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Uno de los principales objetivos del proceso de reformas acometido recientemente es
el de la reduccion del coste del factor trabajo a efectos de mejorar la competitividad de nuestra
economia. Objetivo para cuya consecucion se han puesto en marcha férmulas que resultan muy
distintas segtn el dmbito al que estdn dirigidas. En el caso del sector ptblico el proceso se
caracteriza por ser mucho mds incisivo y directo que el efectuado en el que la Ley 3/2012, de 6
de julio, denomina “mercado laboral”, al que sobrepasa con creces en términos de imposicién
de nuevas condiciones de trabajo, asi como de relativizacién de la garantia constitucional de la
fuerza vinculante de los convenios colectivos. Fuente formal a la que se responsabiliza de las
principales dificultades de adaptacion a los nuevos requerimientos. La necesidad de contener el
déficit que genera el conjunto de las Administraciones y empresas publicas ha provocado asi
la irrupcién de multiples normas de muy distinto rango y exaccion, bajo el amparo de lo que se
debe considerar todo un nuevo titulo competencial de nuestra Constitucion, el de la estabilidad
financiera y presupuestaria. Normas de dificil conjuncién y entre las que destacardan sobrema-
nera, el Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, y las dltimas leyes de presupuestos generales,
con las que materialmente se ahoga la capacidad de la autonomia colectiva en el sector piblico.

En este trabajo se analizan las peculiaridades de las distintas técnicas normativas utili-
zadas, con las que se introducen novedosos topes a modo de méximos y la posibilidad de
suspender o modificar los acuerdos, pactos y convenios en vigor, sin olvidar las normas mds
significativas en el dmbito de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

ABSTRACT Key Words: Budgetary law, collective autonomy,
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One of the main purposes of the current reform process is reducing the cost of labour
for the purpose of improving more competitiveness. Goal for whose attainment will have
launched a series of formulas that are very different depending on the scope of the rules. In the
case of the public sector, the process is characterized by much more incisive and direct that the
carried out for the rest (private) “labour market”. The urgent need to contain the deficit
generated by the set of public administrations has been to provoke the emergence of multiple
standards of different rank and exactions, under the umbrella of what should be considered a
new competence title of our Constitution, the budgetary stability.

* El presente trabajo se inserta dentro del proyecto de investigacién “Impacto de la negociacion
colectiva sobre la segmentacién laboral: causa determinante e instrumento de contencién”,
Ministerio de Ciencia e Innovacion (DER 2011-27612)
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1. INTRODUCCION

Que la previa y suficiente cobertura presupuestaria, expresion directa del
principio de sujecién plena de la Administracién a la Ley y al Derecho, ha sido
y es el condicionante por antonomasia de la autonomia colectiva en el dambito
del sector publico, lo pone de manifiesto tanto su reiterada proclamacion en las
principales normas de nuestro Ordenamiento juridico (articulos 9.3, 106 y
134.2 CE), como las consecuencias que le estdn anudadas en el supuesto de su
incumplimiento'. A pesar de ello, y de las continuas restricciones que las
distintas leyes generales de presupuestos han venido estableciendo en los

! Sobre las consecuencias del rigor de la normativa presupuestaria, que impone desde la
inconstitucionalidad de las leyes autondmicas cuando desoyen los mandatos de planificacion
econdmica establecidos para el conjunto del Estado, hasta la privacion de las facultades propias
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dltimos decenios a efectos de controlar las principales magnitudes de este
sector, su evolucion ha puesto de manifiesto la enorme dificultad para garan-
tizar su puntual y cabal cumplimiento. Basta solo con contrastar el aumento del
numero total de empleados puiblicos y el peso del capitulo de gastos de personal
en el conjunto de las finanzas publicas, para comprobar cémo los resultados
alcanzados no son ni mucho menos los previstos, incluso en el periodo coinci-
dente con la actual crisis econémica.

Ello se debe, mas que probablemente, al excesivo y heterogéneo nimero de
actores que operan en el &mbito de este sector, con los que se ha materializado
la conocida y generalizada «huida del Derecho Administrativo». Grupo en el
que se han de incluir desde las Administraciones publicas entendidas en sentido
estricto (territoriales e institucionales), a los érganos constitucionales, los orga-
nismos auténomos y demds entidades colaboradoras sometidas al Derecho
publico, asi como a la amalgama de sujetos sometidos parcialmente al Derecho
privado pero dependientes de una u otra forma de aquéllas y de éstas, funda-
mentalmente, Fundaciones y Sociedades Mercantiles. Nivel de dependencia de
un sujeto de Derecho publico que puede mostrarse, por cierto, en forma de
participacion patrimonial mayoritaria en sus recursos propios aunque no
siempre se exija ese requisito de manera necesaria para justificar un mayor
nivel de intervencion (vgr., actividades subvencionadas, posicién de dominio
efectivo de una entidad, ..., etc.).

Desviacion de los objetivos marcados que se muestra no sélo en términos
cuantitativos sino también cualitativos. Y es que basta de nuevo con observar
el distinto peso que tienen los funcionarios publicos y los empleados con
régimen laboral, asi como la distribucion entre el personal fijo y el temporal en
cada uno de los niveles territoriales de la Administracion, para que, en defini-
tiva, se colija la complejidad y la insuficiencia de los distintos mecanismos
disefiados para su control y seguimiento?.

de la autoridad judicial para la ejecucién de sus resoluciones, Picé Lorenzo, C., “Las limitaciones
presupuestarias como limite a la negociacion colectiva”, en AAVV, La negociacion colectiva en
las Administraciones Piiblicas a propdsito del Estatuto Bdsico del empleado publico, (Dir. L.
Ruano), CGPJ, 2007, pp.235-273.

2 Véase el ilustrativo planteamiento que hace de Lépez Cumbre, L., “Los efectos de la
reforma laboral en el empleo publico”, Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad
Social, nim. 34/2013, Tustel (RI §413562), con base en los datos extraidos de la Encuesta de
Poblacién Activa 2012, Estadisticas de la OCDE a partir de los datos publicados por la Organi-
zacion Internacional del Trabajo (ILO) 2012, Instituto Nacional de Estadisticas 2012, Ministerio
de Hacienda y Administraciones Piblicas e Informes y Cuentas Econémicas del Sector Piblico
en la Contabilidad Nacional 2012.

