treball

D’antuvi, ’article 38.10 EBEP 2007 ja havia incorporat en la seva primera redaccié una clausula de
desvinculaci6 del compliment dels pactes i acords col-lectius assolits per la determinacié de les condicions
de treball dels funcionaris a través d’un procediment de negociacidé col-lectiva. Aixi, es garantia el
compliment dels pactes i acords, llevat que, excepcionalment i per una causa greu d’interés public derivada
d’una alteraci6 substancial de les circumstancies economiques, els organs de govern de les administracions
publiques suspenguin o modifiquin el compliment dels pactes i acords ja signats, en la mesura estrictament
necessaria per salvaguardar I’interes public.

El que aporta ara la legislacio de crisi, més concretament 1’article 7 del Reial decret llei 20/2012, de 17
de juliol, és una homogeneitzacié d’aquesta formula de desvinculacio per al personal laboral al servei del
sector public i una interpretacio de les seves possibilitats amb caracter general, feta a través de disposicio
addicional segona del mateix text.

D’acord amb aquesta norma, es dona un nou redactat a I’article 32 de ’EBEP 2007, relatiu a la negociacid
col-lectiva dels empleats publics amb contracte laboral, i s’hi introdueix un nou paragraf dos en el qual
s’assenyala el segiient: «Es garanteix el compliment dels convenis col-lectius i acords que afectin el personal
laboral, excepte quan excepcionalment i per una causa greu d’interés public derivada d’una alteracio
substancial de les circumstancies economiques, els organs de govern de les administracions publiques
suspenguin o modifiquin el compliment dels convenis col-lectius o acords ja signats en la mesura estrictament
necessaria per salvaguardar I’interés public».
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Dr’altra banda, la disposicié addicional segona d’aquest decret llei aclareix el segiient: «Als efectes del que
preveu I’article 32.2 1 38.10 de I’Estatut basic de I’empleat public, s’entén que hi ha causa greu d’interés
public derivada de I’alteracié substancial de les circumstancies econdomiques quan les administracions
publiques hagin d’adoptar mesures o plans d’ajust, de reequilibri dels comptes publics o de caracter
econonomicofinancer per assegurar I’estabilitat pressupostaria o la correccid del déficit public». Aquesta
redaccio en la seva formulaci6 inicial podia arribar a limitar I’ambit de les operacions d’inaplicacié dels
convenis 1 acords col-lectius a les derivades de les mesures correctives del deficit public, perd va ésser
severament qiiestionada a través d’una discutible utilitzaci6 de la técnica de correccid d’errors quan en fer-
ne Us se substitueix el redactat: «s’entén que hi ha causa greu d’interes public» pel paragraf «s’entén que hi
ha, entre d’altres, causa greu d’interés public», amb la qual cosa se substitueix una regla limitadora per una
altra de clarament exemplificativa.

Logicament, aquesta intervencié normativa qiiestiona obertament 1’eficacia de les normes col-lectives que
determinen les condicions de treball dels empleats publics, la qual cosa resulta poc discutible des de la
perspectiva estricta del dret de negociacid col-lectiva dels funcionaris, que és un dret d’origen legal en la
configuracid del qual la llei pot establir els efectes juridics dels acords adoptats. En canvi, la possibilitat de
desvinculaci6 unilateral d’un conveni col-lectiu pactat, regulador de les condicions de treball del personal
laboral al servei de les administracions publiques, pot entrar en oberta contradiccié amb la for¢a vinculant
del conveni col-lectiu reconeguda a ’article 37.1 CE (Rodriguez Fernandez, 2016).

Pero no es tracta només d’aixo. Les lleis i els decrets llei d’estabilitat pressupostaria regulen en el periode de
la crisi les condicions de treball dels funcionaris publics i contenen ordinariament preceptes que suspenen
i deixen sense efecte els acords, pactes i convenis per al personal funcionari i laboral subscrits per les
administracions publiques, els seus organismes i les seves entitats vinculades o que en depenen, sempre
que no s’ajustin al seu contingut normatiu. Es I’anomenada desvinculacié legal, que es considera derivada
del principi de legalitat i del de jerarquia normativa. Tal com ja van aclarir en el seu moment les ITC
33/2005, 34/2005 i 35/2005, de 31 de gener, les normes col-lectives no es poden oposar o no poden impedir
la produccié d’efectes d’una llei; és el conveni el que ha de respectar i sotmetre’s a la llei 1 a les normes de
superior rang jerarquic i no al contrari.

Aquesta doctrina ha estat reforgada en 1’época de crisi per les ITC 85/2011, de 7 de juny, ITCs 179/2011 i
180/2011, de 13 de desembre, ITC 184/2011, de 20 de desembre, ITC 8/2011, de 13 de gener, ITC 35/2012,
de 14 de febrer, i ITC 128/2012, de 19 de juny, que ens han aclarit les qiiestions segiients: 1) la viabilitat del
decret llei per afectar els continguts pactats en un conveni col-lectiu sense que aixo suposi 1’alteracio del
régim juridic general o dels elements essencials del dret de llibertat sindical del qual forma part la negociacio
col-lectiva amb efectes vinculants; 2) la necessitat de distingir entre intangibilitat o inalterabilitat del conveni
col-lectiu i forga vinculant del conveni col-lectiu envers els contractes de treball, i 3) la impossibilitat de
mantenir la intangibilitat o inalterabilitat de la norma col-lectiva davant d’una norma legal de rang superior,
encara que es tracti d’una norma sobrevinguda.

Es una altra qgiiesti6 que el recurs constant a la modificacié de les normes convencionals per imperatiu de la
legislacid pressupostaria pugui arribar a afectar la funcié de la norma col-lectiva com a sistema ordinari de
determinaci6 de les condicions de treball dels empleats publics, de manera que produeixi un deteriorament
important del dret de negociaci6 col-lectiva com a sistema de participacio en la determinacio de les condicions
de treball, que emparen i reconeixen el Conveni de I’OIT 154, de 19 de juny de 1981, sobre el foment de
la negociacio col-lectiva, i el Conveni de I’OIT 151, de 27 de juny de 1978, sobre la proteccié del dret de
sindicacio i els procediments per a la determinacid de les condicions d’ocupacié en I’ Administraci6 publica.

En tot cas, s’ha de diferenciar entre la desvinculacio legal i la desvinculacié administrativa. De la mateixa
manera s’ha de considerar de forma separada, en funcio del sistema de distribuci6 de competéncies, la
inaplicacié d’una norma convencional produida per una llei estatal i el mateix efecte induit per una llei
autonomica.

