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|. INTRODUCCION

Al estudiar lo que este trabajo pretende, las especialidades de la contratacion laboral de carac-
ter temporal en el sector publico, es necesario un previo andlisis de lo que se debe entender por sec-
tor publico, y méas concretamente, lo que se considerara Administracion Pablica a los efectos de este
estudio.

Para delimitar el sector publico hay al menos dos nociones a manejar, sector publico, sin mas,
y sector publico econémico. Las Leyes Generales Presupuestarias vienen desde 1977 (Ley 11/1977)
englobando en el sector publico a las Administraciones Publicas, incluida la Seguridad Social, a las
Empresas publicas y a las Instituciones Financieras publicas. La Ley Organica del Tribunal de Cuentas
(Ley 2/1982) en su articulo 4.° considera sector publico a la Administracion del Estado, a la de las
Comunidades Autbnomas, a las Corporaciones Locales, a las Entidades Gestoras de la Seguridad
Social, a los Organismos Autonomos, a las Sociedades estatales y demas empresas publicas.

Este conglomerado de entes que conforman el sector publico admite una division en dos gran-
des grupos; el que integra las «Administraciones Publicas» y el denominado «sector publico empre-
sarial 0 econémico» que incluye las Sociedades estatales que pueden ser de Derecho publico, enti-
dades de Derecho publico con personalidad juridica que por ley ajustan su actividad al ordenamiento
juridico privado, o de Derecho privado, sociedades mercantiles cuyo capital pertenece mayoritaria-
mente, ya directa o indirectamente, a la Administracion del Estado o a los Organismos Autbnomos
dependientes de ella y demas entidades de Derecho publico.

Ademas de este complejo entramado de entidades integradas en el sector de lo publico, en un
segundo nivel territorial se encuentran las Comunidades Autbnomas y las Corporaciones Locales
con Entidades de Derecho publico o con sociedades mercantiles, y con Organismos Autbnomos que
dependen a su vez de ellas.

En el sector publico asi delimitado, existen dos formas de prestar trabajo, la funcionarial y la
regulada por el contrato de trabajo. Las relaciones de trabajo que se dan en el sector publico son, en
consecuencia, dos: la relacion de funcion puablica y la de los trabajadores por cuenta ajena.
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Pues bien, de estas dos relaciones, interesa al analisis que se pretende acometer, la relacion
gue los trabajadores por cuenta ajena mantienen con los empleadores publicos, pero no cualquier
relacion juridico laboral ni con cualquier empleador publico.

Delimitando aln mas el objeto de nuestro estudio, excluimos del mismo aquella relacién que
si bien se encuentra sometida al Derecho del Trabajo no lo es por tiempo determinado. La relacion
juridico laboral puede ser de dos clases en funcion de que su duracion en el tiempo sea determina-
da o indefinida. Se atenderd, fundamentalmente, a la prestacion de servicios en el sector publico que
sometida al ordenamiento juridico laboral se caracteriza por su temporalidad; la contratacién labo-
ral temporal. Pero, como anteriormente se advirtio, no se estudiaran las relaciones de trabajo de carac-
ter temporal que los trabajadores mantengan con cualquier empleador publico. Ante la multiplici-
dad de entes publicos que integran el sector publico interesa la primera de las divisiones que del
sector publico se ha realizado, el sector publico «Administraciones Publicas».

De este modo, no se tendra en consideracion al personal vinculado a las empresas publicas,
pues, juridicamente, éstas son organizaciones que adoptan la forma de sociedades mercantiles, gene-
ralmente sociedades andnimas, cuyo capital social pertenece total o parcialmente a un ente publico,
Estado o a sus Organismos Autonomos, Comunidades Autbnomas o a los Entes Locales, de modo
que en materia de personal se encuentran vinculadas al régimen juridico laboral sin mas.

También, quedaran fuera de este andlisis el personal docente, investigador y sanitario, por las
especificidades que estos colectivos presentan y que el mismo articulo 2.° de la Ley 30/1984, de 2
de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica sefiala al establecer que el régimen de
dicho personal puede requerir normas especificas que hagan posible adecuar la aplicacién de la pro-
pia ley a sus peculiaridades.

Asi, el objeto de estudio queda reducido a las relaciones juridico laborales de caracter tem-
poral que se desarrollan en la Administracion Puablica. Pero de este modo delimitado el objeto de
andlisis aun queda resefiar que la Administracion Publica no es una sola.

En efecto, lo primero que hay que notar es que la Administracién Pablica no es Unica, sino
gue por el contrario existe una pluralidad de Administraciones Publicas. La Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun, resalta este aspecto no sélo en su propia denominacion al referirse a las «Administraciones
Publicas» en plural, sino en la practica totalidad de su articulado al hacer referencia a esta multiple
y compleja realidad que son las Administraciones Puligalsa opcién descentralizadora llevada
a cabo por la Constitucion hace que al menos existan tantas Administraciones como niveles territo-
riales basicos existen en el Estado espafiol, y asi, junto a la Administracion del Estado, se encuentra

(1) Expresion que es utilizada por la Ley 30/1992 en la Exposicion de Motivos, «La multiple y compleja realidad que
supone la coexistencia de la Administraciéon del Estado, las Administraciones de las Comunidades Auténomas, y las
de las Entidades Locales, proyectando su actividad sobre un mismo espacio subjetivo y geogréafico, hace necesario
propiciar un acercamiento eficaz de los servicios administrativos a los ciudadanos».
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la Administracion de las Comunidades Auténomas, y las Administraciones Locales (Provincias,
Municipios, Islas, Entidades Locales Menores). Ademas de las Administraciones de base territorial
existen entes administrativos de base corporativa e institucional que si bien se encuentran formal-
mente fuera de las organizaciones administrativas territoriales poseyendo personalidad juridica pro-
pia, de algiin modo se encuentran vinculadas a ellas, son las Corporaciones e Instituciones Publicas.

La Ley 30/1992 dota a esta pluralidad de Administraciones Publicas de personalidad juridi-
ca para el cumplimiento de sus fines; ello quiere decir que la Administracion, para la realizacién
del interés general actlia siempre ante el ordenamiento juridico como «un sujeto que emana actos,
declaraciones, que se vincula por contratos, que responde con su patrimonio de los dafios que causa,
y que es enteramente justificable ante los Tribung®sAhora bien, esa personalidad juridica
con la que actian las Administraciones Publicas es una personalidad Gnica tal y como precisa la
Ley 30/1992 en su articulo 3.°dCada una de las Administraciones Publicas actla para el cum-
plimiento de sus fines con personalidad juridica Uni¢da»Constitucién garantiza el sometimiento
de las Administraciones Publicas al principio de legalidad y las ordena al servicio de los intereses
generales, definiéndose su actuar bajo criterios de objetividad y eficacia (arts. 9.° 3 y 103 de la
CE). La Administracion se encuentra sometida al ordenamiento juridico «plenamente», con ello
quiere hacerse referencia a que no existen zonas de actuacion inmunes a esa dependencia del orde-
namientq(3).

Las organizaciones publicas que se agrupan bajo el nombre de Administraciones Publicas per-
sonificadas, son las que la Ley 30/1992 recoge en su articulo 2.° 1 al especificar el ambito de la pro-
pia norma, y asi, se entiende por Administraciones Publicas a los efectos de la ley, la Administracion
General del Estado, las Administraciones de las Comunidades Auténomas, y las Entidades que inte-
gran la Administracién Local. En su apartado 2, el mismo articulo afiade que las Entidades de Derecho
publico con personalidad juridica propia vinculadas o dependientes de cualquiera de las Administraciones
Publicas citadas tendran también la consideracion de Administracion Publica. El actuar de las dis-
tintas Administraciones se dirige a su vez por el Gobierno de la Nacién, los 6rganos de gobierno de
las Comunidades Auténomas, y por los 6rganos de gobierno correspondientes de las Entidades que
integran la Administracion Local (art. 3.° 3 de la Ley 30/1992).

De esta realidad plural que suponen las Administraciones Puablicas interesa particularmente,
a los efectos de este estudio, la Administracion Civil del Estado y sus Organismos Autébnomos, en
las relaciones que mantienen con el personal que presta sus servicios sometido al Derecho del Trabajo
en régimen de temporalidad, y ello sin perjuicio de las posibles referencias a la Administracion de
las Comunidades Autonomas, de un modo genérico, pues el estudio pormenorizado de los sistemas
de empleo publico auténomos, sin duda desbordaria la extension y los limites de este analisis.

(2) GARCIADE ENTERRIA, E. y TOMAS-RAMON FERNANDEZ;urso de Derecho Administrativipmo |, Civitas,
Madrid, 1993, pag. 32.

(3) AA.VV, Derecho ConstitucionaWolumen Il, Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 1994, pag. 191y ss.
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Se estudiaran, pues, las relaciones de trabajo que se dan en el sector publico «Administracion
Publica» con una aproximacion inicial a la funcion publica a la vista de la Ley 30/1984, de 2 de agos-
to, de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica para después pasar a analizar las «vicisitu-
des» de los distintos tipos de contratos laborales de caracter temporal utilizados o utilizables por la
Administracion Publica sin perder de vista la linea jurisprudencial méas reciente en este sentido y los
ultimos cambios legislativos que han tenido lugar en el ordenamiento juridico laboral desde el Real
Decreto-Ley 18/1993, de 3 de diciembre, y concluidos, por ahora, con los Reales Decretos Legislativos
1/1995, de 24 de marzo, y 2/1995, de 7 de abril, por los que se aprueban los Textos Refundidos de
la Ley del Estatuto de los Trabajadores y de la Ley de Procedimiento Laboral, respectivamente.

Il. EMPLEO PUBLICO Y ADMINISTRACION PUBLICA

El régimen del personal al servicio de la Administracion Civil del Estado y de sus Organismos
Autdbnomos se encuentra basicamente recogido en la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para
la Reforma de la Funcion Publi¢s.

Esta ley no so6lo es de aplicacién al personal al servicio de la Administracion del Estado sino
que en su articulo 3.° establece las bases del régimen estatutario de los funcionarios publicos que
seran aplicables a todas las Administraciones Publicas, incluidas las Administraciones de las
Comunidades Auténomas. Ahora bien, segun el articulo 11 del mismo texto normbatsgo,
Comunidades Autdbnomas procederan a ordenar, mediante ley de sus respectivas Asambleas Legislativas,
su funcion publica propia».

La Ley 30/1984 abri6 la polémica de si las Comunidades Auténomas podian establecer un
régimen de funcidn publica distinto al disefiado por el Estado o, si por el contrario, debian acomo-
darse al definido por éste, maxime cuando la Constitucion en su articulo 149.1.18.2 atribuye com-
petencia exclusiva al Estado para definir el régimen estatutario de los funcionarios de las
Administraciones Publicas.

(4) Laley 30/1984 fue modificada por la Ley 23/1988, de 28 de julio, de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica,
que recoge los pronunciamientos del Tribunal Constitucional que declaré inconstitucionales determinados preceptos
de la Ley 30/1984 en la STC 99/1987, de 11 de junio.

Ademés de esta modificacion, la Ley 22/1993, de 29 de diciembre, de medidas fiscales, de reforma del régimen juri-
dico de la funcién publica y de la proteccién por desempleo articula medidas como los Planes de Empleo, regula nue-
vas figuras como la reasignacion de efectivos, la situacién administrativa de expectativa de destino, o modifica las
existentes como la excedencia forzosa, flexibilizando en general el marco juridico de la funcién publica.

Por dltimo, la Ley 42/1994, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social, introduce
reformas en la Ley 30/1984, en cuanto a promocién interna de funcionarios, cambios de denominacién de Cuerpos y
escalas, y modificaciones sobre aspectos puntuales de grupos especificos de funcionarios como los de justicia y cuer-
pos de funcionarios docentes.
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La Ley 30/1984 fue objeto de un recurso de inconstitucionalidad que dio lugar a la Sentencia
del Tribunal Constitucional 99/1987, de 11 de junio, donde se declaré la falta de adecuacién a la
Constitucion de determinados articulos de la ley. El articulo 3.° de la Ley 30/1984 que delimita el
campo legislativo al que las Comunidades Autbnomas deben atenerse en materia de funcién publi-
ca, fue junto con otros preceptos objeto del recurso. El Tribunal Constitucional vino a estimar que
no supone exclusién alguna de competencias autonémicas establecer las bases a las que las Comunidades
Autonomas deben atenerse en el ejercicio de sus competencias legislativas teniendo la obligacién
de adaptarse al sentido, amplitud y fines de la materia basica, sin que ello implique privar a las
Comunidades Auténomas de las competencias estatutariamente asumidas.

Es asi como las Comunidades Autbnomas, en virtud de sus Estatutos de Autonomia, han asu-
mido competencias legislativas de desarrollo y ejecucion en el marco de la legislacion basica del
Estado y, en su caso, en los términos que en la misma se establezcan en desarrollo de esta compe-
tencia y de la habilitacién del articulo 11 de la Ley 30/1984 que autoriza a las Comunidades Auténomas
a ordenar legislativamente su funcién publica propia. La funcién publica de las distintas Comunidades
Auténomas encuentra su régimen juridico en una ley autonémica, que en todo caso, debera respetar
aguellas materias impuestas con caracter basico a todas las Administraciones Publicas en el articu-
lo 1.° 3 de la Ley 30/1984.