3 Una presentacion de estas magnitudes en mi trabajo La reestructuracion del empleo en el
sector puiblico, Leccion Inaugural del Curso Académico 2012-2013, Universidad de Huelva,
2012, pp. 30 y ss.
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La actual situacion de crisis econdmica y la imperiosa necesidad de reducir
el creciente déficit publico ha traido consigo una redefinicion importante de las
bases mds esenciales de este singular subsistema de relaciones laborales, entre
las que destaca el reformulado principio de estabilidad presupuestaria, fruto de
la nueva redaccién dada al articulo 135 CE. En virtud de este nuevo axioma de
las finanzas publicas, el conjunto de los empleados publicos ha visto como las
sucesivas intervenciones normativas, iniciadas en 2010 pero intensificadas
fundamentalmente a partir de 2012, han ido socavando el estatus que hasta
ahora podia considerarse como mds que consolidado en este 4mbito, en mate-
rias tan trascendentales ademds como son: salario y retribuciones, jornada y
tiempo de trabajo, oferta de acceso al empleo publico, mejoras voluntarias de
la accidn protectora del sistema de proteccién social; y, sin necesidad de apurar
ni exagerar, hasta la inamovilidad y el mismisimo principio de estabilidad en el
empleo.

Se trata de un conjunto de cambios que no por comprendidos, y a veces
hasta aplaudidos por el resto de la sociedad, dejan de plantear extraordinarias
dudas juridicas desde el punto de vista de su adecuacion a las que hasta ahora
se han considerado lineas rojas de nuestro texto constitucional, pues suponen
toda una relativizacién de la garantia de la fuerza vinculante de los convenios
colectivos, de la irretroactividad de las disposiciones restrictivas de los dere-
chos individuales, de las construcciones jurisprudenciales mas asentadas acerca
del principio de seguridad juridica y los derechos adquiridos, del propio
derecho fundamental de libertad sindical, del sistema de reparto de competen-
cias entre el Estado y las Comunidades Auténomas; y en algtin caso, por razén
de su alegacion, del derecho de propiedad o la necesaria proteccién de los dere-
chos patrimoniales.

Entre las dificultades inherentes a estas reformas destacard por ello la que
representa la singularidad de los sujetos a los que estan dirigidas de manera
inmediata buena parte de las disposiciones, en esencia, las propias administra-
ciones y el conjunto de 6rganos y de poderes con los que se estructura el
Estado: su Administracién General, las Comunidades Auténomas, los Munici-
pios y las Provincias. Lo que supone toda una restriccién afiadida del principio
de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses (art. 137 CE) y del que
puede considerarse su principal derivado: el correspondiente titulo competen-
cial previsto en el articulo 149.1.18 CE, sobre competencia legislativa en
materia de régimen juridico de las Administraciones Publicas y del régimen
estatutario de los funcionarios.

A partir de este planteamiento, y sin dnimo alguno de exhaustividad en la
presentacion y el andlisis de las normas que instauran las concretas condiciones
de trabajo a las que se encuentra sometido en la actualidad el vasto colectivo
que conforman los empleados ptiblicos, ni siquiera de los continuos acuerdos,
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pactos y convenios que se han alcanzado en los ultimos meses, cuya tendencia
parece responder no obstante a la misma linea que muestra el conjunto de la
negociacion colectiva, esto es, leve repunte tras el considerable descenso
iniciado en 2009%, se analizardn algunas de las principales manifestaciones de
las dltimas reformas, con especial hincapié tanto en las técnicas normativas
utilizadas como en la novedosa reformulacion del articulo 32 de la Ley 7/2007,
de 12 de julio, del Estatuto Basico del Empleo Piblico (EBEP), sin dejar de
mencionar de modo especifico las normas mads significativas de la regulacion
establecida en el ambito de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

2. OBJETIVOS DECLARADOS E IMPLICITOS DE LAS ULTIMAS
REFORMAS: la reduccion de costes de personal y la uniformizacion de
condiciones de trabajo en el sector publico

Desde la irrupcion de la actual crisis econémica —mds que probablemente
una de las mds severas de la historia de Espafia-, ha sido practicamente una
constante en la literatura especializada la defensa de la idea de que resultaba
poco menos que imprescindible proceder a una devaluacién interna de los
costes de produccién para conseguir la tan ansiada vuelta a la senda del creci-
miento, lo que no quiere decir en modo alguno que no haya dejado de ser al

4 En el caso concreto de la Comunidad Auténoma de Andalucia los dltimos datos disponi-
bles parecen confirmar, en efecto, esos resultados generales (Informe Estadistico de la Negocia-
cion Colectiva en Andalucia, disponibles en
http://www juntadeandalucia.es/empleo/carl/portal/..., cerrado a 31/05/2013). Todo ello sin
perjuicio de que el contenido de los nuevos convenios se limite en buena parte de los casos a
reiterar casi literalmente el nuevo régimen juridico establecido, con inclusién en no pocas
ocasiones de un doble clausulado segiin se mantengan o se levanten las medidas temporalmente
establecidas, muy especialmente en cuestiones de tiempo de trabajo y congelacién salarial (vgr.,
CC EMAHSA, BOP-Huelva, nim. 106/2013, de 5 de junio). Otras manifestaciones de interés son
las que sirven para declarar la prérroga generalizada de todos los textos anteriores, como conse-
cuencia del acuerdo alcanzado en la Mesa General de Negociacion Comtn del personal funcio-
nario, estatutario y laboral de la Administracion de la Junta de Andalucia, en su sesién de 26 de
junio de 2013. Otro tipo de productos negociales, dejando al margen los Acuerdos especificos del
personal funcionario, de mds dificil seguimiento como se sabe por cuanto que su procedimiento
de depdsito y publicacion sigue sin tener un desarrollo reglamentario adecuado, son las deci-
siones “consultadas o notificadas” que representan las diferentes Resoluciones dictadas a todos
los niveles territoriales, y encargadas de concretar: bien la distribucion de la jornada y los hora-
rios, bien el tratamiento de las ausencias al trabajo por razén de una incapacidad temporal, bien
la concrecién y distribucion de las ofertas de empleo publico. Consideraciones todas que no
contradicen sin embargo, tal y como refleja el censo elaborado al efecto por los agentes sociales
en su reunion de 5 de abril de 2013, el hecho de que solo a nivel estatal puedan contabilizarse atin
hasta 361 convenios pendientes de revisar en el dmbito de las empresas publicas, que afectan a
algo mds de 144.000 trabajadores.
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mismo tiempo una afirmacién fuertemente contestada y controvertida en ese
mismo plano cientifico, en el sentido de defenderse que son posibles otras alter-
nativas de actuacion, incluso mds eficientes atin desde la perspectiva del fin
dltimo que se persigue. Devaluacién que habria de materializarse ademds, y de
forma también poco menos que necesaria, sobre el factor trabajo, es decir,
mediante la reduccion de los costes laborales y muy especialmente sobre la
masa salarial del conjunto de los empleados, por cuanto que técnicamente —se
dird- resulta del todo imposible afectar cualquier otro de los elementos princi-
pales del sistema productivo en una economia globalizada a efectos de ganar
competitividad (energia, transporte, tecnologia, capital,...), toda vez que en el
escenario de la moneda unica europea la politica monetaria o de fijacion de los
tipos cambio® no es una competencia nacional estricto sensu.