De fet, la STSJ de Castella i Lleé (Valladolid), de 15 de maig de 2013, rec. 693/2013, encerta quan
distingeix entre la inaplicaci6 legal, que és conseqiiéncia directa i immediata d’una norma amb aquest rang
a la qual s’ha de donar el degut compliment, i la inaplicacié que es produeix a iniciativa i instancies de la
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mateixa Administracio publica a través de la via oberta per ’article 32.2 i 38.10 EBEP 2015. Encara més,
sembla que la inaplicacio legal confereix a I’administraci6 respectiva una capacitat executiva per a la seva
instrumentalitzacid tltima que deriva i troba la seva causa proxima en la mateixa norma i que s’ha de limitar
a les mesures concretes per a 1’aplicacio de les correccions legals. Una capacitat que, a judici de la doctrina
laboral, s’ha d’ubicar entre les potestats d’ordenacio, control i direccié dels recursos humans que correspon
a I’ Administracio publica (Garcia Torres, 2015).

De la mateixa manera, 1’existéncia de lleis autonomiques que deixen sense eficacia i vigencia juridica les
condicions pactades en els convenis col-lectius del seu personal no sembla afectar la competéncia exclusiva
de I’Estat per a la regulacié de la legislacio laboral. De fet, la STSJ de Madrid de 17 d’abril de 2012,
rec. 332/2012, adverteix que no tot el que incideix en el régim del personal laboral de les administracions
publiques té encaix en el titol competencial estatal sobre la produccié de la legislacié laboral que preveu
I’article 149.1.17 CE, i assenyala que poden haver-hi disposicions dintre del dret autonomic que abordin
aspectes que determinin les relacions laborals del personal al servei de I’ Administracio publica corresponent
sense afectar 1’estructura basica i general de la normativa social, ni les seves categories nuclears, sind
limitant-se, a la practica, a regular les seves condicions particulars de treball, tal com assevera la STSJ de
Castella-la Manxa de 13 de juny de 2012, rec. 3/2012.

6 Els efectes de la crisi sobre I'ocupacié publica

A continuaci6, hem d’analitzar com la crisi i les mesures descrites en els apartats anteriors han afectat el
sistema d’ocupacid publica. Per fer-ho, volem presentar un seguit de tendéncies derivades de les politiques
adoptades per afrontar aquesta situacid, en el benentés que sovint la crisi no ha originat alguns dels efectes
que volem explicar, simplement ha contribuit a desencadenar o mostrar tendéncies estructurals del mateix
model que han estat subratllades per una situacié d’emergencia institucional. Tanmateix, el que si que és
cert €s que, en altres suposits, les decisions d’ajust adrecades a la contenci6 de les finances publiques han
acabat provocant determinats efectes que segurament acabaran demanant noves disposicions per fer front a
problemes que 1’etapa de crisi ha induit indirectament, perqué ha optat per un sistema de mesures adregades
directament a la contencié de la despesa publica de manera lineal, utilitzant-hi un sistema d’ajust sense
reforma (Jiménez Asensio, 2012; Sanchez Moron, 2012b).

En tot cas, com ja hem anunciat a I’inici d’aquest treball, volem estructurar com a eixos de la nostra
argumentacio les problematiques segiients: la redistribucié de poders i capacitats per establir les condicions
de treball dels treballadors publics; I’envelliment i la precaritzacié de les plantilles publiques; el procés de
diferenciacio, segmentacid i desigualtat induit sobre els tipus d’empleats, i, finalment, el tractament dels
sistemes d’individualitzacio i flexibilitat en les relacions de treball del sector public.

7 La redistribucié de poders en la determinacié de les condicions de treball dels empleats
publics

El protagonisme del Govern de I’Estat i de la legislacid d’excepcid que es projecta sobre el sistema de
I’autonomia territorial i el sistema de 1’autonomia col-lectiva ha acabat trencant I’arquitectura d’equilibris
institucionals que caracteritzava el model d’ocupacio publica procedent de I’Estatut basic dels empleats ptblics.

Les mesures d’ajust en forma de normes basiques de I’Estat han condicionat de manera drastica la competéncia
de les comunitats autonomes sobre funcio publica i la seva capacitat d’organitzacio. Aquesta relativitzacio de
la competéncia autonomica s’ha produit mitjangant la utilitzacié de tres mecanismes institucionals: 1) I’Estat
ha utilitzat els seus titols basics i transversals, concretament 1’article 149.1.13 CE, que es refereix al dictat
de les bases i la coordinaci6 general de la planificacié economica, i el 149.1.14 CE, sobre hisenda general i
deute de 1’Estat, per emparar les determinacions preses que tendeixen a la reduccié dels costos de personal;
2) I’Estat ha procedit a una estatutaritzacio de les condicions de treball dels empleats publics considerades
ara drets dels funcionaris publics i legislacio laboral dels treballadors de 1’ Administracid, la qual cosa li
ha permés subsumir en el titol de I’article 149.1.18 CE, bases del régim estatutari dels funcionaris, i en
el 149.1.7 CE, legislacio laboral, les mesures preses per incrementar el temps de treball, i 3) la doctrina
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constitucional ha acceptat aquestes connexions i subsumpcions com a mesures necessaries per garantir
I’execucio i efectivitat de les decisions preses per 1’Estat.

D’aquesta manera, les competéncies autonomiques en matéria d’ocupacié publica han mostrat la seva
vulnerabilitat (Corretja Torrens, 2013; Urrutia Libarona, 2014). Les mesures estatals han reduit 1’abast i la
rellevancia material de la competéncia autondmica a qiiestions de detall de caracter purament instrumental.
Aquesta posici6é s’ha acompanyat per una doctrina constitucional que sembla identificar la competéncia
autondomica amb un minim residual articulat sobre el tractament de qliestions accessories, sovint contingents,
i quasi irrellevants (Fuentetaja Pastor, 2017).

Ens hem de referir ara a la centralitat de la norma basica estatal com a mecanisme de determinacio6 de les
condicions de treball dels empleats publics. Els decrets llei i les lleis han fixat unilateralment les principals
condicions de treball d’aquest personal: les retribucions i el temps de treball. De fet, 1a llei s’ha vestit de decisio
patronal d’imposici6é de condicions de treball i de modificacié de les condicions pactades, redimensionant
alhora I’ambit real de negociacid i convertint el mateix procediment convencional en un tramit accessori del
procés de formacio de la voluntat legislativa, procurant també 1’homogeneitzacio i universalitzaci6 de les
mesures d’ajust en el sector public administratiu i en el sector public empresarial, amb independéncia de la
naturalesa juridica de cadascun dels tipus organitzatius i de la seva funcié de mercat.