Se escapa del objetivo de este andlisis la regulacion que cada Comunidad Auténoma ha efec-
tuado a través de su respectiva Ley territorial de la Funcién Publica, por ser éste un fendmeno plu-
ral, dificil de abordar unitariamente, en la medida que existen tantas Leyes autonémicas de Funcion
Publica como Comunidades Autbnomas, si bien con notas comunes que derivan de la aplicacion de
la normativa béasica contenida en el articulo 1.° 3 de la Ley de Medidas para la Funcién®uUblica

Las relaciones de trabajo que se dan en el sector publico en general, son de dos clases, fun-
cionarios publicos y trabajadores por cuenta ajena. Se trata de dos regimenes juridicos diferentes, el
Derecho de la Funcion Publica y el Derecho del Trabajo, lo que supone la aplicacién de normas y
principios distintos a cada uno de los colectivos, que en no pocas ocasiones suponen tensionesy con-
flictos dificiles de resolver.

La Administracién con respecto a los trabajadores por cuenta ajena que tiene a su servicio
actiia como un empresario, peculiar si se quiere, pero en todo caso sometido al Derecho del Trabajo
qgue cuando se aplica al sector publico sin duda «adquiere rasgos singulares, pero desde luego no
irreconocible respecto al genérico de los trabajadores por cuenta @jeas otro lado, con res-

(5) Entre las materias de caracter basico de la Ley 30/1984 aplicables a todas las Administraciones Publicas se encuen-
tran: los 6rganos superiores de la funcion publica [art. 3.° 1y 2 e) y f), y arts. 6.2, 7.2, y 8.9]; el Capitulo Il que hace
referencia a la ordenacion de la funcién publica de las Comunidades Auténomas y regulacion de la situacion de los
funcionarios transferidos; registros de personal, programacion y oferta de empleo puablico (arts. 13, 14, 16, 17 y 18);
normas referidas a la seleccion de personal (art. 19.1 y 3), provisiéon de puestos de trabajo [art. 20.1 a), b), c)y e) y
punto 2 y 3], promocidn profesional (art. 21), fomento de la promocién interna (art. 22); el Capitulo V sobre el régimen
de retribuciones; el régimen de los grupos de clasificacion de los funcionarios (arts. 25 y 26); las situaciones de los fun-
cionarios (art. 29), el régimen disciplinario (art. 31), la Seguridad Social (art. 32), y la jubilacién forzosa (art. 33).

(6) ALVAREZ DE LAROSA, J.M.: «EL régimen juridico de las incompatibiliades en los contratos de trabajo del sector
publico»,Documentacién Administratiyaims. 210-211, 1987, INAP, pag. 230.
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pecto al personal funcionarial actiia como Administracién Publica dotada plenamente de la potestad
que el Derecho Administrativo le otorga, siendo, de este modo, el Derecho publico el regulador de
la relacion juridico estatutaria que une al funcionario con la Administracion.

1. La funcién publica como concepto.

El concepto de funcién publica se caracteriza por su falta de definicién legal y por la parque-
dad con la que la Constitucion se refiere a ella en su articulo 23.2 al reconocer que todos los ciuda-
danos tienen derecho a acceder a cargos y funciones publicas en condiciones de igualdad.

Existen dos criterios para identificar el cargo o funcién puablica, el organico o subjetivo, segun
el cual todas las actividades que se desarrollan en el &mbito de una Administracién Publica se con-
sideran funciones publicas, y el criterio funcional u objetivo por el que las funciones publicas serian
aquellas que implican el ejercicio de una potestad pi@lica

Bajo el primer criterio quedarian encuadrados todos los trabajadores al servicio de la
Administracion, sean éstos funcionarios publicos o trabajadores por cuenta ajena. Bajo la nocion
subjetiva de funcion publica se identificaria, pues, toda la amalgama de relaciones juridicas que unen
a la Administracion con su personal, ya sean éstas estatutarias, civiles o laborales.

Sin embargo, no es éste el concepto tradicional, ni legal, ni jurisprudencial, ni doctrinal, de lo
gue se deba entender por funcién publica. Por el contrario, el concepto de funcion publica viene
unido al de «potestad». La funcién publica es asi definida bajo el prisma de la soberania del Estado,
el funcionario y la Administracion se vinculan para dirigir la actividad administrativa a un mismo
fin, el interés general, bajo principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y
coordinacion, con sometimiento pleno a la Ley y al Derecho (art. 103.1 de la CE). El funcionario
publico se observa bajo esta nocidbn como una parte integrante de la Administracion, identificando-
se con ella, destacando la ausencia de conflictos y disparidad de intereses que, por el contrario, se
encuentran en la base del Derecho del Trabajo, entendido como disciplina juridica que sirve al pro-
ceso de juridificacién del conflicto entre el trabajador asalariado y el cgpitBle este modo el
sector publico y sus técnicas de organizacion quedan bajo esta concepcion objetiva de funcion publi-
ca en un plano radicalmente opuesto al sector privado.

(7) SANCHEZ MORON, M.: «Derecho de participacién»,@omentarios a las leyes politicas, dirigidos por Oscar
Alzaga, Tomo I, Madrid, 1984, pag. 669.

(8) Sobre estas idesisl. PALOMEQUE LOPEZ, M.C. y ALVAREZ DE LAROSA, MDerecho del TrabajdEd. Centro
de Estudios Ramén Areces, Madrid, 1995, pag. 94 y ss.; PALOMEQUE LOPEZDte&zho del Trabajo e ideo-
logia. Medio siglo de formacion ideol6gica del Derecho Espafiol del Trabajo (1873-I828ps, Madrid, 4.2 Edicion,
19809.
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Esta idea de funcion publica, sin embargo, va quedando superada en la medida en que el Estado,
como prestador de servicios publicos, como programador de toda la economia, ha visto incremen-
tada su labor prestacional de servidor publico de una forma espectacular en las Ultimas décadas inter-
viniendo en la economia a la par con la empresa privada. Para satisfacer las necesidades publicas el
Estado requiere una gran cantidad de recursos humanos integrados en las Administraciones Publicas
como organizaciones que constituyen el instrumento concreto del que se sirve el Estado para cum-
plir sus fines. Queda superado, por otro lado, el concepto univoco de interés publico ya que la volun-
tad del Estado no es siempre la misma, depende del predominio de intereses socioeconémicos den-
tro de las instituciones publicas, convirtiéndolo en un concepto refativo

Asistimos a un proceso de difuminacion de las diferencias que pueden existir entre el régimen
de la funcién publica y el régimen laboral comun, y en esa medida, la nocion tradicional de funcion
publica se queda de algin modo «obsoleta». No basta para diferenciar a un funcionario y a un tra-
bajador al servicio de la Administracion distinguir entre funciones de autoridad, ejercitadas por el
primero, y funciones de gestién llevadas a cabo por el segundo. Por el contrario, la misma presta-
cién de un servicio viene realizdndose indistintamente por personal vinculado a la Administracion
por una relacién de caracter estatutario regulada por el Derecho Administrativo o por personal con
vinculo laboral sometido al Derecho del Trabajo. Ademas, la realidad viene a demostrar que cada
vez son menos los funcionarios que desempefian funciones de autoridad y por el contrario cada vez
son mas los trabajadores sometidos al ordenamiento juridico laboral que prestan sus servicios en la
Administraciones Publicga0). Es mas, la propia Ley de Medidas engloba a funcionarios y labora-
les como personal al servicio de la Administracion Publica, no sélo en el ambito de aplicacion de la
propia ley cuando en el articulo 1.° 1 se establece que las medidas de esta ley son aplicables al per-
sonal de la Administracién Civil del Estado y sus Organismos Autbnomos, sin mas especificacion,
sino también cuando en el punto 5 del mismo articulo se prevé la aplicacidn supletoria de la misma
a todo el personal al servicio del Estado y de las Administraciones Publicas. Por otro lado, personal
laboral y funcionarial encuentran en una misma norma limitaciones o regulaciones comunes como
en los articulos 3.2, 4.2, 5., 6.° ¢ 19.1 de la Ley 30/1984, o en el Real Decreto 364/1995, de 10 de
marzo, por el que se aprueba el Reglamento General de Ingreso del Personal al Servicio de la
Administracién del Estado y de Provision de puestos de trabajo y promocion profesional de los fun-
cionarios civiles de la Administracion General del Es{adyp cuando sefiala en el articulo 1.° que
las necesidades de personal de la Administracién General del Estado se cubrirdn por los sistemas de
seleccion externa, de promocién interna o de provisidn de puestos de trabajo en los términos esta-

(9) ORTEGA, L.: Los derechos sindicales de los funcionafiesnos, Madrid, 1983, pag. 20 y ss.

(10) DELREY GUANTER, S.Estado, Sindicatos, y relaciones colectivas en la funcién pilitaNueva Investigacion,
Madrid, 1986, pag. 25.
El autor recoge un estudio realizado por la Intervencién General del Estado sobre el empleo total en el sector publi-
co estatal, Administracion General del Estado, Sanidad y Seguridad Social, en el que se muestra coémo en julio de
1984 de 1.315.832 personas que prestaban servicios a la Administracion, el 43,7 por 100 estaba sometida a la legis-
lacién laboral y el resto al régimen administrativo. No dispongo de datos mas recientes al respecto, pero es de supo-
ner gque la proporcién lejos de disminuir se habra incrementado en favor de la contratacion laboral.

(11) El Real Decreto 364/1995, de 10 de marzo, deroga los Reales Decretos 2223/1984, de 19 de diciembre, y 28/1990,
de 15 de enero, por los que se aprobaron, respectivamente, los Reglamentos de Ingreso y de Provision de puestos de
trabajo y Promocion Profesional.
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blecidos en este reglamento que es de aplicacién a los procedimientos de ingreso del personal de la
Administracion General del Estado y sus Organismos Auténomos y a la provision de puestos de tra-
bajo, la promocion interna y la carrera profesional de los funcionarios, incluidos en el ambito de apli-
cacion de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica. En
otras ocasiones, la norma dirige su regulacion especificamente al personal que presta sus servicios
por cuenta ajena, como en el articulo 15.1 c) 0 28 de la Ley 30/1984 o en el Titulo Il «Seleccion del
personal laboral» del Real Decreto 364/1995, de 10 de marzo.

Desde la Ley 30/1984, que inaugur6 una regulacién unitaria, en un mismo texto normativo,
de las dos formas de prestar trabajo en la Administracion, la funcionarial y la laboral, han sido varios
los ejemplos continuadores de aquella iniciativa, el dltimo de ellos es la Ley 31/1995, de 8 de noviem-
bre, de Prevencion de Riesgos Laborales que en el articulo 3.° 1 al delimitar su @mbito de aplicacion
establece que: «Esta ley y sus normas de desarrollo seran de aplicacidn tanto en el ambito de las rela-
ciones laborales reguladas en el Texto Refundido de la Ley del Estatuto de los Trabajadores, como
en el de las relaciones de caracter administrativo o estatutario del personal civil al servicio de las
Administraciones Publicas, con las peculiaridades que, en este caso, se contemplan en la presente
ley o en sus normas de desarrollo»; y en el Gltimo péarrafo del mismo articulo: «Cuando en la pre-
sente ley se haga referencia a trabajadores y empresarios, se entenderan también comprendidos en
estos términos, respectivamente, de una parte, el personal civil con relacion de caracter administra-
tivo o estatutario y la Administracién Publica para la que presta servicios, en los términos expresa-
dos en la disposicidn adicional tercera de esta ley», que determina la normativa basica de aplicacion
a este personal.

Por funcién publica se puede entender, entonces, de una manera global, tanto «el conjunto de
hombres a disposicion del Estado que tienen a su cargo las funciones y servicios publicos, como el
régimen juridico a que estan sometidos y la organizacion que les enqaagira»

La doctrina distingue dos facetas de la funcion pubfideextra,se concibe la funcién pabli-
ca, unitariamente, como la actividad desplegada por la Administracion, ejecutada por medio de sus
empleados publicos, ya sean éstos funcionarios, ya sean personal Aabioitad, la funcion puabli-
ca no contempla la actividad administrativa, sino la cualificacion corporativa de ser un funcionario
quien la desarrolla atendiendo al funcionario como grupo especifico.

Por estas razones, resulta mas conveniente referirse de un modo genérico a «empleo publi-
co», en la medida en que normativamente se sigue diferenciando, por un lado, la relacién juridica
funcionarial, y, por otro, la laboral. Parece, pues, «gue toda referencia a la funcién publica conteni-
da en ambitos normativos de caracter general, que expresan principios basicos relativos al personal
que presta sus servicios a las Administraciones Publicas, debe ser interpretada en un sentido amplio,
omnicomprensivo tanto de las relaciones funcionariales como labogedgs»

(12) PARADAVAZQUEZ, R.:,Derecho Administrativo y Empleo PUbljded. Marcial Pons, Madrid 1993, pag. 371.