Lejos ahora de entrar en la polémica acerca de la bondad o correccién de
las politicas de incentivo y crecimiento versus austeridad y recorte del gasto
publico, lo cierto es que las reformas puestas en marcha desde el inicio de la
presente Legislatura han acometido con decisién el abordaje de esa posibilidad
o necesidad, segtn se prefiera, para el conjunto del sistema. Si bien, de una
forma muy distinta en funcién del dmbito al que estén destinadas las normas,
esto es, segun se considere publico o privado en el sentido de resultar mucho
mas directa e incisiva en el primer caso y bastante mas mediata en el segundo,
por cuanto que resulta poco menos que inconcebible la opcion de su imposicién
con caracter general o universal en una economia que quiera seguir respon-
diendo al dogma del libre mercado®.

En este segundo caso, de hecho, y pese a que las normas parecen partir de
la conviccién de que el ajuste mas duro y traumdtico de nuestro mercado de
trabajo ya ha concluido, el llevado a cabo en términos de descenso de las tasas
de ocupacion y de niveles de desempleo, no se deja de evidenciar la firme

5 AAVYV (Coord. J. Velarde), Lo que hay que hacer con urgencia, Madrid, Actas editorial,
2011. Tb., Serrano Sanz, J. M*, De la crisis econdmica en Espaiia 'y sus remedios, Universidad
de Zaragoza, 2011. Su contraste, en la obra colectiva No es economia, es Ideologia (El libro de
Economistas Frente a la Crisis), Deusto, 2012.

% Durante la crisis de la década de los 70, con la expresion “politicas de renta”, incluida en
los Pactos de la Moncloa, se hacfa alusién a la posibilidad de fijar topes maximos de incremento
salarial a efectos de lucha contra la inflacion, lo que suponia toda una restriccion al principio de
libertad de empresa. Técnicamente su significacion es mucho mds amplia, en cuanto que meca-
nismo de estabilizacién de precios o de redistribucién del global de los recursos disponibles entre
la poblacion. Ampliamente, el monogréfico de la serie Economia y Sociologia de la Revista del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, nim. 46/2003, en especial, Ferreiro Aparicio, J., “Poli-
ticas de rentas y reformas laborales en Espana”, pp. 15-39. Tb., Cuadrado Roura, J.R. y Villena
Reina, J.E, “Las Politicas de Rentas en Espafia”, en

http://externos.uma.es/cuadernos/pdfs/pdt83.pdf.
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conviccion del nuevo legislador acerca de que se trata en todo caso de una linea
de politica del derecho que debe tener caricter estructural en nuestro Ordena-
miento, en tanto que destinada a evitar precisamente una de las consecuencias
mads abruptas de nuestro dltimo ciclo bajista en comparacion con el de otros
sistemas de nuestro entorno’.

En esa clave se han de leer muchas de las reformas operadas en el dltimo
afio y muy especialmente las mds trascendentes, primero por el RD-13/2012 y,
después, por su posterior Ley nacida tras su convalidacion, la nimero 3/2012,
de 6 de julio, de medidas urgentes para la reforma del mercado laboral.
Reformas entre las que destacan, a su vez, las directamente relacionadas con la
autonomia y la negociacidn colectiva, pues es precisamente a ese nivel de
fuente formal al que se le ha imputado la mayor dificultad de adaptacién y de
cambio respecto de las exigencias impuestas por las nuevas circunstancias
econdémicas. Cobran asi su mayor significado medidas como las relativas a: a)
la ampliacién de la posibilidad de modificar unilateral y sustancialmente las
condiciones de trabajo reconocidas a titulo individual o colectivo en instru-
mentos distintos al convenio colectivo estatutario, incluido el sistema retribu-
tivo y la cuantia del salario [art. 41.1.d) ET]; b) el régimen de inaplicacién o
descuelgue del convenio colectivo de aplicacion (art. 82.3 ET); ¢) los cambios
en la estructura de la negociacion y la prevalencia del convenio de empresa (art.
84 ET); y d) hasta el nuevo tope de extensién temporal que se instaura en
materia de ultractividad de los convenios colectivos ya denunciados en su
vigencia (art. 86.3 ET). Institutos cuyo tratamiento se aborda de manera espe-
cifica en otras colaboraciones de este mismo nimero de la Revista y que habra
por ello de soslayarse.

Pese a que lo anterior resulta toda una evidencia llamard sin embargo la
atencion el hecho de que este tipo de fines no se hagan explicitos en las Expo-
siciones de Motivos de ninguna de las principales normas que instauran este
nuevo marco de regulacién®. Mds alld, eso si, de las llamadas genéricas a la

7 Sobre el diferente tipo de respuesta observado a nivel comparado ante esta la crisis econ6-
mica mundial, muy fundamentalmente en términos de extincién de contratos de trabajo por la
posible incidencia del tipo de regulacién laboral, aunque sin obviar la trascendencia que repre-
sentan las peculiaridades nacionales de cada sistema productivo, véase AAVV (Coord. J. Cruz),
La regulacion del despido en Europa, Tirant lo blanch, 2012.

8 Algo que contrasta con el modo con el que se resalta la evaluacion de sus resultados. Véase
el «Informe de Evaluacién de Impacto de la Reforma Laboral» y el relativo al «Balance y Actua-
lizacion de la Estrategia Espafiola de Politica Econémica» (abril 2013), en los que se destaca que
junto a la moderacion salarial que se observa en los tltimos convenios colectivos registrados, la
disminucién de los costes laborales unitarios, en cuanto que alcanzd, sélo en el afio 2012, un 5,1
%. Magnitud que se eleva al 5,9% si acumulada con la de los dltimos afos, extremo que propicia
la sensible mejora de la competitividad en relacion a nuestros mds directos competidores, al
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flexibilidad y al sempiterno modelo de flexiguridad, al fin primordial de lucha
contra el desempleo o a la bienintencionada pero insuficiente reforma operada
anteriormente en materia de negociacion colectiva, la llevada a cabo a través
del Real Decreto-ley 7/2011, de 10 de junio, respecto de la que se llegard a
afirmar que: “la norma estatal no ha garantizado el desbloqueo (negocial) ante
la falta de acuerdo...”; “también pretendié incidir en la estructura... No
obstante, la efectiva descentralizacion... se ha dejado en manos de los conve-
nios estatales o autondémicos, pudiendo impedir esa prioridad; y “finalmente,
con el fin de procurar también una adaptacién del contenido de la negociacién
colectiva a los cambiantes escenarios econdémicos y organizativos, se intro-
ducen cambios respecto a la aplicacion del convenio colectivo en el tiempo™.