La negociacio col-lectiva de les condicions de treball dels empleats publics s’ha substituit per I’obediéncia
deguda a la llei i al poder juridic de I’Estat. D’aqui que aquests canvis normatius hagin alterat el sistema de
relacions preexistents entre les normes legals 1 les normes convencionals, de manera que les relacions de
suplementarietat i supletorietat entre 1’Estatut basic de I’empleat public i els acords col-lectius s’han esborrat
i diluit en benefici de les normes de dret necessari que subordinen la negociacio col-lectiva a una mera funcioé
de complement o d’aplicaci6é d’una regla de dret objectiu.

Tanmateix, sovint el Govern de I’Estat no ha estat en condicions de garantir I’efectivitat aplicativa de la
llei en totes les organitzacions publiques territorials. Encara més, la intervencio de la llei no ha modificat el
sistema de negociacid col-lectiva per a la determinacio de les condicions de treball dels empleats publics.
No hi ha aqui reformes estructurals com les que es produeixen en el sector privat sobre 1’estructura i I’ambit
de la negociacio que impliquen la prioritat aplicativa del conveni d’empresa, I’eficacia juridica de la norma
col-lectiva o la vigencia del conveni col-lectiu (Valdés Dal-Ré, 2013; Del Rey Guanter, 2013). Al marge
de la influéncia de la llei basica estatal, el sistema continua fonamentat en les mateixes bases estructurals,
simplement en suspens o inaplicat, en espera del temps de la recuperacioé economica. Senzillament, la llei ha
tractat de contenir els resultats de la negociacio col-lectiva, considerada aquesta com un «irrefrenable motor
de despesa publica», perd no ha procurat la seva conversié en un mecanisme util per realitzar els objectius de
racionalitat i d’eficacia en la gestid dels recursos humans de les administracions publiques (Alaimo, 2010).

D’aquesta manera s’oblida que les lleis no poden imposar canvis en les estructures conceptuals amb que
entenem i gestionem un determinat sistema de relacions laborals, amb la qual cosa després de la crisi, després
d’una fase materialitzada en prescripcions legislatives que imposen ’ajust i el bon govern, retornara la
mateixa realitat i continuara vigent un sistema de relacions laborals que s’ha diferenciat pel seu caracter
adversarial, la persecucio d’interessos grupals i el poc respecte per les normes dictades en favor de I’interés
public (Zoppoli, 2013).

En el sistema privat, la negociacié col-lectiva ha de servir ara per adaptar les condicions laborals a les
concretes circumstancies empresarials; en el sistema public, la negociacio col-lectiva, en I’etapa de reactivaciod
posterior a la crisi, pot tornar a recuperar la seva posicio incrementalista en el tractament de les condicions de
treball dels empleats ptblics. En conseqiiéncia, les divergencies entre ambdos sistemes de determinacio de
les condicions de treball estan en condicions de reaparéixer i consolidar-se (Malaret, 2016).

8 L’envelliment i la precaritzacio de les plantilles publiques

La reposicié d’efectius de les administracions publiques espanyoles ha estat practicament congelada durant
els exercicis de 2010, 2011, 2012, 2013 i 2014. Es a dir, ens hem saltat practicament cinc generacions
d’empleats publics. Aquesta politica ha produit un rapid envelliment d’unes plantilles que comengaven a
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inflexionar d’una manera natural. De fet, les dades existents sobre aquesta matéria resulten suficientment
reveladores. El pla d’ocupacié de 1’ Administracié general del Pais Basc, aprovat I’1 de desembre de 2015
pel Govern basc, ens adverteix que els titulars dels llocs de prefectura i dels llocs técnics s’estan apropant
massivament a I’edat de 55 anys i que [’any mitja en el qual es jubilaran sera a I’entorn del 2027, i assenyala
expressament que entre els anys 2020 i 2030 desapareixera el 68,13 % dels ocupants d’aquests llocs de
prefectura, una xifra que s’eleva al 78,09 % si el calcul es fa entre el 2015 i el 2030. Els estudis realitzats a
casa nostra assenyalen que les administracions publiques catalanes disposen de més personal de 60 anys o
més, que no pas de personal menor de 30 anys, i asseveren que en el periode de la crisi el nombre de personal
de 60 anys o més ha anat augmentant progressivament en un 30 %, mentre que el nombre de personal menor
de 30 anys s’ha reduit en el 64,6 %. En definitiva, les administracions ptibliques catalanes tenen una piramide
d’edat regressiva, una perdua de talent jove i un forat de tres o quatre generacions (Longo; Albareda; Ysa;
Férez; Salvador, 2017).

Tanmateix, en una organitzacio envellida, I’edat no s’ha constituit en una preocupacio politica. Les politiques
d’edat no son a I’agenda puiblica quan se sap que el manteniment de les persones de més edat en I’activitat és
una necessitat social i es coneixen les conseqiiéncies estructurals que poden tenir els problemes de I’elevada
edat dels quadres i els técnics de les nostres administracions publiques i el seu impacte sobre les competéncies
informals en el si d’aquestes organitzacions, que son precisament les que els permeten actualitzar i aplicar un
corpus de coneixements que tendeixen a la maximitzacié de 1’eficiéncia (Dalkir, 2010).

Aquestes politiques haurien de pressuposar |’existéncia d’accions especifiques adregades a assegurar la
vida util dels treballadors de més edat a través de la formacid i I’articulacié de dispositius de transicio
professional, servir per organitzar la transmissio de sabers i competencies, i contribuir a una valoracio
expressa de I’aportacio dels treballadors séniors, procurant el manteniment de la seva salut i la millora de les
seves condicions de treball, encoratjant-los a una ampliacio de la vida activa i una retirada progressiva dels
llocs de treball (Brindeau, 2012).

El millor que es pot dir de les nostres administracions publiques €s que no han bastit —ni han comengat
a reflexionar encara, amb |’tinica excepcié del Govern del Pais Basc— politiques d’edat. Encara més, les
mesures d’ajust que han afavorit la sortida rapida d’efectius i han eliminat les possibilitats de prolongacio
de I’edat de jubilacio i de jubilaci6 parcial apareixen ara com a politiques precipitades i contraindicades,
necessitades d’una revisio urgent.