(13) GARCIA LOPEZ, R.:, «La contratacion laboral temporal en las Administraciones PlUbReagsta Espafiola de
Derecho del Trabajo1990, nim. 44, pag. 667.
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En nuestra Administracion conviven, sin duda, dos relaciones de empleo, dos regimenes juri-
dicos diferentes, con apoyo constitucional distinto: el personal laboral en el articulo 35 y el estatu-
tario en el 103.3 de la Constitucidn, «pero que estan hoy en permanente 6smosis de tal suerte que el
derecho regulador de la funcion puablica se interrelaciona con técnicas de Derecho del Trabajo para
la conformacién del vinculo estatutario (regulacion salarial, clasificacion profesional, regulacion de
la representacion sindical, de la negociacion colectiva o de la situacion del derecho de tigglga)»

Sin duda, y a pesar de lo expuesto, la funcién publica, como sistema de empleo, encuentra
peculiaridades que la diferencian del Derecho del Trabajo. La relacion que liga al funcionario con
la Administracion, desde su comienzo, se encuentra tefiida de signos diferenciales como las técni-
cas de acceso y promocién a la funcién publica sometidas al principio de reserva de ley y de acuer-
do a criterios de mérito y capacidad, mientras que el empresario privado tiene plena libertad a la hora
de contratar a sus empleados sin estar obligado a seguir ningan procedimiento ni criterio selectivo
previo.

En el propio desarrollo de la relacién juridico funcionarial se observan particularidades como
son las expectativas de ascenso o carrera, las situaciones de inactividad o excedencia que no afec-
tan a la permanencia del vinculo, el sistema de retribucién, un régimen disciplinario mas severo en
el que el funcionario se encuentra afectado por una responsabilidad administrativa y penal, etc.

La Constitucion encarga a la ley en su articulo 103.3 la regulacion de un estatuto de la fun-
cion publicakla ley regulara el estatuto de los funcionarios publicdspidea de un estatuto de la
funcién publica implica la existencia de una reglamentacion juridica propia, diferenciada del resto
de ciudadanos que también prestan trabajo y que se encuentran sometidos a la normativa laboral
comun. Pero, mas que este régimen diferenciado, el estatuto de la funcién puablica supone una regu-
lacion juridica unitaria para todos aquellos funcionarios que se encuentren en la misma situacion
poniendo freno asi a la arbitrariedad de la Administracion que queda corregida por el mecanismo del
recurso interno y externo, incluyendo la posibilidad de revision judicial de las decisiones adminis-
trativas en materia de personal funcionarial por la jurisdiccion contencioso-adminigtgtiva

En la Sentencia del Tribunal Constitucional 99/1987, de 11 de junio, sefala el Tribunal
Constitucional que el funcionario que ingresa al servicio de la Administracién Publica se coloca en
una situacion juridica objetiva, definida legal y reglamentariamente, y por ello modificable por uno
u otro instrumento normativo de acuerdo con los principios de reserva de ley y legalidad. Y conti-
nuda el Alto Tribunal«hay una opcién genérica de la Constitucion (arts. 103.3 y 149.1.18.2) en favor
de un régimen estatutario para los servidores publicos y de la consiguiente exigencia de que las nor-
mas que permitan excepcionar tal prevision constitucional sean dispuestas por el legislador, garan-
tizdndose, de este modo, una efectiva sujecién de los 6rganos administrativos, a la hora de decidir
gué puestos concretos de trabajo puedan ser cubiertos por quienes no posean la condicién de fun-
cionario».

(14) ALVAREZ DE LAROSA, J.M.: «El régimen juridico de las incompatibilidadesop»cit.pag. 229.

(15) RODRIGUEZ PINERO, M.: «Trabajo privado y trabajo pablico», publicado como EditoRadlaniones Laborales
1989, Tomo |.
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Si bien la Constitucién ha optado como regla general por un modelo estatutario de vincula-
cion de la Administracién con su personal, esta opcion no impide la existencia de un vinculo juridi-
co laboral, y sélo se exige que estos supuestos excepcionales, por salirse de la opcion constitucio-
nal, estén previstos por una norma de rango legal.

2. Sistemas de funcion publica.

La doctrina distingue dos sistemas de funcion publica; el sistema abierto, o de empleo, en el
gue la Administracion utiliza el régimen juridico laboral como regla general, y cerrado, en el que los
servicios publicos son realizados por funcionarios de manera exclusiva.

Un sistema abierto de funcién publica supone asi, que el reclutamiento de personal se efec-
tuara por parte de la Administracion a medida que lo vaya necesitando, con la creacién de un nuevo
servicio o con la ampliacion de los existentes; no existe promocion interna, el trabajador no entra en
un cuerpo ni tiene derecho a ocupar puestos de trabajo jerarquicamente superiores. El personal es
despedido libremente cuando no es necesario el puesto que ocupa. La Administracion actuaria, de
este modo, a semejanza del empresario privado, como un empleador mas que intercambia personal
y actla en el mercado de trabajo al mismo nivel que la empresa privada.

El sistema cerrado o de carrera, supone que el servicio a la Administracion se presta por fun-
cionarios especializados, vinculados a ella por una relacion estatutaria, lo que provoca que sus dere-
chos y obligaciones se encuentran perfectamente diferenciados con respecto al personal sometido al
Derecho del Trabajo. El funcionario accede a la Administracion tras haber adquirido unos conoci-
mientos especiales y haber superado las pruebas de seleccién (concurso u oposicion) ingresando en
un cuerpo concreto que le permitira ascender a cuerpos jerarquicamente superiores.

Ningun pais adopta un sistema de funcidn publica abierto o cerrado de manera exclusiva, mien-
tras que a nivel comparado se observa cémo en unos paises predominan rasgos caracteristicos del
sistema abierto, como ejemplo paradigmatico Estados Unidos, mientras que en otros paises como
Francia, el sistema instaurado es el sistema ceftaylo

En Espafia, si bien se parti6 de un modelo cerrado, en el que la mayor parte del personal que
formaba la funcién publica se encontraba vinculado a la Administracién por una relacion de carac-
ter estatutario sometida al Derecho Administrativo, tras la Reforma de 1964, por la Ley de Funcionarios
Civiles del Estado, Texto Articulado aprobado por Decreto 315/1964, de 7 de febrero, y la Ley 30/1984,
de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcion Publica, se opta decididamente por un
sistema abierto de funcién publica admitiéndose otro personal junto al funcionarial sometido al régi-
men juridico laboral.

(16) Sobre estas ideas vid. PARADA VAZQUEZ, RAMQip, cit.
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El articulo 19 de la Ley de Medidas, establece que las Administraciones Publicas selecciona-
ran su personal, ya sea laboral, ya funcionarial, de acuerdo con su oferta de empleo publico, median-
te convocatoria publica, y por los sistemas de oposicion, concurso 0 concurso-oposicion con la garan-
tia de los principios de igualdad, mérito y capacidad. En estos términos se expresa el Real Decreto
364/1995, desarrollo del articulo 19 de la Ley 30/1984, regulador del régimen de ingreso del perso-
nal al servicio de la Administracion del Estado. En el articulo 4.°, y en el articulo 29 del Real Decreto,
se establece que el sistema de oposicidén se reserva para el acceso a los Cuerpos o Escalas de fun-
cionarios de la Administracion del Estado, salvo que por la naturaleza del puesto a desempefiar sea
mas adecuada la utilizacién del sistema de concurso-oposicion, y excepcionalmente el de concurso,
y el personal laboral fijo ingresa en la Administracién por los mismos sistemas selectivos que el per-
sonal funcionarial, oposicion, concurso-oposicidn y concurso, pero sin preferencia por un sistema u
otro, a diferencia de lo que preveia el Real Decreto 2223/1984 que en relacion al personal laboral
favorecia el de concurso, frente al concurso-oposicién y la oposicion que se llevaria a cabo cuando
las circunstancias, los puestos de trabajo a desempefiar o el nimero de aspirantes a las pruebas, asi
lo aconsejaran (art. 5.°y Titulo Ill, R.D. 2223/1984). El articulo 35 del mismo Real Decreto se ocupa
del personal laboral no permanente, reglamentandose el régimen de ingreso del personal laboral tem-
poral, para la realizacion de trabajos que no puedan ser atendidos por personal laboral fijo, previo
informe favorable de los Ministerios para las Administraciones Publicas y Economia y Hacienda. El
Ministro para las Administraciones Publicas es la autoridad competente en materia de procedimien-
tos de seleccion de personal laboral no permanente (R.D. 1519/1986, de 25 de julio), debiendo ajus-
tarse la celebracion de estos contratos a las normas de general aplicacion en la contratacién laboral,
es decir, al Derecho del Trabajo.

La importancia del acceso al empleo publico se observa en la relevancia juridica que el pro-
pio texto constitucional le concede al regularla en dos de sus preceptos. El articulo 23.2 de la
Constitucion garantiza el derecho de los ciudadanos a acceder en condiciones de igualdad a funcio-
nes y cargos publicos y el articulo 103.3 establetacceso a la funcion puablica de acuerdo con
los principios de mérito y capacidad®e este modo, igualdad, mérito y capacidad son tres requi-
sitos basicos que la Constitucién exige en todo procedimiento de acceso a una relacién juridica de
empleo publico ya sea ésta administrativa o laboral.

Ahora bien, si los principios constitucionales que inspiran el procedimiento de acceso a la fun-
cion publica son los mismos, independientemente del caracter del vinculo que unira al aspirante a
acceder a la funcion publica con la Administracion, las vias de acceso seran distintas segun el tipo
de relacién que se pretenda crear, juridico administrativa o juridico laboral.

La Ley 30/1984 dedica el Capitulo Il a los Registros de Personal y a la programacion y ofer-
ta de empleo publico, y el Capitulo IV a las normas para que la provision de puestos de trabajo de
las Administraciones Publicas sean objetivas. Algunos de los articulos comprendidos en estos
Capitulos tienen el caracter de basicos segun el articulo 1.° 3 que establece las bases del régimen
estatutario de los funcionarios publicos de todas las Administraciones Publicas. Es el caso del articu-
lo 19 de la Ley 30/1894 que establece, con caracter basicelaguAdministraciones Publicas
seleccionan su personal, ya sea funcionario, ya sea laboral, de acuerdo con su oferta de empleo
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publico, mediante convocatoria publica y a través del sistema de concurso, oposicién, o concurso-
oposicion libres, en los que se garanticen, en todo caso, los principios constitucionales de igualdad,
mérito y capacidad, asi como el de publicida®e establecen los principios a los que toda
Administracion Publica debe someterse en el reclutamiento de su personal y los tres sistemas de
acceso a la funcion publica.

La oferta de empleo publico consiste en el ofrecimiento por parte de la Administracién de la
existencia de determinadas vacantes que no pueden ser cubiertas por los efectivos de personal exis-
tente(17).

La Ley 22/1993, de 29 de diciembre, adopta una serie de medidas para conseguir la mejora
del rendimiento de los recursos humanos de la Administracion Pabtingetiendo su planificacion
y gestion a procesos dotados de mayor agilidad y eficacia, optimizando los costes de pgigonal»
A esta finalidad responde la nueva redaccion del articulo 18 de la Ley 30/1984, por la Ley 22/1993,
y la creacién de los Planes de EmplE®) que segun la Exposicion de Motivos de la citadacssy
configuran como instrumentos esenciales para el planteamiento global de las politicas de recursos
humanos de las distintas organizaciones administrativas y que tratan de adecuar el mercado inter-
no de trabajo a las necesidades reales de la propia Administracion con el fin de incrementar la efi-
ciencia de la misma.

Asi, las Administraciones podran elaborar Planes de Empleo referidos tanto a personal fun-
cionario como laboral que contendran de forma conjunta, las actuaciones a desarrollar para la 6pti-
ma utilizacién de los recursos humanos en el ambito a que afecten, dentro de los limites presupues-
tarios y de acuerdo con las directrices de politica de personal. Los Planes de Empleo, segln la
disposicion adicional séptima de la Ley 22/1993, seran objeto de negociacién con las Organizaciones
Sindicales mas representativas en los términos que establece la Ley 9/1987, de 12 de junio, de érga-
nos de representacion, determinacion de las condiciones de trabajo y participacion del personal al
servicio de las Administraciones Publicas (modificada en este punto por la Ley 7/1990, de 19 de
junio) y sin perjuicio de los supuestos excluidos de la negociacion contemplados por el articulo 34
de dicha norm#0).

Los Planes de Empleo podran contener las previsiones sobre modificacion de estructuras orga-
nizativas y de puestos de trabajo, suspensién de incorporaciones de personal externo al &mbito afec-
tado, tanto las derivadas de oferta de empleo como de procesos de movilidad, reasignacion de efec-
tivos de personal, establecimiento de cursos de formacién y capacitacion, autorizacién de concursos

(17) Vid. Capitulo Il del Real Decreto 364/1995, de 10 de marzo.

(18) Exposicion de Motivos de la Ley 22/1993, de 29 de diciembre, de medidas fiscales, de reforma del régimen juridico
de la funcién publica y de la proteccion por desempleo.

(19) Desarrollados por el Real Decreto 364/1995, de 10 de marzo (Titulo Preliminar).

(20) El articulo 24 de la Ley 9/1987, de 12 de junio, establece que quedan excluidas de la negociacién colectiva las deci-
siones de las Administraciones Publicas que afecten a su potestad de organizacion, al ejercico del derecho de los ciu-
dadanos ante los funcionarios publicos y el procedimiento de formacion de los actos y disposiciones administrativas.
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de provision de puestos limitados al personal de los &mbitos que se determinen, medidas especifi-
cas de promocion interna, prestacion de servicios a tiempo parcial, necesidades adicionales de recur-
sos humanos que habran de integrarse, en su caso, en la Oferta de Empleo Publico, y en general,
cualquier medida que proceda en relacion a los objetivos del Plan de Empleo

El régimen juridico de los Planes de Empleo se completa con la previsiéon de que las memo-
rias justificativas de los mismos contengan las referencias temporales de las medidas y objetivos pre-
vistos.