A diferencia de lo que se ha de deducir de este nuevo régimen juridico
general de la negociacion colectiva, que va a quedar instaurado en realidad -atin
mads que antes si cabe-, como modelo casi exclusivo para el sector estrictamente
privado, en el dmbito de lo publico la traslacion de estos mismos objetivos se
afrontard con técnicas normativas muy diversas. Evidentemente porque los
margenes de disposicién son diferentes en uno y otro caso, pero también,
porque la necesidad de reducir el coste del capitulo de los gastos de personal en
los distintos presupuestos de cada una de las entidades de referencia se formu-
lard, ahora si, como un objetivo explicito en las diferentes regulaciones. Para
ello se adoptardn distintos tipos de medidas que no quedan en ningin caso
exentas de importantes dificultades, como las que representa la mezcla de
sujetos de derecho publico y de derecho privado, al menos en su conformacion
originaria y en el modo de actuar con terceros; la condicién de destinatarios que
tienen las diferentes Administraciones afectadas, con competencias propias y
exclusivas segun la materia; y, sobre todo, por los limites constitucionales que
se entiendan aplicables en cada caso.

El corolario de todo lo anterior en cuanto a la situacion en la que queda la
autonomia colectiva en el ambito del sector publico, puede decirse que es la de
su fuerte encorsetamiento y casi ahogo material. Lo primero a medio y largo
plazo, lo segundo con caracter inmediato. Las principales normas de referencia
tras las dltimas reformas, el RD-1 20/2012 y las distintas Leyes Generales de
Presupuestos del Estado para los afios 2011, 2012 y 2013 (Leyes 39/2010
—modificada por RD-1 20/2011-, 2/2012 y 17/2012, en adelante LPGE/n),
incluidas ciertas intervenciones autondmicas de idéntico rango y caracter,
suponen, en efecto, una fuerte reduccion de lo que en su momento se denominé

situarnos por vez primera casi a ras de la media establecida desde nuestra incorporacién al euro
(0,1 %). Ambos disponibles en www.lamoncloa.gob.es.
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«espacio vital»® de la negociacién colectiva, con independencia ahora de las
imprescindibles matizaciones que haya que realizar siempre acerca de la titula-
ridad de este derecho constitucional segun se trate de personal estatutario o de
naturaleza juridico-laboral. Pues la norma legal se encargard no solo de fijar
con cardcter universal para este colectivo (mediante reduccion y exigencias
minimas) los elementos bdsicos de las principales condiciones de trabajo
(salario y jornada), sino también los de otros tantos aspectos relevantes (oferta
de empleo, proteccion social complementaria y derechos de representacion
legal y sindical). A veces con una clara vocacién temporal limitada, pero en
otras ocasiones de manera extendida o indefinida, impidiendo, tanto de iuris
como de facto, un ambito real de negociacion en un espacio ya de por si mucho
mas reducido que el de comtun de los trabajadores.

Junto a este primer gran objetivo global de reduccion de los costes de
personal en el sector publico'?, que indirectamente conlleva desde luego a su
adelgazamiento y que en algunas de sus manifestaciones concretas ha llegado
a erigirse en una de las medidas mds eficientes en la lucha contra el déficit
ptblico -mads incluso que el incremento de la carga tributaria por su directa e
inmediata repercusion en las cuentas-, atin cabe destacar otro fin algo menos
explicito que los anteriores pero igual de evidente: el de la voluntad de unifor-
mizar minimamente las condiciones de trabajo del conjunto de los empleados
publicos. Un proceso que busca no s6lo conseguir una cierta homologacién
interna o entre si, en esa vasta categoria que representa el conjunto de presta-
dores de servicios en el dmbito del sector publico, sino también una mas
general, es decir, respecto del comun de los trabajadores -por no decir del
conjunto de la sociedad en el sentido de una completa distribucion de las cargas

9 Rodriguez-Pifiero, M. y Del Rey Guanter, S., “El nuevo papel de la negociacién colectiva
ydelaley”, AA.VV., Las relaciones laborales y la reorganizacion del sistema productivo (coord.
F. Durdn), CARL, Cérdoba, 1983, p. 29,

10 Objetivo que marcan abiertamente las nuevas Disposiciones Adicionales 20" y 21* del
ET, los sucesivos planes de reduccién del peso del sector (vgr. Plan de reestructuracion y racio-
nalizacion del sector publico empresarial y fundacional estatal, BOE nim. 72, de 24 de marzo de
2012), o el RD-1 20/2012, de 13 de julio, en el que se afirma literalmente que: “El Programa
Nacional de Reformas 2012 es el marco en el que se debe comprender este proceso de moderni-
zacion y racionalizacién de las Administraciones Publicas, como complemento a los ajustes
exclusivamente fiscales y la reduccion de estructuras administrativas. Se deben adoptar medidas
que ahorren gastos de personal e, incrementen la calidad y productividad del empleo ptblico”.
Entre los andlisis mds completos sobre la significacion de estos procesos, Roqueta Buj, R., La
reestructuracion de las plantillas laborales en las administraciones publicas, 2 ed., Tirant lo
blanch, 2013; Rodriguez Escanciano, S., Despidos y otras medidas de (re)estructuracion de plan-
tillas laborales en el Sector Piiblico, Tustel, 2013; mds parcialmente, mi aportacion La reestructu-
racion del empleo en el sector puiblico, Universidad de Huelva, 2012.
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y los sacrificios que impone la crisis-, al menos en su faceta de recorte salarial,
exigencias minimas de tiempo de trabajo y de garantia de consecucion de un
minimo de eficiencia y productividad.

Objetivo que ha supuesto, evidentemente, la consiguiente contestacion por
parte de la inmensa mayoria de sus destinatarios mediatos e inmediatos. Es
decir, tanto de los empleados publicos, entendidos tanto a titulo individual
como a través de sus organizaciones representativas, como de buena parte de
las diferentes Comunidades Auténomas y demds Entes Locales y Provinciales.
Fundamentalmente porque se considerard que algunos de sus extremos suponen
una infraccién de principios y derechos fundamentales o una invasién de sus
respectivas competencias!!.

Una uniformizacién que encuentra su causa justificativa no solo en los
diferentes equilibrios alcanzados en las distintas unidades de negociacion,
como en un principio pudiera pensarse, incluidos ciertos excesos manifiestos!?
de sus contenidos por mucho que la diferencia retributiva entre el sector piblico
y privado haya servido de titulo justificativo tradicional para explicar una serie
de derivas como la reduccién constante del tiempo de trabajo o el aumento de
los créditos horarios de representacion, sino también por razén de la concu-
rrencia conflictiva de distintos regimenes legislativos. A veces provenientes
incluso de una misma instancia de poder, como el ejemplo que protagonizan el
Estatuto Basico del Empleado Publico y el especifico del Personal Estatutario
de los Servicios de Salud (Ley 55/2003, de 16 de diciembre), en materia de
permisos y dias adicionales de vacaciones por antigiiedad. En cuanto que el
segundo delegard su concrecion a la correspondiente normativa autonémica,
que serd declarada en no pocas ocasiones acumulable, en vez de incompatible,
con el régimen establecido por el primero y mds comtn de los mismos'3.