La temporalitat és un factor estructural del nostre sistema d’ocupacié publica, principalment del personal
laboral al servei de I’ Administracio publica. El que ha fet la crisi és estendre la temporalitat també al personal
funcionari i aprofundir-la en determinats ambits sectorials com poden ser la sanitat i els serveis socials.
De fet, el pic més alt de la taxa de temporalitat al sector public es produeix 1’any 2006 amb el 26,2 % del
total dels ocupats 1 se situa I’any 2016 en el 23 % per al conjunt de les administracions publiques. Per tant,
en comparacié amb 1’any 2006, el percentatge d’indefinits ha augmentat en més de tres punts percentuals,
la mateixa quantia que la reduccid de la taxa de temporalitat. Aquest canvi en la composicidé d’empleats
fixos i temporals reflecteix el fet que 1’expansié neta d’ocupacio publica observada entre 2007 1 2011 es va
concentrar en els indefinits davant de I’augment més moderat dels temporals. Cal destacar que en la fase
d’ajust posterior, entre 2011 1 2013, es va reduir el nombre de treballadors temporals en un 28 %, mentre que
el d’indefinits es va contraure prop del 6 %. En conjunt, entre 2007 i 2016, la plantilla de personal indefinit
al servei de les administracions publiques es va expandir un 6,3 % (130.000 persones), mentre que la de
temporals es va reduir en un 13,2 % (99.000 persones). Tot i aix0, aquest fenomen s’esta invertint en la fase
de recuperaci6. En el trienni 2013-2016, es perd ocupacié indefinida i s’incrementa un altre cop la de caracter
temporal, que acumula, des de 2013, 100.000 temporals més i 36.000 indefinits menys. De fet, la recuperacid
de personal public s’esta concentrant en els treballadors temporals (+17 %) davant d’una lleugera reduccid
observada en els treballadors fixos (—1 %). Es a dir, la temporalitat publica esta rebrotant amb les mateixes
formes i amb la mateixa intensitat que tenia abans de la crisi (Martinez Matute et al., 2017).

Per tant, la crisi no ha incrementat la temporalitat en I’ocupacié publica. Son els treballadors no permanents
els que han pagat el preu de la crisi al sector public. L’ajust de plantilles a moltes administracions publiques
s’ha realitzat de la manera més facil: reduint el volum de les relacions de treball de caracter no permanent.
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Es una altra qiiestié que de la crisi emergeixi un conjunt de noves realitats. Aixi, per exemple, la temporalitat
s’ha difos des de 1’ocupacid publica laboral a I’ocupacio publica en régim de dret administratiu. Si anem a
dades concretes referides a administracions publiques de Catalunya, la taxa de temporalitat del personal es
determina en el personal laboral sobre 25,7 % i en el personal funcionari sobre el 20,3 %, quan tradicionalment
aquesta ultima se situava sobre el 9,5 % (Mauri Majos, 2017a). A més, la taxa de temporalitat del sector de
les administracions publiques, que historicament ha estat inferior a la tradicionalment observada a I’empresa,
s’ha acabat desbordant en I’ambit de la sanitat i els serveis socials, de manera que aquesta taxa en la part
privada del sistema es va situar el 2016 en el 25 %, mentre que en la part publica va ésser del 33 % (Martinez
Matute et al., 2017).

Aix0 no obstant, hauriem de procurar no confondre la temporalitat amb la precarietat. Hi pot haver
perfectament una temporalitat justificada per raons objectives. Aquesta es pot donar en circumstancies
concretes i especifiques relacionades amb la substituciéo de membres de personal titular, o amb les necessitats
particulars de flexibilitat que resulta de I’adequada cobertura de serveis d’interes public en funci6 de la
demanda de la poblacio i de la seva distribucio territorial. Allo que anomenem precarietat és una altra cosa i
s’ha de connectar estretament amb la utilitzacio successiva de relacions de treball de duracio determinada per
a la cobertura de llocs de treball estructurals, utilitzacio que situa els treballadors en la disjuntiva d’acceptar
nous contractes amb modalitats i condicions de treball diferents, susceptibles d’empitjorar la qualitat de
I’ocupacio, i les mateixes condicions de treball en un procés de flexibilitat que s’ha anomenat «d’anada i
tornada» (Alvarez Gimeno, 2017).

Aquest possiblement sigui el problema principal en la composicié de 1’ocupacio publica espanyola. La
utilitzaci6 de relacions de duracié determinada per a la provisio de llocs estables i permanents que no poden
ésser objecte de cobertura per les limitacions establertes en les lleis pressupostaries a la dotacio de places
de nou ingrés, cosa que acaba derivant en una manca de convocatoria sistematica de procediments per
a la cobertura de les vacants de plantilla, i en la contractacid de personal temporal o el nomenament de
funcionaris interins com a formula per a la cobertura de necessitats urgents i inajornables de posicions que
s’han de considerar basicament estructurals.

Aqui la reacci6 ha vingut imposada des de les instancies europees. La carta d’emplagament de la Comissio
Europea de 26 de marg de 2015 sobre ’aplicacio a Espanya de la Directiva 1999/70/CE, sobre el treball
de duraci6 determinada a funcionaris en el sector public espanyol i les STIUE de 14 de setembre de 2016,
assumptes C-596/14, C-184/15 i C-197/15, C-16/15, sobre les relacions de treball de duracio determinada
en el si de 1I’Administracié publica espanyola, han produit un veritable terratrémol juridic. Aquests
pronunciaments europeus subratllen abastament la discriminaci6é del personal interi del sector public en
materia de condicions de treball, la manca de mecanismes en el si de I’ordenament juridic de 1’ocupacio
publica per fer front a la utilitzacié abusiva de relacions de treball de duracié determinada i 1’abséncia de
ressorts institucionals que obliguin les administracions competents a crear llocs de treball estructurals que
acabin amb la contractacid o el nomenament de personal temporal per a la cobertura d’aquests llocs de treball
estables i permanents.

Lareaccid davant d’aquesta situacio per part dels organs judicials encarregats de dirigir la correcta interpretacid
i aplicacio de I’ordenament juridic ha estat timida i tardana; la del Govern de I’Estat, purament posicional,
sense voler abordar d’una manera global el problema de la reforma de 1’ordenacio juridica de 1’ocupacio
temporal en el sector public. De fet, els organs judicials encarregats de 1’aplicacio juridica han interpretat
de forma diversa les conseqiiéncies ultimes dels pronunciaments emesos per les instancies jurisdiccionals
europees 1 han obert un intens debat sobre la indemnitzacid per cessament en I’ocupaci6 publica i la possible
transformacio6 del personal funcionari interi de llarga duraci6 en personal indefinit subjecte a regles de dret
administratiu, debat que ha acabat desembocant en una situacié que té com a principal caracteristica el caos
i la falta de previsibilitat en aquestes materies (Molina Navarrete, 2017).