En todo caso, las necesidades de recursos humanos con asignacién presupuestaria que no pue-
dan ser cubiertas con los efectivos de personal existentes seguiran siendo objeto de oferta de empleo
publico (art. 18.4 de la Ley 30/1984, en la nueva redaccion dada por la Ley 22/1993).

Ademas de los Planes de Empleo la Ley 22/1993 en su disposicién adicional sexta, afiade una
nueva disposicién adicional vigesimoprimera a la Ley 30/1984, en la que se prevé la posibilidad de
que las Comunidades Auténomas, de acuerdo con su capacidad de autoorganizacion, adopten otros
sistemas de racionalizacion de los recursos humanos, distintos de los Planes de Empleo, mediante
programas adaptados a sus especificidades pudiendo incluir todas o algunas de las medidas de los
apartados 2 y 3 del articulo18, asi como incentivos a la excedencia voluntaria y a la jubilacion anti-
cipada.

La ordenacién de todo el personal al servicio de las Administraciones Publicas, independien-
temente de la naturaleza juridica de su relacion de empleo, se verifica a través de las relaciones de
puestos de trabajo. La Ley 30/1984 en su articulo 15 las define como el instrumento técnico a tra-
vés del cual se realiza la ordenacion del personal, de acuerdo con las necesidades de los servicios, y
se precisan los requisitos para su desempenio.

Las relaciones de puestos de trabajo fijan la dimension del personal al servicio de la
Administracion Piblica, determinan los requisitos y méritos preferentes para ocupar cada uno de los
puestos y describen y valoran las funciones y cometidos de su desempefio. A través de las mismas,
la Administracién conoce el personal de que dispone y puede ordenar las plantillas de personal en
orden a una mas adecuada utilizaciéon del mismo.

La Ley 30/1984 en su articulo 16 hace referencia a las relaciones de puestos de trabajo de las
Comunidades Autbnomas, que deben incluir la denominacion y caracteristicas esenciales de los pues-
tos, las retribuciones complementarias que les correspondan y los requisitos exigidos para su desem-
pefio, debiendo tener el caracter de publicas.

(21) El articulo 1.° 3 de la Ley 30/1984 también ha sido reformado por la Ley 22/1993, pero en todo caso sigue otorgan-
do el caracter de basico al articulo 18 de la Ley de Medidas de Reforma de la Funcién Publica y en consecuencia en
su redaccion es aplicable a todo el personal al servicio de las Administraciones Publicas.
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Ya se sefal6 que la Ley 30/1984 fue declarada inconstitucional en parte por la Sentencia del
Tribunal Constitucional 99/1987, de 11 de junio. Pues bien, el articulo 15 atribuia, en su redaccion
originaria, al Gobierno la facultad de especificar los puestos de trabajo que en atencién a la natura-
leza de su contenido deberian reservarse a los funcionarios publicos. El Tribunal Constitucional, en
la Sentencia citada (Fundamento Juridico Tercero), efectda una delimitacién general del principio
de reserva de ley en relacion al Estatuto de los Funcionarios Publicos al que se refiere el articulo
103.3 de la Constitucion, sefialando que la Constitucion ha optado con caracter general por un régi-
men estatutario para los servidores publicos por lahabra de ser la ley la que determine en qué
casos y con qué condiciones pueden reconocerse otras posibles vias para el acceso al servicio de la
Administracion Publica...garantizandose de este modo, una efectiva sujecion de los 6rganos admi-
nistrativos (a la ley), a la hora de decidir qué puestos concretos de trabajo puedan ser cubiertos por
quienes no posean la condicién de funcionarlce» norma receptora de estos criterios fue la Ley
23/1988 (que modifica parcialmente la Ley 30/1984 adaptandola a los pronunciamientos del Tribunal
Constitucional) que establece el principio general de que los puestos de trabajo de la Administracion
del Estado, sus Organismos Auténomos y las Entidades Gestoras de la Seguridad Social, sean desem-
pefiadas por funcionarios publicos [art. 15.1 c)]. Aeste principio general se excepcionan cinco supues-
tos(22) en los que determinados puestos de trabajo podran desempefiarse por trabajadores contrata-
dos en régimen laboral, o que supone la «posibilidad», que no la obligacion, de que tales puestos
sean adscritos en las relaciones de puestos de trabajo a personal laboral. La Ley 30/1984, ha sido
modificada en este aspecto por la Ley 42/1994, si bien sigue existiendo una reserva inicial al perso-
nal funcionarial, y una posibilidad de reserva de puesto de trabajo para el personal eventual y labo-
ral para que cubra los puestos de trabajo no permanentes y que no impliqguen desarrollo de funcio-
nes administrativas, de manera genérica, el personal laboral de la Administracién del Estado podra,
ahora, desempenar, tras la habilitacién de la Ley 42/1994, funciones de caracter administrativo si
bien definidas por su caracter instrumental y de apoyo administrativo.

Ahora bien, este articulo 15 no tiene el caracter de norma basica, del tal forma que no vincu-

la a la potestad legislativa que en materia de funcién publica poseen las Comunidades Auténomas,
que pueden establecer el régimen de adscripcion de los puestos de trabajo sin sujetarse a lo estable-
cido en la Ley 30/1984, salvo lo previsto en el articulo 16, que obliga a las Comunidades Auténomas

a formar la relacion de puestos de trabajo existentes en su organizacion, incluyendo como conteni-
do minimo la denominacidn y caracteristicas «esenciales» de los puestos de trabajo, las retribucio-
nes complementarias que les correspondan y los requisitos minimos para su desempefio, debiendo
ser, en todo caso, publica.

(22) Pueden desempeniarse por personal laboral: los puestos de trabajo no permanente y aquellos cuyas actividades se diri-
jan a satisfacer necesidades de caracter periédico y discontinuo; los puestos cuyas actividades sean propias de ofi-
cios, asi como los de vigilancia, custodia, porteo, y oros analogos; los puestos de caracter instrumental correspon-
dientes a las areas de mantenimiento y conservacion de edificios, equipos e instalaciones, artes gréaficas, encuestas,
proteccion civil y comunicacién social, asi como los puestos de las areas de expresion artisticas, y los vinculados
directamente a su desarrollo, servicios sociales y proteccion de menores; los puestos correspondientes a areas de cono-
cimiento que requieran conocimientos técnicos especializados cuando no existan Cuerpos o Escalas de funcionarios
cuyos miembros tengan la preparacion especifica necesaria para su desempefio y los puestos de trabajo en el extran-
jero con funciones administrativas de tramite y colaboracion y auxiliares que comporten manejo de méagquinas, archi-
vo y similares [art. 15.1 c) de la Ley 30/1984]. Ademas de estos cinco supuestos en los que es posible la contratacion
de personal laboral, la Ley 42/1994, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social, esta-
blece un sexto guién al articulo 15.1 c) de la Ley 30/1984 en el articulo 59, y asi, podran desempefiarse por personal
laboral, los puestos con funciones auxiliares de caracter instrumental y apoyo administrativo.
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Como ya se ha sefialado, el Tribunal Constitucional prevé una reserva legal en la determina-
cion de los puestos de trabajo que seran desempefiados por funcionarios publicos como personal pre-
ferente al servicio de las Administraciones Publicas y en aquellos puestos que pudieran ser desem-
pefiados por otro tipo de personal distinto al estatutario.

En este sentido las Leyes de Funcién Publica de las distintas Comunidades Autbnomas esta-
blecen qué puestos de trabajo seran desempefiados por personal laboral determinados en las respec-
tivas relaciones de puestos de trabajo, y se especifican los puestos de trabajo que no podran ser desem-
pefiados por personal contratado en régimen de Derecho del Trabajo. Entre estas funciones se suelen
encontrar las publicas que impliquen ejercicio de autoridad, las de fe publica y asesoramiento legal
preceptivo, las de control y fiscalizacion interna de la gestion econdmica financiera y presupuesta-
ria, las de contabilidad y tesoreria y, en general, aquellas que en la mejor garantia de la objetividad,
imparcialidad e independencia en el gjercicio de la funcion aconsejen desempefiarlas por funciona-
rios de carrera.

Se observa que la caracteristica comun de las tareas que se relacionan es que son labores que
requieren poca especializacion. En fin, se trata de trabajos manuales o técnicos que podran ejecu-
tarse en régimen de Derecho del Trabajo, pero que no quedan vedados al funcionario, a pesar de que
a éste se le reservan labores o funciones administrativas de caracter general que impliquen un grado
alto de responsabilidad y aquellas que, como vimos, impliquen ejercicio permanente de una profe-
sion titulada.

Ademas del personal laboral al servicio de la Administracion del Estado y de las Comunidades
Auténomas que desarrolla sus funciones con caracter permanente se encuentra el personal someti-
do al mismo régimen que presta sus servicios de manera temporal. Este personal es contratado por
la Administracion para la realizacion de trabajos de caracter imprevisto, urgente y no permanente,
que no correspondan a un puesto de trabajo presupuestariamente dotado.

l1Il. LAADMINISTRACION COMO EMPRESARIO: LACONTRATACION LABORAL DE
CARACTER TEMPORAL

El Estatuto de los Trabajadores, Texto Refundido aprobado por el Real Decreto Legislativo
1/1995, de 24 de marzo, no menciona expresamente los entes publicos como empleadores en la rela-
cién laboral cuando en su articulo 1.° 2 define lo que se debe entender por empresario a los efectos
de la ley. Si bien no existe esta referencia expresa a la Administracion Publica como empleador, si
gue de manera implicita el Estatuto posibilita que ésta sea parte en el contrato de trabajo cuando el
articulo 1.° 2 en relacion con el 1.° 1 establece que seran empresarios o empleadores, a los efectos
de la ley, todas las personas, fisicas o juridicas, que organicen y dirijan la prestacidn de un servicio
de un trabajador que lo realiza de forma voluntaria y retribuido por cuenta ajena. De este modo, el
Estado, las Comunidades Autdbnomas, Las Entidades Locales, y los Organismos Autbnomos, pue-
den ser empleadores en el sentido de recibir una prestacion laboral (que implica dependencia, volun-
tariedad, retribucion y ajeneidad) con los efectos previstos en las normas laborales.
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La Administracion se encuentra en su actuar sometida a la Ley y al Derecho segun el articu-
lo 103y 9.° 3 de la Constitucion por lo que, en principio, le es de aplicacion toda la normativa labo-
ral. Existen normas laborales que hacen referencia expresa al cumplimiento por parte de la
Administracién de la normativa de trabajo que le es de aplicacion en la misma medida que al empre-
sario privado. Es el caso del articulo 42.5 de la Ley 51/1980, de 8 de octubre, Basica de Empleo,
cuando establece qudos organismos del Estado, asi como de la Administracién Territorial o
Institucional, tendran las mismas obligaciones que se establecen para las Empresas, siempre que la
relacion con los trabajadores sea de caracter laboral comun o de colaboracion sédialsicu-
l0 99.3 del Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido
de la Ley General de la Seguridad Social, considera también, a los efectos de la ley, empresario, aun-
que su actividad no esté motivada por &nimo de lucro, a toda persona natural o juridica, publica o
privada, por cuya cuenta trabajen las personas expresadas en el articulo 97 de la misma ley, que no
son otros que los trabajadores por cuenta ajena y asimilados asi como los expresamente incluidos en
el Régimen General de la Seguridad Social.

En todo caso, aunque el articulo 1.° 1 del Estatuto de los Trabajadores no se refiera de mane-
ra expresa a la Administracion Piblica como empleador si no es con la referencia a las personas juri-
dicas, si que especificamente excluye de su dmbito a la relacién de servicios de los funcionarios
publicos.

En efecto, el Estatuto de los Trabajadores en su articulo 1.° 3 a) establece que la relacion de
servicios de los funcionarios se regulara por el Estatuto de la Funcion Pablica admitiendo, de modo
implicito, la inclusiéon de trabajadores al servicio de la Administracién en el ambito de la propia ley
Yy, en consecuencia, del Derecho del Trabajo.

El Derecho del Trabajo al ser utilizado por este especial empleador que es la Administracion
Publica se tifie de matices por el caracter puablico y la peculiar organizacion de la misma. El régimen
normal de libertad de contratacidn del empresario privado se ve alterado en la medida en que la
Administracion ha de formar su voluntad de contratar conforme a las normas de Derecho Administrativo
concretando su ofrecimiento en la oferta anual de empleo publico, seleccionando al personal por pro-
cedimientos que garanticen los principios de publicidad, mérito y capacidad (art. 23.2 y 103.3 de la
CE y 19.1 de la Ley 30/1984) y sometiéndose a la limitacién anual que en materia de incrementos
salariales establecen las Leyes de Presupuestos para todos los trabajadores del sector publico.

Tal y como se ha afirmado «el empleo en el sector publico de funcionarios publicos o de tra-
bajadores debe explicarse con algo mas que con una remisién a "técnicas de organf2aigm"»
trata quiza de la continua adopcién de los poderes publicos a la evolucién del sistema de economia
libre de mercado, ateniéndose tanto a la funcién prestadora de servicios publicos o funcién admi-
nistrativa como a la intervencién en la actividad econéaita

(23) Expresion utilizada por el Consejo de Estado en el Dictamen de 14 de diciembre de 1960 y 13 de mayo de 1961 en
«Recopilacién de la doctrina legal del Consejo de Estado», 1960-1961, Madrid, BOE, pags. 120 a 123. «El régimen
administrativo y laboral son técnicas de organizacién que pueden ser utilizadas indistintamente por la Administracion
en la configuracién de la relacion juridica».