T Asf, y tras la primera denuncia efectuada por el Consejo de Garantias Estatutarias de
Catalufia (Dictamen 11/2012, de 22 de agosto), han formulado sendos recursos de inconstitucio-
nalidad contra el RD-1 20/2012, entre otras, los sujetos legitimados de las CCCAA de Navarra,
Pais Vasco o Andalucia, aunque no todos se centren en cuestiones relativas a las condiciones de
trabajo de los empleados publicos (Extremadura).

12 Sobre estos excesos, denunciados antes de la aparicién del EBEP y no corregidos por éste
se pronunciaba ya Bauzd Martorell, F. J., La desadministracion piiblica, Marcial Pons, 2001; tb.
Picé Lorenzo, cit., que refiere como el propio Tribunal de Cuentas lo refrendaba desde 1999,
sobre todo en el ambito autonémico y local, sin que hayan dejado de percibirse, p. 263.

13 Criterio de espigueo que tiene excluida la jurisprudencia para el caso de concurrencia
entre EBEP y convenio colectivo, y que, evidentemente, podria haberse extendido también a
estos otros tipos de supuestos (STS 9/12/2010, RJ 2011\287).

TEMAS LABORALES ntim. 120/2013. P4gs. 509-557.



Legislacion presupuestaria y autonomia colectiva en el sector piblico 519

3. LOS LIMITES MATERIALES IMPUESTOS POR LA LEGISLACION
PRESUPUESTARIA Y DE CONTENCION DEL DEFICIT A LA
AUTONOMIA COLECTIVA EN EL PUBLICO

3.1. El primer debate constitucional: fuerza vinculante del convenio colectivo
versus intangibilidad de sus contenidos (Real Decreto-ley 8/2010 y ATC
85/2011)

En este singular contexto se han de enmarcar las sucesivas incursiones
legislativas que se han ido realizando en estos tltimos afios y, sobre todo, desde
la aparicion del RD-1 8/2010, de 20 de mayo, por el que se adoptan medidas
extraordinarias para la reduccion del déficit piiblico'*, con el que se procedié
a efectuar la primera reduccién lineal'” y directa (ope legis) de la masa retribu-
tiva del conjunto de casi todos los empleados ptiblicos del pais'.

Un Real Decreto-ley con el que se da inicio realmente a un nuevo esce-
nario, fundamentalmente tras su convalidacién constitucional por medio del
ATC 85/2011, y con el que comienza el incesante proceso de intervencion que
se vive desde entonces. En el sentido de suma de elementos que, con la pers-
pectiva que proporciona el tiempo transcurrido, parece responder a un esquema
de agudizacién o profundizacién, por cuanto que mostrard un nivel creciente de
restricciones, es decir, de incidencia y recorte de las posibilidades de los dere-

14 Un precedente importante en el RD-11/2010, de 5 de febrero, por el que se regula la pres-
tacion de servicios de trdnsito aéreo, se establecen las obligaciones de los proveedores civiles de
dichos servicios y se fijan determinadas condiciones laborales para los controladores civiles de
trdnsito aéreo, no tanto por la motivacién presupuestaria o el recorte que supuso en los emolu-
mentos de estos empleados, como por el grado de intervencionismo del que hard gala el Ejecu-
tivo en un dmbito funcional que disponia de una regulacién convencional exigible al tiempo de
su aprobacién, y a la que modificard de manera muy sustancial. De entre los estudios que
conllevé tan singular normativa, Mercader Uguina, J.R, “La insoslayable primacia de la Ley
sobre el convenio colectivo: el caso de los controladores aéreos”, Aranzadi Social num. 1/2012
paraf. 7/2012 (BIB 2012\522).

15 Pese a que en la norma existan elementos de “progresividad” y asf lo resalte expresa-
mente, como consecuencia de la exencidn que instaura para los trabajadores con una masa sala-
rial igual o inferior a 1,5 veces el SMI, su peso es meramente testimonial en este colectivo. De
hecho, una norma homologable, como la que supuso la exencion de la detraccion de la paga extra-
ordinaria de navidad de 2012 (ex art. 2 RD-1 20/2012), segtin el propio Ministro titular de la
cartera, apenas beneficié a un 1 % del conjunto de los afectados, lo que convierte la excepcion
en una medida poco menos que testimonial,
http://cincodias.com/cincodias/2012/07/17/economia/1342661016_850215 .html

16 Universalidad que se quiebra por la excepcién que representa su controvertida Disposi-
ci6n Adicional Novena, que es la que ha protagonizado el mayor nimero de conflictos interpre-
tativos y de aplicacion, sin que falten por ello miiltiples supuestos en los que determinados entes
o empresas publicas, tanto estatales como autondmicas hayan quedado exceptuadas de la aplica-
ci6n del descenso del 5 por ciento de promedio de las retribuciones.
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chos colectivos y de negociacion. Siempre, eso si, acorde con la propia evolu-
cion que va marcando la situacion econdmica mas general, pues aparecerd
como otro elemento del todo punto evidente el paralelismo que van a mostrar
cada una de las medidas adoptadas con las caidas del Producto Interior Bruto,
el aumento del déficit presupuestario y el tan conocido vaivén del diferencial
que exigen los mercados financieros para la renovacién y suscripcién de los
titulos de deuda publica emitidos por el Tesoro (“prima de riesgo”).

Y es que hasta ese momento, ciertamente, se habian conocido en nuestra
historia reciente diversos episodios de congelacion de la masa salarial y de
restriccion de la oferta de empleo publico por los azotes de anteriores crisis
econdmicas, pero nunca una retraccién directa como ésta. Menos atin tras
haberse pactado ademds con apenas unos meses de anterioridad un acuerdo de
mejora y estabilizacion de las condiciones de trabajo para el conjunto de los
empleados publicos como el que representaba el «Acuerdo Gobierno-Sindi-
catos para la funcién publica en el marco del didlogo social 2010-2012» 7.

De la larga lista de interrogantes que suscit6 la aprobacién de este primer
RD-18/2010, tanto juridicas como de oportunidad —muy fundamentalmente por
razén de la llamativa exclusion contenida en su Disposicion Adicional Novena
respecto de las grandes operadoras publicas del transporte (AENA, ADIF y
RENFE)-, es sin duda el debate constitucional que auspici6 la elevacién de la
correspondiente cuestién por parte de la Audiencia Nacional'® el que sin duda
presentard una mayor relevancia a los efectos que ahora nos interesan!®. Debate
que en realidad englobaba hasta tres circunstancias distintas, aunque la prin-
cipal fuese, como resulta conocido, la relativa a la posible incompatibilidad de
este primer recorte salarial con el derecho fundamental de libertad sindical y de
negociacion colectiva, mds en concreto, con la garantia que representa la
eficacia vinculante del convenio colectivo (articulo 37.1 CE), en cuanto que

17 Como se recordard, el antecedente mds directo sobre suspension de acuerdos colectivos
de esta misma naturaleza es el que se llevé a cabo en el aflo 1996, convalidado por la STS C-A
de 21/3/2002. Doctrina que resultaba sin embargo compatible con la establecida por esa misma
Sala en su St. 29/5/1995 (Rec. 1311/92), en cuanto que se consideraba habil —entonces- la posi-
bilidad de congelar y hasta modificar la estructura retributiva de los funcionarios, aunque no la
de reducir la cuantia de sus retribuciones.