Ara com ara, la ITS de 25 d’octubre de 2017, rec. 3970/2016, sembla que aposta per una resposta del
TJUE que permeti tancar la qiiestio de la indemnitzacio per cessament del personal interi a partir d’'una
equiparacié amb la percebuda pels que veuen extingit el seu contracte d’obra o servei, o d’eventual, és a
dir, dotze dies de salari per any de treball, i no els vint dies de salari per any de treball que s’acrediten als
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treballadors fixos (Rojo, 2017). De la mateixa manera, el possible reconeixement d’una figura de funcionari
indefinit assimilada al personal interi a 1’efecte de la cobertura del corresponent lloc de treball, defensada
en alguns pronunciaments de I’ordre contencids a manera de sanci6 per la utilitzaci6 abusiva de successives
relacions de duracié determinada en I’ambit de la funcio publica (Beltran de Heredia, 2017), s’hauria de
contrastar amb la STS de 13 de marg de 2017, rec. 896/2014, i amb la seva conseqiiéncia natural, que resulta
ésser la SAN de 6 d’abril de 2017, rec. 7/2017, en la qual se subratlla expressament que no entra dintre de
les competencies propies de les autoritats judicials innovar legislativament ni aquesta és una conseqiiéncia
que resulta directament de 1’aplicacid de les directives comunitaries. Es recorda també que determinades
creacions dels jutges socials derivades de la interpretacio ultima del contracte de treball no es poden transvasar
a la situacid estatutaria propia de la funcid publica en la seva literalitat, i refusen la pretensié de les parts
d’articular per 1’autoritat judicial una determinada regulacié d’un empleat public indefinit que transcendeix
la funcio revisora propia de la jurisdiccié administrativa.

El Govern de I’Estat ha volgut reaccionar a la interpel-lacio feta pels pronunciaments europeus a través de
I’acord signat el dia 29 de marg de 2017 entre el ministre d’Hisenda i Funci6 Publica i els representants de
les centrals sindicals de CCOO, UGT i CSIF anomenat «per a la millora de 1’ocupacié publica», que ha
tingut una indubtable repercussio en la Llei 3/2017, de 27 de juny, de pressupostos generals de I’Estat per a
I’any 2017. Aquesta és una mesura purament defensiva que té com a principal objectiu frenar la conflictiva
induida per les organitzacions sindicals sobre el dimensionament d’efectius i el tractament de la temporalitat
al sector public. La seva finalitat, doncs, no €s 1’ordenacio de les relacions laborals no permanents en 1’ambit
de les administracions publiques, sino la reduccié de 1’ocupacidé temporal dins dels limits i les regles de
despesa préviament establerts. En conseqiiéncia, els objectius de 1’acord resulten congruents: 1) adoptar
decisions en matéria de taxes de reposicio i enfortir el nombre d’efectius en el conjunt de les administracions
publiques, i 2) reduir en els tres proxims anys i en un maxim del 90 % les places ocupades de forma temporal
i la xifra de personal temporal existent. En aquest sentit, ’acord preveu la possible articulacié de taxes de
reposicio addicional per estabilitzar i consolidar el personal temporal a través de procediments selectius en
els quals s’haura de garantir el principi d’igualtat i meérit, que podran ser objecte de negociacio en els ambits
respectius, i en els quals es valorara el temps de servei prestat en la fase de concurs. De la mateixa manera,
també permet la convocatoria de les places ocupades per personal declarat indefinit no fix que a tots els
efectes no computaran dins de la taxa de reposicio d’efectius general.

Precisament, algunes d’aquestes prescripcions han passat a la llei pressupostaria d’aquest any, que preveu
dues taxes addicionals: una per a I’estabilitzacié de 1’ocupacié temporal en determinats sectors considerats
prioritaris, que pot incorporar les places considerades estructurals que estiguin dotades pressupostariament
i que hagin estat ocupades de forma temporal i interrompuda en els tres anys anteriors al 31 de desembre
de 2016, i una segona per a la consolidacié de I’ocupacio d’aquelles places que es trobin desenvolupades
interinament o temporalment amb anterioritat a 1’1 de gener de 2005, en els termes de la disposicid
transitoria quarta de I’EBEP 2015. La mateixa llei incorpora el compromis d’excloure del comput de la
taxa de reposicio general les places corresponents al personal declarat indefinit no fix mitjangant senténcia
judicial. L’articulacio6 dels processos de seleccio d’estabilitzacié derivats d’aquestes taxes addicionals ha de
garantir el principi d’igualtat i merit i podra ésser objecte de negociacio en cadascun dels ambits territorials
de I’Administracié general de 1’Estat, comunitats autonomes i entitats locals, sobre els quals sens dubte es
faran valer els condicionants ultims establerts en 1’acord estatal envers a la modalitat de seleccio i sistema
de valoraci6é de merits.

La mesura presa, que intenta ser una correccidé a la utilitzacid de les retallades de personal sense una
planificacié adequada i un ordre sistémic que pogués cobrir el procés de disminucié d’efectius, presenta
alguns deficits evidents (Palomar Olmeda, 2017). En principi, és una mesura parcial que pot tenir repercussio
en determinats sectors considerats prioritaris per I’Estat, pero amb un impacte relatiu en determinades
administracions territorials com poden ser les locals. Encara més, concebuda en els seus propis termes, és
una mesura d’estabilitzacio limitada que es projecta sobre el personal temporal que hagi estat ocupant, de
forma temporal i interrompuda en els tres tltims anys anteriors al 31 de desembre de 2016, els corresponents
llocs de treball. Precisament aquests anys son els dels inicis de la reactivacié econdmica, amb la qual cosa
aquesta mesura no esta pensada per a la recuperacio dels efectius perduts durant els periodes més crus de
la crisi, €s a dir, durant els anys 2011, 2012 1 2013. De la mateixa manera, la condicié de la no interrupcio
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de la relacid pressuposa que el personal més precari, que €s el personal subjecte a una intensa rotacid, no
podra consolidar les seves posicions laborals a partir de I’excessiva utilitzacié d’aquest tipus de flexibilitat
en determinats ambits de I’ Administracio publica, com poden ser 1’educacid, la sanitat o els serveis socials.