(24) ALVAREZ DE LA ROSA, J.M.: «El régimen juridico de las incompatibilidadesp.scit. pags. 230-231.
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La Ley 30/1984 en su disposicidn adicional cuarta prohibié la contratacion de personal tem-
poral sometido al Derecho Administrativo, por lo que s6lo qued6 como posibilidad de contratacion
por tiempo determinado, la modalidad de contratacién temporal laboral para funciones de tipo manual
y los contratos para la realizacion de trabajos especificos y concretos no habituales sometidos a la
Ley de Contratos del Estado, y en su caso a la normativa civil o mercantil. Esta disposicion tiene el
caracter de norma basica de aplicacién a todas las Administraciones Publicas, quedando derogada
la posibilidad de contratacion administrativa temporal de personal para funciones administrativas y
técnicas.

La posibilidad de contratacién laboral temporal no s6lo se encuentra reconocida normativa-
mente sino que la jurisprudencia admite esta posibilidad claramé&midéos Organismos estatales
el aumento de volumen de asuntos origina una acumulacion y retraso en el despacho de los mismos
y al no poder ser atendido y resuelto con aumento de plantilla de funcionarios, que acceden en vir-
tud de oposicion, concurso-oposicion, etc., dentro de la normativa propia de los funcionarios publi-
COS, Y para cuyos cargos exista la correspondiente dotacién presupuestaria, se utiliza el cauce de
la contratacion laboral, dentro de la 6rbita laboral y adecuada a las posibilidades econdémicas que
permiten los créditos concedidos a tal efecto.

Conforme a reiterada doctrina de esta Sala -Ss. de 30-5y 9 -10-1985, 16 y 17-7, 30-9 y
3-11-1986 entre otras- la contratacion temporal no esta prohibida por el ordenamiento juridi-
co siempre y cuando en cada una de ellas concurran los requisitos exigidos por (§T1&/»
de 29-9-1986, Ar. 5190).

En la Sentencia del Tribunal Supremo de 1 de junio de 1987 (Ar. 4080) se especifica que
«puede la Administracién acudir a la contratacién temporal en sus distintas formulas, ya que por
su propia naturaleza le esta vedado ampliar sus plantillas cuando, pese a la insuficiencia de éstas,
ha de cumplir el servicio publico que tiene encomendado»

La primera caracteristica en la contratacién laboral temporal por la Administracion es la inexis-
tencia de plaza presupuestada dentro de la plantilla de personal, ya que el servicio no es fijo o
indefinido, excepto cuando se trate de cubrir temporalmente vacantes de la plantilla de personal
laboral.

La segunda caracteristica de este personal es la excepcionalidad transitoria del trabajo a rea-
lizar que queda justificado tan s6lo en circunstancias especiales.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo no sélo ha reconocido esta posibilidad de contrata-
cion laboral temporal, como ya se ha visto, sino que en ocasiones llega a justificar la contratacion
de duracion determinada alegando glaecontratacion temporal ha sido medio utilizado por otras
instituciones para resolver situaciones transitorias, tanto en beneficio propio como en el de per-
sonas que precisan acudir al primer empleo, lo que no puede repercutir o revertir en contra de
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quien traté de impulsarlo$STS de 3-11-1986, Ar. 6255) y afiade en la Sentencia del Tribunal
Supremo de 20 de noviembre 1886 (Ar. 6486) que: «Esa forma de contratacion temporal, sin
transformarla en indefinida, sirve por el momento para paliar el problema del paro, proporcionan-
do en forma rotativa un empleo a quienes carecen de €l, sin perjuicio de que los beneficiarios pue-
dan consolidar su situacidn acudiendo a los concursos-oposicion y superandolos»

La tercera caracteristica y fundamental es la temporalidad en los servicios que se prestan. Los
puestos de trabajo que respondan a una actividad regular, normal y permanente de la Administracion
del Estado, deberan ser atendidos por personal laboral fijo, mientras que la contrataciéon de personal
laboral de caracter temporal sélo tendra lugar cuando el puesto de trabajo a desempefiar no pueda
ser atendido por personal laboral fijo (art. 35 del R.D. 364/1995).

El tiempo limitado del contrato supone la extincion del mismo vencido el tiempo que de acuer-
do a la modalidad contractual escogida se haya pactado. Es por ello que si la necesidad de la cober-
tura del puesto de trabajo sigue persistiendo no es legal mantener la temporalidad en la contratacion,
pues debera crearse la oportuna plaza de personal laboral indefinido.

Una vez concluido el procedimiento de contratacion, la modalidad contractual a utilizar sera
la mas apropiada al caso concreto, pues de la tipologia de contratos temporales existentes en el orde-
namiento juridico laboral ninguna esta vedada a la Administracion. Asi, en principio, no existe nin-
guna norma juridica que prohiba a la Administracion concertar contratos de trabajo temporales, ain
mas, puede utilizar cualquier modalidad de contratacion dentro de la tipologia que el Derecho del
Trabajo ofrece. Al estudiar en concreto cada tipo de contrato laboral de caracter temporal se obser-
va como en ocasiones el perfil de los contratos temporales no se ajusta a las caracteristicas organi-
zativas y a las necesidades de las Administraciones Publicas, pues, en principio, la contratacion labo-
ral temporal ha sido estructurada pensando en la empresa privada y de ahi que su utilizacion por este
especial empleador que es la Administracion haya traido consigo no pocos problemas en sede juris-
prudencial.

La contratacion temporal comprende en el ordenamiento juridico laboral espafiol dos grandes
grupos de contratos, los que tienen su fundamento en la organizacién de la empresa y los que tienen
su causa legal en la politica de empleo. Al primer grupo se le denomina contratacién estructural o
de caracter causal en la medida en que se exige la estricta correspondencia entre el caracter del con-
trato y la naturaleza temporal de los trabajos.

Dentro de este primer grupo se encuentran los contratos temporales para la realizacion de
una obra o servicio determinado, para cubrir eventualidades derivadas de circunstancias de la pro-
duccién, para promover la sustitucion de trabajadores con contrato suspendido y reserva de pues-
to de trabajo y para cubrir puestos de trabajo vacantes en tanto no se provean por los procedimientos
de seleccion establecidos al efecto, y para el lanzamiento de una nueva actividad (art. 15.1 del ET;
R.D. 2546/1994, de 29 de diciembre, por el que se desarrolla el art. 15 de la Ley del ET).
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Al segundo grupo pertenece el contrato de fomento del empleo que puede utilizarse para aco-
meter cualquier tipo de trabajo y que encuentra su justificacién en razones de politica de empleo
(Ley 42/1994, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social, art. 44,
programa de fomento del empleo para 1995).

Por ultimo, un tercer grupo de contratos de duracion determinada quedaria integrado por los
contratos formativos que tienen como finalidad potenciar la insercion en el mercado laboral de jéve-
nes trabajadores que o bien no poseen la formacion teérica y practica para desempefar un puesto de
trabajo concreto, en cuyo caso el contrato de aprendizaje cubre esas carencias, o bien el trabajador
posee un titulo profesional que le habilita para trabajar, pero sus conocimientos practicos no han sido
desarrollados, siendo en este caso el contrato en practicas el ideal para precisamente poner en prac-
tica esos conocimientos tedricos previamente adquiridos (art. 11 de la Ley del ET; R.D. 2317/1993,
de 29 de diciembre, por el que se desarrollan los contratos en practicas y de aprendizaje y los con-
tratos a tiempo parcial; Orden de 19 de septiembre de 1994, por la que se regulan determinados aspec-
tos formativos de los contratos de aprendizaje).

IV. LA CONTRATACION TEMPORAL Y EL FRAUDE DE LEY EN LAS ADMINISTRA-
CIONES PUBLICAS: CRITERIOS JURISPRUDENCIALES

El principio de estabilidad en el empleo habia constituido uno de los pilares basicos de nues-
tro sistema de relaciones laborales. La crisis econdmica hace que este principio pierda su absolutis-
mo, incluso su virtualidad en el Derecho del Trabajo que se convierte en un instrumento mas con el
que hacer frente a la situacién de crisis econémica. La generalizacion de la contratacion temporal es
un proceso en el que los contratos temporales van a ir rompiendo poco a poco el principio de esta-
bilidad en el empleo, desde la exigencia del ajuste de la fuerza de trabajo a las necesidades del mer-
cado y de la asimilacién entre la contratacion temporal y la creacion de ¢psplEbcontrato tem-
poral de trabajo se convierte en el contrato generalizado en la crisis.

Este fendmeno de generalizacion de la contratacion laboral, se deja sentir también en el seno
de las Administraciones Publicas como una légica consecuencia del proceso de laboralizacion al que
éstas se ven sometidas.

Ya se ha analizado como la Administracién, en el uso de su potestad organizativa, puede acu-
dir a la contratacién laboral de acuerdo con la legislacién laboral vigente no gozando de un régimen
juridico distinto al de las empresas del sector privado. En linea de principio, esta afirmacion, con-
duciria al analisis de la doctrina jurisprudencial que sobre el fraude de ley mantengan los Tribunales
con respecto al empresario privado para conocer, de este modo, los criterios aplicables al empresario-
Administracion.

(25) LOPEZ CUMBRE, J.: «La contratacién temporal y el fraude de ley», Relaciones Lapogate23, 1990, pag 10.
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Sin embargo, la jurisprudencia del Tribunal Supremo ha ido introduciendo una cierta «moda-
lizacién» a la hora de aplicar los principios del Derecho del Trabajo cuando la Administracién no ha
utilizado la contratacion por tiempo determinado de un modo correcto. Se ha venido a crear una espe-
cie de «territorio franco», no previsto por ninguna norma juridica, de origen totalmente jurispru-
dencial, segun la idea presunta de que la Administracion, ni siquiera cuando adopta férmulas orga-
nizativas sujetas a Derecho privado, el Derecho del Trabajo, abandonaria los principios que segun
la Constitucion Espafiola disciplinan el comportamiento de los entes p(kbrdssto supone la
aplicacion limitada o parcial del Derecho del Trabajo en la Administracion Publica.

El articulo 6.° 4 del Cadigo Civil define el fraude de ley como aquel acto que trata de eludir
las reglas del derecho y que merecen como sancion la aplicacion de la norma que se hubiera trata-
do de eludir«Los actos realizados al amparo del texto de una norma que persigan un resultado
prohibido por el ordenamiento juridico, o contrario a él, se consideraran ejecutados en fraude de
ley y no impediran la debida aplicacion de la norma que se hubiera tratado de eluairnormas
que en el Derecho del Trabajo tratan de evitar la contratacion temporal en fraude de ley garantizan
el principio de estabilidad en el empleo, y asi el articulo 15.3 del Estatuto de los Trabajadores pre-
sume por tiempo indefinido los contratos temporales celebrados en fraude de ley.

La teoria del fraude de ley en la contratacién temporal por tiempo determinado es de cons-
truccidn jurisprudencial. En ningn precepto laboral se especifican qué supuestos concretos integran
el fraude de ley. Segun las Sentencias del Tribunal Supremo de 14 de julio de 1986 (Ar. 4121) y de
6 de abril de 1987 (Ar. 2354), para que exista fraude de ley es imprescindible la constatacion de una
conducta con apariencia de licitud que posibilite, al amparo de la norma legal vigente, la obtencion
de un beneficio no debido ni pretendido por la norma a la que se acogié quien con su actuar proce-
di6 andmala e irregularmente.

La evolucion jurisprudencial en materia de fraude de ley en la Administracion Pablica ha sido
ciertamente vacilante, pero a partir de las Sentencias del Tribunal Supremo de 11 de febreroy 18 de
marzo de 1991 (Ar. 822 y 1875, respectivamente) tiende a estabilizarse.

Se detectan dos corrientes en la evolucidn jurisprudencial que tiene su punto de partida en
las Sentencias del Tribunal Supremo de 9 de octubre de 1985 y 16 de diciembre del mismo afio
(Ar. 4697 y 6117) que rompen con la linea anterior que mantenia la vigencia por tiempo indefini-
do del contrato temporal cuando la extincion del mismo era contraria al ordenamiento juridico
tanto si el empleador era una persona fisica o juridica, publica o privada.

Esta primera orientacion jurisprudencial vino a exigir el cumplimiento de las normas constitu-
cionales en el acceso a la funcién publica. La referencia al mérito y la capacidad en el acceso a la fun-
cién publica es una constante desde entonces, siendo reiteradisima la jurisprudencia en €g@.sentido

(26) LOPEZ GANDIA, J.: «Algunas consideraciones generales acerca de los problemas aplicativos del Derecho del Trabajo
en la contratacion temporal de la Administracion PubliPader Judicialndm. 3, 1986, pag. 153.

(27) SSTS de 18 de julio de 1990 (Ar. 6424), 11 de febrero de 1991 (Ar. 8822), 27 de julio de 1992 (Ar. 5663) y 16 de
febrero de 1993 (Ar. 1174).
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Esta primera linea jurisprudencial se extiende en el tiempo desde 1985 hasta 1988 y conside-
ra que las irregularidades cometidas por las Administraciones Publicas en la contratacion temporal
del personal a su servicio no pueden determinar la atribucidn con caracter indefinido de dicha con-
tratacion, pues, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 23.2 y 103.3 de la Constitucion
Espafiola, los puestos de trabajo en la Administracion deben proveerse a través de un sistema basa-
do en los principios de mérito y capacidad como garantia de todos los ciudadanos a acceder en con-
diciones de igualdad al empleo publico.