18 Auto niim. 63/2010 de 28 octubre (AS 2010\2632).

19 De la bibliografia que suscité todo este asunto destaca el posicionamiento de Roqueta
Buj, R., “El Real Decreto-Ley 8/2010, de 20 de mayo y el derecho a la negociacion colectiva de
los empleados publicos”, Aranzadi Social, nim. 22/2011 (BIB 2010\3744), basicamente porque
anticip6 la compatibilidad de la norma con los requerimientos del EBEP. Sobre la alta litigiosidad
que generd esta primera intervencion y la disparidad de soluciones jurisprudenciales que ha
venido provocando, vid. el apunte de Bodas Martin, R., “Negociacién Colectiva y cambio de
condiciones de trabajo en el sector publico. La relacién de las Administraciones Publicas con sus
empleados”, Documentacién Laboral, nim. 97/2013, pp. 55-63.
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posible componente de su contenido esencial. Desechadas por el TC las criticas
de naturaleza formal y complementaria, respectivamente por razén del uso de
tan excepcional instrumento de regulacion como es el que representa el Real
Decreto-ley (art. 86 CE) y la posible infraccion del principio de igualdad que
pudiera representar la necesidad de una igualacién al alza y no a la baja entre
los incluidos y excluidos de su ambito subjetivo de aplicacion, el Alto Tribunal
emitird un pronunciamiento extraordinariamente importante por razén de su
contundencia, mucho mds de lo que pudiese pensarse en un principio si el lector
repara solo en su argumentacién o hasta en la forma procesal que adopta la
resolucion.

En efecto, el ATC 85/2011, de 7 de junio, con el que desestima de forma
expeditiva la cuestion de inconstitucionalidad -por “notoriamente infundada”-,
afirmard (con auto cita parcial de su doctrina) que: “del articulo 37.1 CE no
emana ni deriva la supuesta intangibilidad o inalterabilidad del convenio colec-
tivo frente a la norma legal, incluso aunque se trate de una norma sobrevenida
(STC 210/1990, de 20 de diciembre, FFJJ 2 y 3), insistiendo el Tribunal en el
contexto de esta declaracion, en que, en virtud del principio de jerarquia norma-
tiva, es el convenio colectivo el que debe respetar y someterse no sélo a la ley
formal, sino, mds genéricamente, a las normas de mayor rango jerarquico y no
al contrario (ibidem; en el mismo sentido, SSTC 177/1988, de 10 de octubre,
FJ 4; 171/1989, de 19 de octubre, FJ 2; 92/1994, de 21 de marzo, FJ 2; y
62/2001, de 1 de marzo, FJ 3; ATC 34/2005, de 31 de enero, FJ 5)”.

Doctrina que serd reiterada y de la que se colegird fundamentalmente una
consecuencia principal para el entendimiento del proceso que seguird con
posterioridad, la de la primacia indiscutible del principio de jerarquia norma-
tiva (articulo 9.3 CE) sobre la garantia de la fuerza vinculante de lo pactado por
los sujetos colectivos (pacta sunt servanda)?®. Muy especialmente en el dmbito

20 Vid. AA TC (Pleno) 101/2011, de 5 julio; 104/2011, de 5 julio; 193/2012, de 17 octubre
y 205/2012, de 30 octubre, en los que se matiza también que: “De ello concluimos que como
quiera que los preceptos legales cuestionados no regulan el régimen general del derecho a la
negociacion colectiva reconocido en el art. 37.1 CE, ni nada disponen sobre la fuerza vinculante
de los convenios, éstos no suponen una «afectacion» en el sentido constitucional del término, del
derecho a la negociacion colectiva reconocido en el art. 37.1 CE, en cuanto ni regulan el régimen
general de dicho derecho, ni la intangibilidad del convenio colectivo se configura como uno de
sus elementos esenciales, por lo que no han franqueado el limite material que al Decreto-Ley
impone el art. 86.1 CE de no afectar a los derechos, deberes y libertades del titulo I CE”. En la
jurisdiccion ordinaria también ha sido confirmada plenamente esta posicién, como demuestran
las SS TS 19-12-2011 (RJ 2012, 384); 16-1-2012 (RJ 2012, 3759); 23-2-2012 (RJ 2012, 3905);
18-4-2012 (RJ 2012, 5716); 17-5-2012 (RJ 2012, 8318); 5-7-2012 (R. 243/11) y las que en ellas
se citan, llegdndose a afirmar de modo especifico en la de 20-9-2012 (RJ 2012\9986), que “ni el
RD-ley 8/2010, ni los Decretos-leyes autonémicos que lo implementan, en particular el n° 2/2010
de la Comunidad andaluza, violan los arts. 28, 37.1 y 86.1 de la Constitucién”.
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del sector publico y de forma mads significativa atin respecto de su personal
laboral, que es sobre el que se cernian en realidad las verdaderas dudas por
mucho que el TC parezca evitar la cuestién con la mayor naturalidad. Pues el
tratamiento diferenciado que tradicionalmente se le ha dispensado a laborales y
funcionarios, siguiendo doctrina del propio TC?', tenia por base el diferente
reconocimiento que se hace de su derecho de libertad sindical en el articulo 28
CE, lo cual se extendia también a sus derechos a la negociacién colectiva y, por
ende, a lo que en su momento se denominé derecho a la participacién en la
determinacién de las condiciones de trabajo (ley 9/1987, de 12 de junio)®2.

En cualquier caso, y dejando de momento al margen la significacion dltima
de esta construccién jurisprudencial®®, susceptible de critica sobre todo por su
parquedad, lo importante a destacar ahora es que la consecuencia inmediata a
tan “pronta” —por inusitada- respuesta del Tribunal Constitucional, algo que da
una idea real de la verdadera trascendencia material del pronunciamiento, serd
la de la proliferacion de normas con fuerza de ley por parte del conjunto de las
Comunidades Auténomas, acuciadas también por la necesidad de realizar
ajustes presupuestarios. Pues la clave se situard en este primer momento, hay
que insistir, en el nivel jerarquico de la fuente con la que se limite la autonomia
colectiva. Requisito que se entenderd ademds en sentido material y no necesa-
riamente formal, surgiendo asi, junto a algunas leyes en sentido estricto,
diversos Decretos-leyes, como consecuencia sobre todo de la extension y gene-

21 Sobre estas cuestiones, Garcia Blasco, J., “La jurisprudencia constitucional relativa al
derecho a la negociacion colectiva”; y Valdés Dal-Ré, F., “La eficacia juridica de los convenios
colectivos”, ambos en Temas Laborales, nim. 74/2004, pp. 67-83 y 21-65, respectivamente.