De fet, la consolidacié d’aquest personal dependra de la consideracid de la seva posicidé com a estructural
i permanent, la qual cosa forgara qualsevol politica de reconsideracié de les necessitats objectives de
I’ Administracio en funcio de ’estabilitzacio dels ocupants actuals; sera, per tant, al marge de les competencies
necessaries per encarar els nous sectors professionals que I’ Administracié publica ha de promoure en I’ambit,
per exemple, de les tecnologies de la informacio o de I’administracio electronica, amb la qual cosa hi ha un
risc evident d’estabilitzacié d’un personal interi o temporal per al desenvolupament d’unes funcions que
d’aqui a uns anys poden quedar obsoletes i resultar prescindibles (Jiménez Asensio, 2017).

Mgés enlla d’aquesta qliestio s’ha de ressaltar que la situacid de crisi produeix en el si del sistema d’ocupacio
publica la mobilitzacié de determinats endemismes tipics, de sortides institucionalment apreses (Cuenca
Cervera, 2017). Les crisis es contenen amb ajustos sense planificacio, buscant resultats quantitatius immediats
al marge de la viabilitat dels serveis, que acaben assegurant una dificultosa continuitat i transformant els
efectius permanents en diferents formes de treball precari que s’ha d’estabilitzar passada la urgéncia del
moment. Apareixen aixi les ofertes de feina publica extraordinaries i convocatdries d’estabilitzacid o
consolidacio en les posicions estructurals del sistema de funcio publica.

El primer sacrificat en aquestes politiques és el dret fonamental dels ciutadans a accedir a I’ocupacio ptblica
en condicions d’igualtat i mérit, dret que resulta desconsiderat per una prolongacié inadmissible de les
situacions excepcionals de provisionalitat que es transmuten en situacions d’interinitat de llarga duracio,
o dret que resulta ignorat mitjangant la practica de proves de seleccid que, formalment obertes a tots els
candidats, a la practica privilegien I’accés dels actuals ocupants reduint al minim imprescindible les proves
de coneixement i sobrevalorant els mérits relacionats amb 1’experiéncia en els llocs de treball objecte de la
convocatoria, que son ocupats pel personal temporal que s’ha d’estabilitzar. El resultat ltim és que 1’ajust
sense planificacié genera precarietat i obliga a una posterior estabilitzacid que acaba lesionant el principi
d’igualtat i merit.

9 Diferenciacio, segmentacio i desigualtat

La crisi accentua la multiplicacidé de diferenciacions i excepcions en els régims juridics del tradicional
dualisme del nostre sistema d’ocupacio6 publica fonamentat en la distinci6 entre personal funcionari i laboral.
També segmenta els tipus i les figures propies de la legislacié d’ocupacio publica, de manera que dona lloc
al naixement d’un seguit de creacions jurisprudencials que intenten resoldre els problemes de compatibilitat
existent entre els diferents régims juridics i els induits per la transformacid i el canvi en les figures empresarials
que se’ns apareixen com a gestores dels serveis publics. De la mateixa manera, la crisi provoca un seguit de
processos de discriminacio en el tractament de les condicions de treball que coincideixen en el temps amb
una doctrina procedent de I’ambit europeu, que col-loca en un primer pla la igualtat dels drets del personal no
permanent i del permanent en aquells suposits en els quals les relacions provisionals o temporals esdevenen
relacions de llarga duracio.

D’entrada, la crisi ha aprofundit la concepci6 del personal laboral al servei de I’ Administraci6 ptblica com
a personal laboral separat del laboral comt a partir d’un dret especial de naturalesa publica, tendencialment
desigual i unilateral. El régim juridic del treballador ptiblic es va distingint progressivament del régim juridic
del treballador comu en una linia clara de disminucio dels seus drets (Marin Alonso, 2013). La crisi posterga
el paper de les normes convencionals en el sector public, qiiestiona 1’eficacia juridica dels acords col-lectius
i permet la modificaci6 unilateral de les condicions de treball pactades. Alhora, s’exclou dels mecanismes de
la suspensi6 contractual i la reduccio de la jornada de treball previstos a I’article 47 ET, que constitueixen un
mecanisme de flexibilitat no traumatica en 1’ajust de les necessitats de treball, precisament al personal laboral
de les administracions i de les entitats de dret piblic que no actuen en el mercat. Amb aixo se’ls aboca, en
els possibles suposits de reestructuracid, a una extincio for¢osa dels contractes a través d’un procediment de
negociacio en el qual la doctrina judicial ha permeés que en la possible aplicacié de mesures tendents a reduir
o pal-liar les conseqiiéncies dels acomiadaments es puguin utilitzar les restriccions pressupostaries com a
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justificacié per negar una millora de les indemnitzacions legals o la introduccié de mesures compensatories,
millores i compensacions que resultarien contradictories amb les politiques de contencié de la despesa
publica, a judici de la STS de 18 de febrer de 2014, rec. 59/2013. En aquesta direccio, la mateixa doctrina
sembla que autoritza I’aportacio tardana de plans de recol-locacid propis dels processos de reestructuraciod
que, a més, son de redaccio interna i de dificil control, i que en bona logica haurien de servir per atenuar les
conseqiiéncies socials dels acomiadaments col-lectius, tal com es pot veure a la STSJ de Navarra de 24 de
marg de 2014, rec. 220/2013.

En un altra direccid, la dualitzacié del personal de les administracions publiques entre una relacio laboral
i una relacié administrativa experimenta un procés d’enrariment en el periode de crisi. L’Estatut basic dels
empleats publics semblava que havia situat definitivament I’ambit de les relacions de treball i de funcid
publica en el si de I’estructura de llocs de treball de les organitzacions administratives a partir d’una reserva
als funcionaris de I’exercici de les funcions que impliquessin la participacio directa o indirecta en 1’exercici
de les potestats publiques o en la salvaguarda dels interessos generals de I’Estat i de les administracions
publiques. Aquesta reserva es podia llegir en un sentit invers: si aquestes eren les funcions reservades, la resta
podien ésser desenvolupades pel personal laboral, amb la qual cosa s’obviava la doctrina de la STC 99/1987,
d’11 de juny, sobre I’existéncia en la Constitucid d’una opcio genérica en favor d’un régim estatutari per als
servidors publics.