En este sentido, la Sentencia del Tribunal Supremo de 16 de diciembre de 1985 sefiala ilus-
trativamente quela prestacion de servicios a un organismo publico, como es el demandado, debe
llevarse a cabo por funcionarios publicos, o sea, por personas que hayan superado las pruebas pro-
gramadas en la correspondiente convocatoria oficial y pablica; de forma que no se puede viabili-
zar un cauce de acceso a los servicios asistidos por funcionarios con elusion de las referidas prue-
bas, regladas por el Derecho Administrativo, con plantillas establecidas y con la correspondiente
dotacion presupuestaria; pues, en otro caso, se produciria un dafio a los administrados y un aten-
tado a los derechos de los ciudadanos en quienes concurrieran las condiciones necesarias para
cubrir las plazas vacantes sacadas en la correspondiente convocatériads adelante, quale
aplicarse el articulo 6.° 4 del Cédigo Civil al presente caso... ello no comportaria de por si la trans-
formacion de dichos contratos laborales temporales en otros de duracion indefinida, pues ello sig-
nificaria... que sus titulares asumirian la realizacion permanente de tareas de marcada naturaleza
publica, cuando, por el contrario, deben estar desempefiadas en exclusiva por funcionarios que
hayan adquirido la necesaria calificacion profesional a través de las pruebas abiertas a todos los
ciudadanos... pues... el procedimiento al que por imperativo estatutario necesariamente debe some-
terse el organismo demandado en la provisién de sus vacantes, no permite que se admita su incur-
sion en actuacion fraudulenta o abusiva, por el hecho de que pueda acudir con determinada asi-
duidad a la férmula de la contratacion tempor@bundamento Juridico Quinto).

Esta doctrina defensora de la «modulacion o adaptacion» de las normas que disciplinan la con-
tratacion laboral de caracter temporal en el seno de las Administraciones Publicas, encuentra su san-
cion constitucional en el Auto del Tribunal Constitucional de 6 de junio de 1988, que fundamenta
tal argumento sobre la existencia de«fimctor de diferenciacion relevante que justifiirato
desigual de los trabajadores al servicio de las Administraciones Publicas frente al resto de los tra-
bajadores, precisamente por la confluencia con otros principios constitucionales, concretamente los
sentados por el articulo 103.3 y los articulos 14 y 23.2 de la Constitucion Espafiola, que sujetan el
actuar de los entes publicos y que limitan en dltimo término, las posibles divergencias en la aplica-
cion e interpretacion de la normativa labga).

(28) «Es evidente -argumenta el Tribunal- que la contratacion de personal laboral por la Administracion Publica no debe
verse sujeta, por imperativo del articulo 14 de la CE, a las mismas reglas que la contratacion entre particulares, pues
tal caracter de Administraciéon Publica es, por si mismo, factor de diferenciacion relevante en atencién precisamente
a otros mandatos constitucionales (arts. 23.2 y 103.3 de la CE) y, en todo caso, a mandatos legales justificados por
las exigencias de publicidad, libertad de concurrencia, mérito y capacidad en el ingreso al servicio de la Administracion;
tales criterios ofrecen adecuada y proporcional justificacion, en su caso, de la diferencia normativa en que el
Tribunal Supremo -ggin se dice- se ha basado al negar relevancia a la infraccion de unos topes sobre personal con-
tratable como temporal en comparacion con la plantilla fija». Auto del Tribunal Constitucional, Sala 1.2, de 6 de junio
de 1988, reproduciendo la alegacion efectuada por el demandante de amparo.
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A pesar de la terminante formulacién de la Sentencia del Tribunal Supremo citada, la aplica-
cion en posteriores resoluciones de esta doctrina incluyé la excepcion de que la misma no seria de
aplicacion en supuestos especialmente cualificados de incumplimiento contractual. La linea mas
reciente de jurisprudencia, iniciada por la Sentencia del Tribunal Supremo de 7 de marzo de 1988
(Ar. 1864) sobre esta materia, sostiene que el Estado y los demas entes publicos cuando actiian como
empresarios tienen la obligacion de ajustarse para la celebracion de contratos temporales a las nor-
mas establecidas para cada tipo de contrato que se pretenda concertar en respeto al principio de lega-
lidad. De este modo, salvo supuestos de incumplimiento especialmente cualificados, las irregulari-
dades en que puedan incurrir las Administraciones Publicas en la contratacion laboral de personal a
su servicio no pueden determinar, por la simple inobservancia de las formalidades del contrato, del
término, o de los requisitos aplicables a las prorrogas, la atribucion, con caracter indefinido, de un
puesto de trabajo, que debe proveerse a través de un sistema basado en los principios de mérito y
capacidad.

Como paradigma de esta tendencia jurisprudencial que sostiene el sometimiento de las
Administraciones Publicas al principio de legalidad, la Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de
marzo de 1991 (Ar. 1875) en unificacién de doctrina resume y sintetiza la doctrina anterior sobre los
cinco puntos siguientes:

1. Las irregularidades formales en que puedan incurrir las Administraciones Publicas en la
contratacion temporal de sus servicios no transforman el vinculo en indefinido en aras de
los principios de igualdad de oportunidades, mérito y capacidad consagrados en el articu-
lo 103.3 de la Constitucién Espafiola.

2. No puede presumirse el fraude de ley cuando las Instituciones o Entidades publicas uti-
lizan los instrumentos legales para subvenir al desempefio temporal de vacantes hasta su
provision por los mecanismos legales o reglamentarios previstos para ello.

3. Lo anterior no quiere decir que las Administraciones Publicas, cuando actian como empre-
sarios y celebran contratos de trabajo temporales, no tengan que respetar la normativa
general, coyuntural y sectorial que regula esta clase de contratos en el Derecho del Trabajo.
Lo contrario chocaria frontalmente con el principio constitucional de legalidad al que esta
sometido el actuar de la Administracion Publica (art. 103.1 de la CE).

4. Tampoco existe prohibicién alguna -sino posibilidad real- de que dichas Administraciones
puedan vincularse o resultar vinculadas por un contrato laboral por tiempo indefinido,
independientemente y al margen de la relacién de empleo, de caracter administrativo, que
mantienen o puedan mantener con sus funcionarios. No es posible eludir el articulo 15
del Estatuto de los Trabajadores y sus normas de desarrollo, como fuentes generadoras de
derechos y obligaciones para las Administraciones Publicas.

5. La fijeza que pudiese alcanzarse no permite alterar la naturaleza juridica de la relacion
laboral afectada, transforméandola en administrativa y la integracién en el marco funcio-
narial.
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Aplicando esta doctrina al caso que la citada sentencia examing, declaré la fijeza de los tra-
bajadores al constatarse que no existian meras irregularidades formales ni justificacién valida al ale-
garse por la Administracion la necesidad de continuacion del servicio publico para asi superar los
plazos legalmente fijados para cada tipo contractual, sino que se trataba de trabajadores que reali-
zaban labores permanentes para la Administracion y en este sentido los puestos de trabajo perma-
nentes deben ser cubiertos con personal fijo de plantilla.

La larga linea evolutiva seguida por el Tribunal Supremo en esta materia ha logrado, en cier-
ta medida, integrar y armonizar los preceptos constitucionales que se encontraban en polos opues-
tos -el principio de acceso a cargos y funciones publicas en condiciones de igualdad para todos los
ciudadanos basado en los principios de mérito y capacidad y por otro lado el principio de legalidad
segun el cual la Administracién debe someterse inexcusablemente a la Ley y al Derecho-. De un
lado, los principios inspiradores del Derecho del Trabajo que se concretan en el principio de estabi-
lidad en el empleo del articulo 15 del Estatuto de los Trabajadores, y el principio de legalidad del
articulo 9.° 1 de la Constitucién Espafiola, determinan que la Adminsitracion se encuentre sometida
con todo rigor a la normativa laboral cuando actia como empresario (STS 6-5-1992, Ar. 3516), de
otro, la Constitucion Espafiola en los articulos 103.3 y 23.2 obliga a la Administracion a reclutar a
su personal utilizando cauces normativos que aseguren el cumplimiento de los principios de igual-
dad, mérito y capacidad. Como ilustra la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Canarias de
9 de octubre de 1992 (Ar. 469&§| problema afecta tanto al ordenamiento laboral que busca com-
batir el fraude para mantener el principio de estabilidad del empleo, como al ordenamiento admi-
nistrativo que busca la garantia de los principios de igualdad de los ciudadanos y objetividad en el
acceso a los puestos de trabajo del sector publico».

De este modo, la doctrina jurisprudencial se resume en que las Administraciones Publicas pue-
den acudir a los diversos mecanismos de contratacién temporal previstos en la legislacién laboral,
bien para cubrir vacantes en tanto las plazas se cubran por los procedimientos legalmente previstos
o bien para atender a las necesidades transitorias, eventuales o temporales, sometiéndose en tal con-
tratacion a la normativa laboral especifica en aras de no vulnerar el principio de legalidad consa-
grado en el articulo 9.° de la Constitucion Espafiola y al que debe someterse segun el articulo 103.1
de la Constitucién Espafiola. Las irregularidades cometidas por la Administracion en el nacimiento,
desarrollo y extincion del vinculo laboral temporal tienen una doble calificacion y doble consecuencia
atendiendo a la entidad del incumplimiento. Asi, las meras irregularidades formales no suponen frau-
de de ley por lo que la relacion laboral temporal no se transforma en indefinida en virtud de la espe-
cial posicion de la Administracién-empresario movida por el interés puablico en su actuar y por la
incidencia de los principios contenidos en el articulo 103.1 de la Constitucion. De este modo se jus-
tifica la «modulacién o adaptacion» de la normativa laboral a las Administraciones Publicas.

A pesar de lo expuesto, la Administracion puede quedar vinculada de manera indefinida cuan-
do se trate de supuestos de incumplimientos especialmente cualificados aplicandole la doctrina del
fraus legisenunciada en el articulo 15.3 del Estatuto de los Trabajadores y el articulo 6.° 4 del Cédigo
Civil en la misma medida que al empresario privado. La Sentencia del Tribunal Supremo de 3 de
noviembre de 1993 (Ar. 8539) concluye que la Administracién Publica se encuentra sometida a las nor-
mas reguladoras de la contratacién temporal cuando actlla como empleadora de trabajadores que pres-
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tan sus servicios en régimen laboral; es por ello, que los incumplimientos de las condiciones que esa
normativa impone para que las clausulas de temporalidad sean validas, acarrean para los érganos publi-
cos, las mismas consecuencias que para los empresarios privados, la nulidad de tales estipulaciones,
convirtiéndose la relacién laboral en indefinida, sin que la Administracion Publica mantenga privile-
gio alguno que la exima de las sanciones previstas en la normativa laboral por las infracciones que de
la misma se cometan.

La doctrina jurisprudencial ha optado, entre los valores y principios en pugna, por la preva-
lencia del principio de legalidad sobre los de acceso a la funcidn publica siempre que las irregulari-
dades cometidas durante la vida del contrato de trabajo superen a las meras informalidades. De esta
suerte, la especial posicién de la Administracion respecto a la seleccion del personal a su servicio
«no puede, en modo alguno, legitimar, siempre y en todo caso, una inercia en los mecanismos pro-
pios de seleccion que justifiqgue el uso anormal y antirreglamentario de férmulas sustitutorias de
contratacion laboral, en manifiesto quebrantamiento de la normativa reguladora de esta Ultima y
en notorio perjuicio de las personas que acceden a tal forma de vinculacién juridica. Sostener que
tal inercia puede configurar una esencial temporalidad en las tareas o servicios publicos que se ven
afectados por la misma puede resultar claramente abusivo y, en cualquier caso, atentatorio al inte-
rés, juridicamente protegible, de seguridad en el empleo del trabajador que es contratado para la
atencion de dichas tareas o servicipSentencia del Tribunal Supremo de 6 de mayo de 1992 (Ar.
3516). Se ha llegado incluso a afirmar que la consecucion arbitraria y desmedida de contratos tem-
porales implica urjuicio permanente y favorable a la existencia de mérito y capacidad que suple
la falta de pruebas selectivaSentencia del Tribunal Supremo de 27 de enero de 1992 (Ar. 75).

Determinar cudndo se esta ante un incumplimiento especialmente cualificado o cuando ante una
mera irregularidad formal supone analizar cada caso concreto en el que los Tribunales se hayan pro-
nunciado; es por ello, por lo que considero conveniente analizar de un modo somero cdmo han sido
calificadas las irregularidades en cada uno de los contratos temporales y cual ha sido la consecuencia
de tales incumplimientos de la normativa laboral para las Administraciones Publicas teniendo en cuen-
ta que la cuestién de determinar el caracter indefinido o temporal de los contratos de trabajo cuando
interviene una Administracion Publica no ha sido pacifico ni uniforme en la doctrina jurisprudencial.