22 No en vano, y desde el punto de vista de su d4mbito objetivo y subjetivo de aplicacion, el
RD-18/2010 planteaba dos cuestiones distintas. Una era la de la citada exclusién nominal de las
muy determinadas entidades publicas del transporte (Disp. Adic. 9%), pero otra, la de las socie-
dades mercantiles que no recibieran transferencias publicas directas para la financiacién de su
déficit de explotacion (art. 22 LPGE/2010). Asi, y mientras que para la primera, la justificacion
causal pasaba por la idea de su capacidad de movilizacion y conflicto, para la segunda parecia de
cardcter técnico-juridico, en el sentido de entender que no era posible una intervencién normativa
directa sin transgredir los fundamentos de los arts. 28 y 37.1 CE.

23'Y es que se trata de una doctrina que no termina de despejar ciertas dudas en su trasla-
cion al ambito de la negociacién colectiva del sector estrictamente privado e incluso de las
empresas publicas en general. No tanto en el sentido de que deje ser preponderante la ley (ése fue
el verdadero precedente resuelto por la STC 210/1990 y al que con cierto ahinco se aferra ahora
el Tribunal), sino en el de la significacién que ha de darse entonces a la fuerza o eficacia vincu-
lante del convenio colectivo reconocida en el art. 37.1 CE. En tanto que parece quedar relegada
a la relacion autonomia colectiva-autonomia individual, sin que por ello quede clara tampoco la
compatibilidad de soluciones hibridas como la que propone el arbitraje establecido legalmente
por el nuevo articulo 82.3 ET, en aras precisamente a evitar la sujecion de las partes a lo pactado,
o la habilitacion ain mds general que propone el nuevo art. 32 EBEP.
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ralizacion de este instrumento normativo en la mayoria de las CCAA tras la
conclusién del proceso de Estatutos de Autonomia de segunda generacién®*,

3.2. La profusion de normas en todos los niveles temritoriales. El Decreto-ley
1/2012 de Andalucia

Constatada una nueva recesiéon econémica a mediados del afio 2011 sin
apenas haber terminado la anterior, comienza la segunda y mds trascendente
fase en este proceso de establecimiento de limites materiales a la autonomia
colectiva en el dmbito del sector publico. Fase que coincide en el tiempo con el
inicio de una nueva Legislatura en la que pronto se marcard una hoja de ruta
propia para las reformas laborales y en la que destacardn, sin duda, tanto la
efectuada en la LGPE entonces vigente, ex RD-1 20/2011, de 30 de diciembre;
como la que habrd de conducir a la aprobacién de la Ley Orgénica 2/2012, de
27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (LO
2/2012) Ley que establecera un rigurosisimo procedimiento sancionador para el
caso de incumplimiento de los objetivos de déficit, y que puede concluir tanto
con la suspensién de la propia autonomia politica de una Comunidad, como con
la disolucién de una Corporacion Local (art. 26).

Con el primero de estos instrumentos el Ejecutivo estatal impondrd una
nueva congelacion salarial, ahora si para el conjunto del sector ptblico y apenas
sin excepciéon®, pero con una trascendencia mayor de la que en principio
aparenta, por cuanto que ordenard su cdlculo sobre la base de la masa salarial
consolidada por las modificaciones incorporadas en 2010, perpetuando asi las
reformas estructurales establecidas en materia de importe de las pagas extraor-
dinarias. Pero no quedardn ahi todas sus restricciones, ya que se aprovechara la
ocasion para iniciar una nueva senda en otros escenarios materiales. En efecto,
junto a la méds que esperada medida retributiva, la verdadera novedad de esta
primera norma del nuevo Ejecutivo residird en la instauracién de un singular
«minimo» en materia de tiempo de trabajo. El art. 4 RD-1 20/2011, sobre

24Vid., AAVV, Derechos Sociales, Politicas Piiblicas y Financiacién Autondémica a raiz de
los Nuevos Estatutos de Autonomia (Dir., A.J. Sanchez Pino, Coor. M* L. Pérez Guerrero), Tirant
lo blanch, 2012.

25 El art. Dos del RD-120/2011 incluird en el concepto de sector piiblico a todas “las socie-
dades mercantiles publicas” sin distincion, en contra de lo que el anterior RD-1 8/2010, en conso-
nancia con el art. 22. Uno g) de la LPGE/2009 del que trafa causa (Ley 26/2009, de 23 de
diciembre), definfa como sociedades mercantiles publicas, que a esos efectos eran s6lo “(las) que
perciban aportaciones de cualquier naturaleza con cargo a los presupuestos ptiblicos o con cargo
a los presupuestos de los entes o sociedades que pertenezcan al sector publico destinadas a cubrir
déficit de explotacion”.
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«Reordenacion del tiempo de trabajo de los empleados piiblicos», establecera
que “la jornada ordinaria de trabajo tendrd un promedio semanal no inferior a
las 37 horas y 30 minutos”, medida que en principio quedard restringida al
personal adscrito a lo que denomina sector publico estatal y que después vivird
una proyecciéon mucho mas general. De cualquier modo, esa primera delimita-
cién no dejard de provocar importantes dudas en cuanto a su verdadero dmbito
de extension, pues la legislacion estatal en materia de personal tiene como se
sabe cardcter supletorio en el dmbito de otras Administraciones, muy especial-
mente en la de cardcter local, y mas concretamente atin en materia de jornada
de trabajo -ex art. 94 Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del
Régimen Local (LBRL)%-. Sin desdefiar tampoco las que se originaron en el
propio subsector publico-empresarial, derivadas de las diferentes formas con
las que se habia venido definiendo hasta el momento la nocién de «sector
publico», ya que a veces se habia incluido en el mismo solo a los entes de
caracter juridico-administrativo, mientras que en otras ocasiones, aunque se
habian incluido tipicos sujetos empresariales, no siempre se extendia a todos
ellos?’.

De forma casi coetdnea, como se decia, se publicard la LO 2/2012, en la
que se ratificard como obligacion legal especifica el «déficit cero» de las Admi-
nistraciones municipales (art. 11.4) y se disefiard el proceso de auténtica recon-
version financiera al que se someterd al comin de las Comunidades Auté-
nomas. Inicidndose la auténtica cascada de normas presupuestarias destinadas
a la correccion del déficit puablico, la consolidacion de la balanza fiscal y, en
dltima instancia, al consiguiente recorte de las condiciones de trabajo de los
empleados publicos. Lista en la que se han de incluir desde luego un sinfin de
normas.