Logicament, si el criteri organitzatiu de classificaci6 dels llocs de treball dels funcionaris era 1’exercici de
potestats publiques, la resta de llocs de treball en els quals hauria de prioritzar 1’eleccié del régim juridic
que millorés I’eficacia en la prestacio del servei public podrien ser desenvolupats per personal laboral, amb
la qual cosa els llocs de laborals no haurien d’ésser una excepcid ni organitzativa, ni normativa (Gorriti
Bontigui, 2016).

Tanmateix, inexplicablement, la legislacié dictada 1’any 2013 de racionalitzacidé i sostenibilitat de
I’ Administracio local torna a recuperar el caracter general del desenvolupament dels llocs de treball per
a personal funcionari. Encara més, tal com reflecteix 1’informe de la Comissié per a la Reforma de les
Administracions Publiques (informe CORA, 2012), un dels elements clau de I’estratégia per a la innovacio
i eficiencia en el si de les administracions publiques resulta que ¢és la millor configuracié de 1’ocupaciod
publica a través d’una determinaci6 del régim juridic del personal que ha de participar en la prestacio dels
serveis publics, la qual cosa sembla que es vol aconseguir a través de la recuperacioé de la regla general de
preferéncia en favor de la relacio funcionarial.

En qualsevol cas, el que s’albira és la coexisténcia d’una diversitat de models organitzatius i una heterogeneitat
de régims juridics que acaba distorsionant la identificaci6 d’un model d’ocupacié publica de caracter
homogeni i integrador que faciliti la gestié conjunta de personal en un escenari de dualitzacié minimament
ordenat.

Al costat d’aquest model dual, hi ha la progressiva erosi6 i disgregacio dels diferents tipus de personal. Els
models laborals de les administracions publiques estan dotats d’una particularitat intrinseca en els moments
de tensio. El principi d’estabilitat i el principi de mérit en I’accés a 1’ocupacié publica han de mantenir
un equilibri particular, que es posa a prova en el moment de col-lisio. La irregularitat administrativa en
el tractament de les relacions laborals temporals que hauria de produir la conversié del contracte laboral
no permanent en permanent, matisada pel principi d’igualtat i merit, s’acaba transformant en una relacio
indefinida no fixa (Arrufe Varela, 2015; Rodriguez Alcazar, 2015). El personal dels operadors privats que
gestiona de forma indirecta serveis publics es transforma en personal subrogat que no és empleat public quan
I’ Administracio recupera la seva prestacio directa (Mauri Majos, 2017b; Castillo Blanco, 2017). El personal
interi, que conserva el seu lloc de treball a través d’una série d’exercicis pressupostaris en els quals no hi ha
una oferta publica en qué es puguin incorporar les vacants corresponents, s’acaba definint com a personal
interi de llarga duraci6, tal com es diu a la STS de 30 de juny de 2014, rec. 1846/2013. Es a dir, una relacié
transitoria i provisional articulada per raons d’urgéncia i necessitat s’acaba considerant com una relacié de
llarga durada.

En tots aquests suposits, les afirmacions van acompanyades de negacions, amb la qual cosa la determinacio
del régim juridic de cada figura juridica es transforma en un procés d’enginyeria juridica. Els tipus legals de
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personal se segmenten i es diversifiquen en els periodes en qué les plantilles publiques exploren les fronteres
de la dualitzacio i la precaritzacié del personal del sector public a la recerca d’un equilibri quasi impossible.

Sobre aquesta operacié de diferenciacié i precaritzacio, actua com un element compensador el principi
d’igualtat. El problema de la segmentacio i la precaritzacid, que no és I’efecte d’una ¢época, sin6 de la suma
de diverses €poques, coincideix en el temps i en el marc constitucional i europeu amb una doctrina de la
igualaci6é dels drets dels treballadors no permanents i permanents en els suposits en qué es produeix una
certa consolidaci6 de la relacié d’ocupacio publica (Palomar Olmeda, 2017). El principi de no discriminacio
envers les condicions de treball entre treballadors amb una relacié de duracié determinada i treballadors
fixos comparables, formulat a I’article 4 de la Directiva 1999/70/CE, de 28 de juny, que té€ per objecte aplicar
I’Acord marc de la CES, la UNICE 1 el CEEP, sobre treball de duracié determinada, resulta plenament
aplicable al personal laboral i al personal funcionari de les administracions publiques (Aldoma Buixadé,
2015). Aquest principi de la politica social comunitaria, que pot ésser una aplicacio del principi d’igualtat
contingut a I’article 20 de la Carta de drets fonamentals de la Uni6é Europea, ha tingut una particular projeccio
sobre les condicions de treball dels treballadors temporals i funcionaris interins de les administracions
publiques en el reconeixement de I’antiguitat i els triennis dels interins i del mateix personal eventual de les
administracions publiques en la STJUE de 13 de setembre de 2007, C-307/05 i en la STJUE de 9 de juliol,
C-177/14, en I’afirmacié del dret a la carrera horitzontal i als corresponents incentius i complements de
carrera dels funcionaris interins en I’ ATJUE de 9 de febrer de 2012, C-556/11 1en I’ATJUE de 21 de setembre
de 2016, C-631/15, i en la valoraci6 dels serveis previs prestats com a personal interi als efectes del comput
del temps per a I’exercici del dret a la promocio interna assenyalats a la STJUE de 8 de setembre de 2011,
C-177/10 (Cantero Martinez, 2017). De la mateixa manera, la STC 232/2015, de 5 de novembre, afirma el
dret dels funcionaris interins a percebre els complements especifics associats a 1’antiguitat i a la formacio
dels anomenats «sexennis» en el sistema public d’educacid, un pronunciament que té continuitat en la STC
71/2016, de 14 d’abril, que anul-la els preceptes legals d’una comunitat autonoma que havia introduit com
una politica anticrisi la reduccié de jornada de treball i de retribucié tnicament per al personal funcionari
interi i1 per al personal laboral indefinit i temporal de la seva Administracié publica. En el capitol especific
que es podria dedicar al personal indefinit no fix, s’ha de fer esment de la STS de 28 de marg de 2017, rec.
1644/2015, que ha procedit a la normalitzacio d’aquesta figura com un veritable tipus intermedi entre la
relacio laboral temporal i la fixa en la qual es poden recon¢ixer determinats drets del treballador permanent
com poden ser la indemnitzaci6 per un acomiadament fonamentat en una causa objectiva —cobertura regular
de la plaga— o el dret a la mobilitat interna que ha afirmat la STS de 21 de juliol de 2016, rec. 134/2015.