Una de las anomalias que producen la fijeza del vinculo que une a la Administracién con el
trabajador laboral temporal es que no exista cobertura documental del contrato de trabajo, es decir,
que exista una prestacion verbal de servicios vulnerando de este modo lo establecido en el articu-
lo 8.2 del Estatuto de los Trabajadores en cuanto a la forma del contrato. En efecto, el Estatuto de los
Trabajadores exige la constancia por escrito de los contratos de trabajo temporales presumiéndose,
en caso contrario, celebrado por tiempo indefinido, salvo prueba en contrario que acredite la natu-
raleza temporal. No se produce la fijeza cuando se trata de una prestacion de servicios verbal, mini-
ma o simbodlica, pero, en cambio, concurriendo los elementos que configuran una relacion juridico-
laboral conforme a las previsiones del articulo 1.° 1 del Estatuto de los Trabajdores: voluntariedad,
ajeneidad, retribucion, e insercion de la actividad contratada en el ambito de la organizacién y direc-
cion de otra persona fisica o juridica, el empleador o empresario, y en cuanto se realice la prestacion
de servicios convenida verbalmente dentro del circulo rector y disciplinario de la unidad empresa-
rial, si procede el efecto previsto en el articulo 8.° del Estatuto de los Trabajadores (SSTS 9-4-1990,
Ar. 3430; 8-6-1990, Ar. 5042; 31-5-1991, Ar. 3931; 27-1-1992, Ar. 75; 18-5-1992, Ar. 3564).
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En la Sentencia del Tribunal Supremo de 23 de octubre de 1992 (Ar. 7676), se contempla un
supuesto de celebracion de un contrato temporal para fomento del empleo en el que falta el requisi-
to de que el trabajador se encuentre desempleado e inscrito en la Oficina de Empleo como exige el
articulo 1.° del Real Decreto 1989/1984). El Tribunal Supremo en unificacion de doctrina con-
sidera que no se trata de la inobservancia de meros requisitos formales por parte de la Administracion,
sino que, por el contrario, ésta ha utilizado indebidamente la modalidad contractual de fomento del
empleo rebasando el &mbito subjetivo que establece el marco ordenador de dicha modalidad con-
tractual. La consecuencia directa de este incumplimiento es que la relacién se transforme de tem-
poral en indefinida por aplicacion del articulo 15.3 del Estatuto de los Trabajadores, y asi lo decla-
ra el Tribunal en el Fundamento Juridico Quiral indebido acogimiento a dicha modalidad
contractual,..., hace que la relacion constituida sea indefinida, pues asi resulta del articulo 15 del
ET, sin que aquélla determine para los actores un derecho del que carecian de integrarse en el marco
funcionarial, pues para ello,..., seria preciso acogerse al sistema objetivo de seleccion que en cada
caso rija» .

Asi también la Sentencia del Tribunal Supremo de 6 de mayo de 1992 (Ar. 3516) declara en
unificacién de doctrina la fijeza laboral del vinculo que unia al INSALUD con cuatro trabajadoras
por un contrato de fomento de empleo. En este caso, la Administracién conculca el articulo 5.° parra-
fo 2.°y 3.°del Real Decreto 1889/1984d)por haber agotado el plazo maximo de contratacion para
fomento del empleo, celebrandose, sin practica solucién de continuidad, sendos contratos bajo la
misma modalidad temporal de fomento del empleo conservando el mismo puesto de trabajo que las
trabajadoras recurrentes venian desempefiando.

Me interesa resaltar de esta Ultima sentencia del Tribunal Supremo la justificacion de su deci-
sion apelando a la seguridad juridica del trabajador contratado y el «reproche» que de la conducta
de la Administracion realiza en el Fundamento Juridico Octavo alegandd._guespecial posicidon
de la Administracién Publica respecto a la seleccién de personal a su servicio no puede, en modo
alguno, legitimar, siempre y en todo caso, una inercia en los mecanismos propios de seleccion que
justifique el uso anormal y antirreglamentario de formulas sustitutorias de contratacion laboral, en
manifiesto quebrantamiento de la normativa reguladora de esta Gltima y en notorio perjuicio de las
personas que acceden a tal forma de vinculacién juridica. Sostener que tal inercia administrativa
puede configurar una esencial temporalidad en las tareas o servicios publicos que se ven afectados
por la misma puede resultar claramente abusivo y, en cualquier caso atentorio al interés, juridica-
mente protegible, de seguridad en el empleo del trabajador que es contratado para la atencién de
dichas tareas o servicios»

(29) El régimen juridico del contrato de fomento del empleo previsto en el Real Decreto 1989/1984, de 17 de octubre,
ha sido derogado formalmente por la disposicién derogatoria Gnica de la Ley 10/1994, de 19 de mayo, sobre medi-
das urgentes de fomento de la ocupacion. En su disposicién adicional sexta establecié el fomento del empleo duran-
te 1994, mientras que el programa de fomento del empleo para el afio 1995 se contempla en el articulo 44 de la
Ley 42/1994, de 30 de diciembre.

(30) Quedan reproducidas las precisiones efectuadas en la nota a pie de pagina nim. 29 en cuanto a la derogacion expre-
sa del Real Decreto 1989/1984 y el actual régimen juridico de esta modalidad de contratacién temporal.
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En el mismo sentido se pronuncia el Tribunal Supremo en la Sentencia de 11 de febrero de
1991 (Ar. 822), en recurso por infraccion de ley estimando conducta fraudulenta de la Administracion
cuando se rebasa, sin denuncia, el tiempo maximo de duracion del contrato de fomento del empleo
de tres afios y declarando la conversion automatica del contrato en indefinido por aplicacion del
articulo 15 del Estatuto de los Trabajadores.

Como mera irregularidad formal se califica la prestacion de servicios en labores diferentes a
las estipuladas en el contrato para fomento del empleo en la Sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Canarias de 15 de septiembre de 1992 (Ar. 4257) declarando la inexistencia de fraude de
ley, argumentando que la contratacion efectuada se ha realizado de acuerdo con la normativa al efec-
to que tiene por finalidad el fomento del empleo, no permitiendo estimar la existencia de contrata-
cion fraudulenta en la medida que la actora-trabajadora acept6 las modificaciones producidas en
cuanto al lugar y a la funcion del trabajo a desempefiar en la Consejeria de Trabajo y Funcién Publica
del Gobierno Autbnomo de Canarias.

En cambio, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castillay Ledn (Ar. 1206) decla-
ra la conversion en indefinido del contrato para fomento del empleo cuando la cobertura de los pues-
tos vacantes no se hace respetando los 12 meses entre una contratacion y otra cuando se han amor-
tizado puestos de trabajo por la Administracion y la extincién ha sido declarada, en via judicial,
improcedente y por superarse el plazo maximo legal de duracion del contrato. Asi se pronuncia en
el Fundamento Juridico Tercexae trata de una infraccion evidente de un precepto prohibitivo (la
exigencia de que medie 12 meses entre una y otra contratacion), que tiene ademas una finalidad
mas amplia de enmarcarse dentro de una politica de empleo y tener reflejo asimismo en determi-
nados beneficios fiscales o de Seguridad Social para la empleadora.»

En cuanto al contrato para obra o servicio determigdta Sentencia del Tribunal Supremo
de 28 de diciembre de 1993 (Ar. 10074) en unificacion de doctrina considera en cuanto a la dura-
cion de este contrato temporal que ésta no viene determinada por un mero dato temporal, sino por
la realizacién de la obra o el servicio contratado, de modo que la referencia a un periodo de tiempo
concreto tiene el caracter de simple previsi@s, decir, el contrato es temporal porque su existen-
cia se basa en un hecho que, ciertamente, va a sobrevenir: |a realizacion del servicio, pero sin embar-
go es incierto en cuanto a la fijacion exacta de tal ejecuciSexdecide en este supuesto la califi-
cacion de la extincion anticipada del contrato cuando la ejecucién del servicio contratado -Programa
Coordinado para la Erradicacion de la Peste Porcina Africana- no habia finalizado sino que, por el
contrario, se habia prorrogado por dos afios mas, declarandose la extincion del contrato como un
despido improcedente.

(31) El contrato para obra o servicio determinado encontraba su régimen juridico en el articulo 15.1 a) del Estatuto de los
Trabajadores y en el Real Decreto 2104/1984, de 21 de noviembre, por el que se regulaban diversos contratos de tra-
bajo de duracién determinada y el contrato de trabajadores fijos discontinuos. El Estatuto de los Trabajadores sufrié
una profunda reforma por la Ley 11/1994, de 19 de mayo. El articulo 15 del Estatuto de los Trabajdores fue redacta-
do de nuevo conforme a lo dispuesto en el articulo 1.°, tres de la Ley 11/1994, desarrollandose reglamentariamente
por el Real Decreto 2546/1994, de 29 de diciembre.
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La no identificacidn del servicio que constituye el objeto del contrato para obra o servicio con
la necesaria claridad y precisién y la circunstancia de que la trabajadora, antes de suscribir el con-
trato para obra o servicio, realizaba idéntica funcion en la Administracion bajo la cobertura de un
contrato de colaboracién social constituyendo ademas su actividad un servicio normal y ordinario
dentro del Organismo donde prestaba sus servicios, conducen a la declaracién de fijeza del vinculo
laboral y a la calificacién del acto extintivo del nexo laboral como despido improcedente y no nulo,
«al mediar comunicacion formal de extincion del vinculo labor8in embargo, a pesar de estas
declaracioness...no existe obstaculo alguno que impida a la Administracién el uso de los mismos
mecanismos indemnizatorios previstos por la legislacién para el empleador privado, y ello preci-
samente por la elemental coherencia con la doctrina igualitaria entre el empleador publico y el pri-
vado»(STSJ de Canarias de 28-12-1993, Ar.1188)

En este sentido, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Canarias transcrita, aplica la
doctrina reiterada del Tribunal Supremo (STS 18-7-1990, Ar. 6424) de que la comunicacién del acto
extintivo del contrato de trabajo en estas circunstancias y siempre que no concurran otras que obli-
guen a declarar la nulidad del despido, debe calificarse como despido improcedente. Esta doctrina
jurisprudencial deriva de aquella que considera la imposibilidad de entender en fraude de ley los con-
tratos temporales celebrados por las Administraciones Publicas que vulneran las formalidades lega-
les establecidas, pues a través de la declaracién de nulidad del despido se establecerian relaciones de
caracter indefinido en puestos de trabajo de naturaleza administrativa que deben cubrirse, segun esta
jurisprudencia del Supremo, a tenor de los principios constitucionales del articulo 103.3 de la Constitucién
Espafiola. Asi, a pesar incluso de detectarse por los Tribunales el fraude de ley cometido por la
Administracion cuando contrata bajo la normativa laboral y por tiempo determinado, la extinciéon que
ésta realiza del vinculo que le une con el trabajador es calificado como despido improcedente por lo
gue el empleador- Administracién tendra la posibilidad de readmitir o indemnizar al trabajador al igual
que el empresario privado evitandose la nulidad del despido que genera la obligacién de readmision
segun se establece en el articulo 55.6 del Estatuto de los Trabajadores.

El contrato de interinidad es el que mas conflictos ha creado en sede judicial, a la vista del
gran numero de Sentencias que se refieren a él, no sélo del Tribunal Supremo sino también de los
Tribunales Superiores de Justicia de las distintas Comunidades Autbnomas. El desarrollo legal y
reglamentario de este contrato se encontraba en el articulo 15.1 c) del Estatuto de los Trabajdores y
el articulo 4.° del derogado Real Decreto 2104/1984, de 21 de noviembre, respectivamente. La causa
de esta modalidad contractual era la contratacion temporal para sustituir a trabajadores con derecho
a reserva del puesto de trabajo, siempre que en el contrato se especificara el nombre del sustituido
y la causa de la sustitucién. El trabajador sustituido disfrutaba de un derecho de reserva a su puesto
de trabajo que era cubierto por otro trabajador interinamente. Tales caracteristicas hacian del de inte-

(32) En el mismo sentido, SSTSJ de Canarias de 9 de octubre de 1992 (Ar. 4695); 10 de noviembre de 1992 (Ar. 5658) y
10 de noviembre de 1992 (Ar. 5658). Asi como STSJ de Navarra de 11 de noviembre de 1991 (Ar. 5440), y STSJ de
Castilla y Leén de 24 de mayo de 1991 (Ar. 3025).
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rinidad un contrato sometido a condicion resolutoria. Sus efectos dependian del acaecimiento de un
hecho especifico, la reincorporacién del sustituido en su puesto de trabajo, de modo que si el traba-
jador sustituido no se reincorporaba, el contrato del sustituto tenia la consideracion de indefinido
(SSTS de 28-12-1992, Ar. 10368, y de 28-1-1993, Ar. 376). Esta doctrina se mantenia hasta supues-
tos en que el contrato del sustituido dejaba su situacién de suspensién y se extinguia por cualquier
causa, mutuo acuerdo, invalidez, muerte del trabajador etc., convirtiéndose en indefinido (STS de
21-6-1993, Ar. 4971 y 27-1-1994, Ar. 384). Operaba también la conversion en indefinido cuando el
interino, pese a la reincorporacion efectiva del sustituido en el plazo legal o reglamentariamente esta-
blecido, continuaba realizando la prestacién de trabajo [art. 4.° 2 d) del R.D. 2104/1984]. La utili-
zacion de esta figura por la Administracion ha traido no pocas situaciones de conversion del vincu-
lo temporal en indefinido. En primer lugar, el contrato de interinidad ha tenido como objetivo, en la
Administracion, cubrir plazas vacantes hasta que las mismas sean cubiertas por los procedimientos
legales de provision e ingreso. De tal manera se desvirtué el contrato de interinidad cuando el emplea-
dor era una Administracion Publica que la doctrina se refirié a él como un supuesto especial dentro
del contrato de interinidad, el interinaje impropio.