Per tant, els processos de segmentacio i precaritzacid no produeixen només la disgregacio dels tipus juridics
de personal, també¢ diferencien els seus régims i atrauen elements variables de les relacions permanents i no
permanents en la configuracié d’una estranya hibridacié que no té una altra fonamentacié que la igualacio
de les condicions de treball que els periodes de crisi intenten distingir a partir d’una instrumentalitzacid
de les estructures juridiques de personal. La divisié es produeix entre els funcionaris i el personal laboral,
perd també entre els diferents tipus de funcionaris i els seus possibles espais de carrera i mobilitat, i entre
els diferents tipus de relacions laborals considerades fixes, indefinides o temporals. La diversificacio entre
servidors publics en funcié del seu vincle juridic, la seva permanéncia i la seva procedéncia és a I’ordre del
dia en un moviment de flux i reflux induit per la doctrina judicial, impossible de captar per un legislador poc
atent.

10 Individualitzacié i flexibilitat en 'ocupacio publica

Els dos grans objectius de la reforma del marc regulador de les relacions laborals en el sector privat han
estat: un, I’ajust dels costos laborals, i I’altre, reiteradament expressat, facilitar a I’empresari la flexibilitat i
adaptabilitat de les relacions laborals per evitar, sempre que sigui possible, la destruccio d’ocupacié (Duran
Lopez, 2015). Els instruments de flexibilitat interna que s han utilitzat a I’efecte han estat la classificacio del
personal en grups professionals amplis, I’ampliacié de les possibilitats de mobilitat geografica i funcional,
la distribucio irregular de la jornada i, en ultima instancia, les modificacions substancials de les condicions
de treball, incloent-hi la possibilitat d’inaplicar els convenis col-lectius pactats (Alvarez Gimeno, 2017).
Encara més, una de les logiques essencials de les politiques de flexibilitat ha consistit precisament en
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la individualitzacié de les relacions laborals, una politica que en la majoria dels suposits se sosté en la
introduccié de métodes d’avaluacid individual, quasi sempre associats a politiques de retribucio i promociod
professional (Banyus Llopis; Recio Andreu, 2015).

En canvi, el projecte d’ajust en el sector public s’ha sostingut inicament i exclusivament en la reducci6 dels
costos de personal. Més enlla de la possible inaplicacio6 dels acords col-lectius pactats, la crisi no ha generat
una proposta de flexibilitat propia per al sistema d’ocupacio publica. Els desitjos de facilitar I’assignacio
eficient dels recursos humans, articular mecanismes de mobilitat interna i interadministrativa que millorin
1’us racional dels efectius de qué disposen les administracions publiques i d’establir amb caracter general
mecanismes d’avaluacid del desenvolupament, no han tingut un dibuix normatiu especific i una aplicacio
practica més enlla de la seva enunciacié per I’Administracié de I’Estat en I’article 15 del Reial decret llei
20/2012, de 13 de juliol.

Mesures com la flexibilitat organitzativa, la simplificacio i la compactacié d’estructures professionals,
I’equivaléncia funcional, la mobilitat interna i 1’ajust dels temps de treball es configuren ara com a auténtiques
necessitats de les organitzacions privades i publiques, 1 plantegen 1’interrogant sobre si 1’actual Estatut basic
de I’empleat public conté aquestes mesures o en permet I’execucio i, en conseqiiéncia, si es constitueix en un
instrument valid per a la introducci6 de les mesures de flexibilitat interna que es reconeixen com a essencials
en els moderns sistemes de recursos humans (Palomar Olmeda, 2012).

De la mateixa manera, les mesures de reduccid i contencié salarial han acabat amb qualsevol possibilitat
d’impulsar un procés de professionalitzaci6 i individualitzacié de les relacions de serveis, propies de les
feines publiques. Si es repassa la legislacio de crisi de les comunitats autonomes, veurem com les lleis de
sostenibilitat financera de les diverses comunitats autonomes han impactat sobre aquesta possibilitat. Aixi,
per exemple, I’article 12 del Decret llei 1/2012, de mesures fiscals, administratives i laborals i en matéria
d’Hisenda Publica peral reequilibri economicofinancer de la Junta d’ Andalusia, redueix les quanties assignades
a la distribucié de conceptes retributius variables per a la consecucio d’objectius, incentius al rendiment,
complements de productivitat, complements d’atenci6 continuada i complements de carrera professional; els
articles 34 i 36 de la Llei 10/2013, de 20 de desembre, de pressupostos generals de la Junta de Comunitats
de Castella-la Manxa per a I’any 2014, deixen sense efecte respectivament 1’assignacié pressupostaria de
I’incentiu d’objectius i el reconeixement de nous graus i pagaments en la carrera professional; de la mateixa
manera, ’article 24 del Decret llei 10/2012, de 31 d’agost, pel qual es modifica el Decret llei 5/2012, d’1 de
juny de 2012, de mesures urgents en matéria de personal i administratives per a la reduccio6 del déficit pablic
del sector public de la comunitat autonoma de les Illes Balears i d’altres institucions autondmiques, redueix
temporalment la quantia dels conceptes retributius relacionats amb la carrera administrativa.

A partir d’aqui, resulta evident que la primera victima de la crisi és la diferenciacio individual que parteix
de la iniciativa i I’esforg, el rendiment, la consecucio de resultats o la qualitat en la prestacio del servei. El
fixisme 1 igualitarisme tradicionals, propis del sistema estatutari, surten del periode de crisi plenament
vigents i situen les politiques basades en la conducta professional o en el desenvolupament personal en una
posicid dificil i, en ultima instancia, envien un senyal inequivoc sobre la falta d’apreciaci6 i valoracid del
talent 1 de la disposicio a I’assumpci6 de responsabilitats en el si de les organitzacions publiques.

En definitiva, les politiques més innovadores introduides I’any 2007 en el nou Estatut basic dels empleats
publics son les grans perdedores de la crisi. La carrera professional, I’avaluacié del desenvolupament i la
direcci6 publica professional queden relegades o oblidades en funci6 de les necessitats de 1’ajust pressupostari
fins al punt que el propi alé reformista de 1’Estatut és obertament qiiestionat i no s’aconsegueix implementar
cap de les propostes que podrien haver millorat el sistema de recursos humans a I’ Administracié publica, un
sistema que queda ara a I’espera d’una nova oportunitat de reforma (Ramio, 2017).
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