Las Sentencias del Tribunal Supremo de 19y 27 de mayo de 1992 (Ar. 3577 y 1880, respec-
tivamente) consideran que el contrato de interinidad regulado en el articulo 15.1 c) del Estatuto de
los Trabajadores y en el articulo 4.° del derogado Real Decreto 2104/1984, de 21 de noviembre,
debe ser interpretado de forma teleoldgica, superando la mera literalidad del texto legal, entendien-
do que dentro del mismo existe una modalidad denominada «interinidad por vacante», concertado
por las Administraciones Publicas para ocupar una vacante en tanto ésta no sea cubierta reglamen-
tariamente por los procedimientos que al efecto se prevean.

El contrato de interinidad exigia la consignacion por escrito del nombre del trabajador que
habitualmente ocupa el puesto de trabajo que se pretendia cubrir. Las Sentencias del Tribunal Supremo
citadas, al hacer referencia a esta exigencia para las Administraciones Publicas, reconocen ciertas
singularidades cuando se da la circunstancia de que la plaza a cubrir por el trabajador interino se
encuentra vacante. Se trata de una plaza que en un futuro se cubrird con plena legalidad y por los
procedimientos que al efecto se determinen por lo que en estos casos es claro, segun expresa el
Tribunal Supremo en la segunda de las Sentencias sefialadesmetacion a la entidad emplea-
dora, concurren unas circunstancias, condiciones y necesidades que son practicamente las mismas
que se tuvieron en cuenta para reconocer a los empresarios la facultad de acogerse al contrato de
interinidad en los supuestos de ausencia de un trabajador con derecho a reserva de plaza. Por con-
secuencia los més elementales principios de la Idgica y la razon obligan a concluir que en estos par-
ticulares supuestos relativos a las plazas de las Administraciones Publicas se debe reconocer tam-
bién a éstas la posibilidad de concertar contratos de interinaje.

A'lo que se afiade que el hecho de que no pueda designarse la correspondiente plaza por el
nombre de su titular, dado que en estos casos tal plaza se encuentra vacante no supone un riesgo
mayor de fraude, por cuanto que dicha plaza puede ser identificada mediante el nimero que se le
asigna por la Administracion, en particular en relacién a la Oferta de Empleo Publico pertinente».
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Ademas esta doctrina jurisprudencial se completa con la puntualizacion de que la interinidad
es una figura reconocida para sustituir la ausencia transitoria de un trabajador de la plantilla; la
Sentencia del Tribunal Supremo de 28 de mayo de 1987 (Ar. 3906) sefialagjespecialidades
de la cobertura de las plazas en la funcién publica determina que no pueda considerarse contraria
al articulo 15.1 c) del Estatuto de los Trabajadores la contratacidn subordinada a la provision defi-
nitiva de la plaza, pues se da un supuesto de interinidad en sentido material aunque no concurra
técnicamente una sustitucian»

El supuesto de la interinidad llamada «impropia» por la doctrina, suponia la necesidad de
cubrir un puesto de trabajo que no podia atenderse por personal de plantilla, y ademas no concurrian
las circunstancias extraordinarias de produccién o de servicio que habilitan a la Administracion a
contratar laboralmente por tiempo determinado, sino que por el contrario, el puesto de trabajo tiene
caracter permanente pero se encuentra vacante, respondiendo su falta de cobertura a la exigencia
legal de aplicar procedimientos reglados para la provisién de vacantes.

La doctrina que del contrato de interinidad mantenia el Tribunal Supremo queda resumida en
tres orientaciones principales:

a) Las irregularidades formales en los contratos temporales celebrados por las Administraciones
Publicas no transforman la relacion laboral en indefinida.

b) Que los puestos de plantilla cubiertos personalmente por contratos temporales cuando
éstos incurren en defectos esenciales hacen subsistir la relacion laboral en una situacion
de interinidad indefinida, hasta que sea cubierto el puesto reglamentariamente.

¢) Que los criterios precedentes de general aplicacion, no son Gbice para que en casos espe-
ciales se acepte que sin cubrir puestos de plantilla, existan contratos laborales de caracter
indefinido; en definitiva, debe aplicarse en dichos casos de acuerdo con el articulo 4.° 1
del Codigo Civil las propias reglas de interinidad, vinculando la duracién de la prestacion
a la cobertura definitiva de la plaza lo que implica el cese del interino tan pronto como la
plaza vacante se cubra (STS de 22-10-1987, Ar. 7181).

A pesar de esta doctrina jurisprudencial, la figura del contrato de interinaje era técnicamente
incorrecta. El supuesto de hecho contemplado en la normativa reguladora del contrato de interini-
dad -sustitucién de trabajadores con reserva del puesto de trabajo- es ajeno a la voluntad del emplea-
dor y cierto en el término al conocerse la causa de la sustitucion. Esta figura cuando era utilizada de
forma analdgica por la Administracion para cubrir vacantes a través de los procedimientos reglados,
hace que dependa de su voluntad la cobertura de la plaza y en principio el término es incierto, con
lo cual falta la identidad de razon que exige el articulo 4.° 1 del Codigo Civil para la aplicacion ana-
l6gica(33).

(33) Sobre estas ideas VIBANCHEZ ICART, J.: «Contratacion laboral por la Administracion: consecuencias juridicas
del incumplimiento de la normativa aplicabl®elaciones Laboralesim. 14, 1994, pag. 52.
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A estas criticas y a la necesidad de contar con una figura contractual que abordara la posibi-
lidad de contratacion temporal de personal para cubrir puestos de trabajo vacantes en la Administracion
responde la regulacion que el Real Decreto 2546/1994, efectda del contrato de interinidad. En el
articulo 4.° se define como aquel que es celebrado para sustituir a un trabajador de la empresa con
derecho a reserva del puesto de trabajo en virtud de norma, convenio colectivo, o acuerdo individual
0 «para cubrir temporalmente un puesto de trabajo durante el proceso de seleccion o promocion para
su cobertura definitiva». Se afiade en el parrafo segundo del apartado b) del mismo articulo que en
los procesos de seleccién llevados a cabo por las Administraciones Publicas para la provision de
puestos de trabajo, la duracién de los contratos de interinidad coincidira con el tiempo que duren
dichos procesos conforme a lo previsto por su normativa especifica. Ademas, desaparece la condi-
cion resolutoria que favorecia la conversion en indefinido en la medida que la reincorporacion del
trabajador sustituido era la Unica causa que permitia la extincién del contrato de interinidad. Ahora,
el contrato se extinguird no sélo por la reincorporacién del sustituido, sino por la extincién de la
causa que dio lugar a la reserva del puesto de trabajo, por el vencimiento del plazo legal o conven-
cionalmente establecido para la reincorporacion del sustituido, y en los procesos de seleccién para
la provisién definitiva de puestos de trabajo, por el transcurso del plazo de tres meses para la empre-
sa privada, o el que resulte de aplicacion en el supuesto de contratos celebrados por Administraciones
Publicas.

Por lo que al contrato eventual por circunstancias de la produccidn se refiere, la Sentencia del
Tribunal Supremo de 2 de marzo de 1990 (Ar. 1750) decide un supuesto de contrato eventual cele-
brado por seis meses y prorrogado por cuatro mas, excediendo del plazo permitido por la normati-
va reguladora de esta modalidad contractual, y no alegando la Administracion causa que justifique
la eventualidad de la contratacion, concluye que si bien no &sistelegisen aplicacion de la pri-
mera doctrina del Tribunal Supremo sobre la imposibilidad de que éste sea detectado en el seno de
la Administracion Puablica, declara el despido improcedente posibilitando que a elecciéon de la
Administracion demandada se readmita o indemnice al trabajador.

A pesar de esta sentencia, la doctrina posterior de los Tribunales Superiores de Justicia decla-
ran la fijeza del vinculo laboral cuando se han cometido las irregularidades vistas -falta de causa de
la eventualidad y haberse rebasado ampliamente el término méaximo de contratacion, seis meses den-
tro de un periodo de doce-. En este sentido, Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Canarias
de 5 de febrero de 1992 (Ar. 535), Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia de 10
de marzo de 1994 (Ar. 1102), Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de la Rioja de 11 de febre-
ro de 1994 (Ar. 520), Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia de 21 de enero de 1994
(Ar. 157) entre otras muchas.

Este contrato eventual por circunstancias de la produccion, encuentra su regulacion legal en
el articulo 15.1 b) del Estatuto de los Trabajadores y en el Real Decreto 2546/1994, de 29 de diciem-
bre. Fue utilizado por la Administracion también para cubrir puestos de trabajo vacantes, o cuyos
titulares no acudian al servicio por distintas razones (SSTS de 16 y 23 de mayo de 1994, Ar. 4208 y
5361). La acumulacion de tareas, causa del contrato eventual, venia dada por la desproporcion entre
el trabajo a realizar y el personal del que se disponia, y asi «... en la Administracién Publica, aunque
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en definitiva las vacantes existentes terminaran siendo provistas en la forma reglamentaria estable-
cida, hay que tener en cuenta, que tal provision exige una serie de requisitos y condiciones, lo que
implica que la misma no puede tener lugar inmediatamente, ni siquiera con rapidez, sino que nece-
sariamente ha de transcurrir un periodo de tiempo, que en ocasiones puede ser dilatado, hasta que se
realizan los nombramientos pertinentes para ocupar las vacantes. Asi pues, el organismo publico que
en un momento determinado tiene un ndmero elevado de puestos sin titular, se encuentra en situa-
cion de déficit de personal, en la que el trabajo sobrepasa la capacidad de los empleados disponi-
bles, situacién que puede prolongarse durante bastante tiempo; aparece, por tanto, nitidamente el
supuesto propio de la acumulacién de tareas. De ahi que sea licito que la Administracién acuda a los
contratos de trabajo eventuales para remediar, en la medida de lo posible, esta situacién» (STS de
16-5-1994, Ar. 4208). Es de esperar que esta situacion no se produzca tras el nuevo régimen juridi-
co del contrato de interinidad, expuesto en lineas anteriores, que contempla expresamente la interi-
nidad por vacante en la Administracion Publica.

En fin, y a modo de resumen de la controvertida doctrina jurisprudencial que sobre la con-
tratacion temporal por la Administracion Publica mantienen los Tribunales Superiores de Justicia,
y muy especialmente el Tribunal Supremo, resulta interesante e ilustrativa en cuanto a su capaci-
dad de sintesis la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Canarias de 5 de febrero de 1992
(Ar. 535) que se transcribe a continuaci®bas Administraciones Publicas pueden acudir a los
diversos mecanismos de contratacién lato searsujstos en la legislacion laboral bien para cubrir
vacantes en tanto las plazas se cubran por los procedimientos previstos, o bien para atender las
necesidades y cumplir los mismos fines previstos en la normativa laboral especifica de esta contra-
tacion; tal contratacion debera someterse ajustadamente a la citada normativa, a los fines de no
vulnerar el principio de legalidad consagrado en el articulo 9.° de la Constitucion Espafiola. Sin
embargo, las meras irregularidades formales en que pueden incurrir dichas Administraciones en el
nacimiento, vida o extincién del vinculo laboral temporal no pueden considdrauselegisen
virtud de la especial posicion de tales Administraciones, movidas por el interés publico, ni pueden
producir con la misma rigidez que en la empresa privada la transformacion de la relacion laboral
temporal en indefinida, pues, tanto por las razones anteriores como por la incidencia de los princi-
pios contenidos en el articulo 103.1 de la Constitucién Espafiola, la aplicacion de la normativa labo-
ral a las Administraciones debe modularse en cierto grado, al existir un factor de diferenciacion
que lo justifica. Ello, empero, no impide que el vinculo laboral temporal devenga indefinido cuan-
do se trate de supuestos de incumplimiento especialmente cualificado, apreciados con ponderacién
por los Tribunales del orden laboral en litigios por despido o meramente declarativos, y sin perjui-
cio de que dichas Administraciones puedan extinguir el vinculo laboral indefinido mediante los mis-
mos mecanismos indemnizatorios previstos para el empleador privado, en razén de la aplicabilidad
de la normativa laboral, con sus ventajas e inconvenientes para ambas partes, a las relaciones de
trabajo concertadas por las Administraciones Publicas.»

A la vista de las peculiaridades y especialidades que se observan en las relaciones laborales
temporales que se dan en el sector publico podemos llegar a preguntarnos sobre la posibilidad de
gue estas relaciones estén configurando un régimen especial de trabajo, la de los trabajadores al ser-
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vicio de la Administracién Publica. Actualmente, como se sabe, el Estatuto de los Trabajadores no
reconoce esta realidad como diferenciada del régimen laboral comin, es mas, la Administracion se
considera un empresario mas a los efectos de la ley laboral. Pero, en la medida en que los Tribunales
sigan observando peculiaridades y exceptuando de la normativa laboral comin a ese especial emplea-
dor que es la Administracion Publica es posible plantearnos la aparicion -cuando menos por via juris-
prudencial- de un nuevo régimen juridico adaptado a las necesidades y a la dinamica de la servido-
ra de los intereses generales.

Delege ferendase requiere un régimen juridico coherente que proporcione la seguridad juri-
dica deseable no solo en favor del actuar propio de la Administracién sino en interés del trabajador
y en general de todos los ciudadanos a una no utilizacion torcida del Derecho por parte de la
Administracion.
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