En primer lugar, y a nivel estatal, todas aquellas con las que se han articu-
lado los denominados planes de pago a proveedores o fondos de rescate
—evocando el paralelismo normativo que presenta con la disefiada a nivel comu-
nitario respecto de los Estados-miembros—. Asi, el RD-1 4/2012, de 24 de
febrero, disefiado especificamente para las entidades locales; el RD-17/2012, de
9 de marzo, que permite reenganchar a los municipios descolgados del proceso

26 Véase el Informe dictamen de la Direccién General de Politicas Locales de la Federacién
Estatal de Municipios y Provincias (FEMP), en el que tras analizar la compatibilidad de este
precepto con los dictados de los arts. 37,47, 51 y DF 4* EBEP, se concluird acerca de la nece-
sidad de diferenciar en todo caso al personal laboral del estrictamente estatutario. Disponible en
http://www femp.es/

27 Una interesante construccién del concepto de ente piiblico, con andlisis de la evolucién
legislativa, en la STSJ Madrid, (Sala de lo Social), nim. 191/2013, de 9 abril (AS 2013\278),
asunto: ERE-Telemadrid.
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anterior al tiempo que lo amplia al conjunto de las CCAA; el RD 21/2012, de
13 de julio, con el que se crea el Fondo de Liquidez Autonémica (FLA), con
idéntico fin que los anteriores aunque se encuentre destinado de manera
singular a evitar impagos de deuda publica; e incluso el mds reciente de todos,
el RD-1 8/2013, de 28 de junio, en el que por vez primera se incluirdn también
a las Universidades ptiblicas?®. Normas que tienen en comiin el desarrollo de
los conceptos de plan de ajuste/plan econémico-financiero/plan de reequilibrio,
en el sentido de propuesta de actuacion que se disefia para la correccién del
déficit y que, una vez aprobado u homologado por parte de la autoridad minis-
terial competente, permite a la Administracion interesada acogerse a una nueva
linea de financiacion, en forma de préstamo bancario —en realidad anticipo de
recursos propios-, que es avalada directamente por el propio Estado. Con
dichos planes la Administracién «rescatada» se compromete a incrementar sus
ingresos y/o a reducir una serie de capitulos de gasto, en los que indefectible-
mente se encuentra el relativo al coste de personal®®.

En segundo lugar se encuentran todas aquellas disposiciones autonémicas
con las que, en sus respectivos dmbitos, se ponen en marcha estos planes o
procesos de reestructuracion. Normas que en lo que ahora interesa se pareceran
mucho las unas a las otras en el sentido de servir de via para el recorte adicional
en la masa salarial de los empleados publicos y/o para imponer nuevas condi-
ciones de trabajo, aunque no falten algunos mandatos diferenciales*’. En esta
dltima categoria se ha de incluir de hecho el caso de la Comunidad Auténoma

28 Especifico para este subsector se dicté también el RD-1 14/2012, de 20 de abril, de
medidas urgentes de racionalizacién del gasto publico en el dmbito educativo, con el que mds
directa que indirectamente se afecta al tiempo de trabajo efectivo que ha de prestar el conjunto
del personal docente e investigador.

29 Sobre la significacién técnica de este tipo de regulacién, vid., Lozano Cutanda, B. y
Viazquez Cobos, C., “El mecanismo extraordinario de financiacion para el pago a los proveedores
de las entidades locales (Reales Decretos Leyes 4/2012 y 7/2012)”, El Consultor de los Ayunta-
mientos 'y de los Juzgados, LA LEY 4318/2012. Tb., y en la misma publicacién, Lépez de la Riva
Carrasco, F.A., Gonzilez Pueyo, J. y Mora Bongera, F., “El mecanismo de financiacién para el
pago a proveedores de las entidades locales. Planes de ajuste: tramitacion y aprobacién”, LA LEY
4317/2012. Nétese por ejemplo como las normas de desarrollo (Orden HAP/537/2012, de 9 de
marzo) apuntan directamente a estos objetivos de reduccion y recortes imponiéndolos como
contenidos cuasi-obligatorios en el capitulo de gastos, “Medida 1: Reduccién de costes de personal
(reduccidn de sueldos o efectivos); Medida 2: Regulacion del régimen laboral y retributivo de las
empresas publicas; Medida 3: Limitacion de salarios en los contratos mercantiles o de alta direc-
cién”. En parecidos términos, sélo que dirigidos a facilitar soluciones mds drdsticas como las
extintivas, art. 34.2 RD 1483/2012, de 29 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento de los
procedimientos de despido colectivo y de suspension de contratos y reduccién de jornada.

3 Los planes econémico-financieros de las diferentes CCAA se encuentran disponibles,
tanto en su version originaria como en la de 2013, en www.minhap.gob.es.
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de Andalucia, del que cabe destacar a modo de pieza clave su Decreto-ley
1/2012, de 19 de junio, de Medidas Fiscales, Administrativas, Laborales y en
materia de Hacienda Publica para el reequilibrio econémico-financiero de la
Junta de Andalucia. Norma con la que se introducirdn distintos tipos de
reformas, algunas de ellas equivalentes a las establecidas a nivel estatal y en
otras comunidades, pero otras tantas como se decia muy originales, presentando
por ello una problemadtica propia.

Un andlisis sucinto de esta norma exige diferenciar asi dos grandes tipos de
mandatos. En el primer grupo se encontrarian las reglas relativas a: a) el dmbito
objetivo y subjetivo de aplicacién (art. 3), universal para todo el sector publico
autonomico; b) la extension de su dmbito temporal (art. 4), en principio hasta
finales de 2013, dada la naturaleza excepcional y coyuntural con la que se
disefian; y c) las relativas a la ampliacion y homologacién de jornada (art. 25),
que quedard igualmente fijada para el conjunto del sector “en treinta y siete
horas y media semanales de promedio en computo anual”. Por lo que hace al
segundo grupo, el de las normas singulares, es cierto que hay algunas que anti-
cipan lo que después supondrd toda una imposicion general para el conjunto del
sector publico nacional, las que establecerd el RD-120/2012 y sobre el que nos
centraremos en un proximo apartado. Tanto es asi que el propio D-1 1/2012
habr4 de ser rapidamente reformado en el sentido de suspender parcialmente!
su aplicacién en ese mismo afio a efectos de evitar una doble deduccién en los
emolumentos de los empleados, toda vez que como se sabe la norma estatal
impondra pocos dias después la conocida suspension de la paga extraordinaria
de diciembre de ese mismo afio.

En todo caso puede afirmarse que las normas diferenciales mas impor-
tantes son: a) las que decretan la suspension generalizada de cuantos convenios,
acuerdos o pactos colectivos contradigan lo establecido en sus normas (art. 5);
b) las que armonizan el régimen juridico de las vacaciones y permisos en
funcién de lo estrictamente establecido en el EBEP (art. 26); y ¢) las que incor-
poran una nueva regla para la valoracién del complemento a devengar en los
supuestos de incapacidad temporal, riesgo durante el embarazo, riesgo durante
la lactancia natural, maternidad, paternidad, adopcion y acogimiento (art. 14)32.

31 Reforma que se operard con la aprobacién del Decreto-ley 3/2012, de 24 de julio, dictado
apenas diez dias después de la publicacién del RD-120/2012, de 13 de julio. Normas, las autoné-
micas, que tendrdn también su version legislativa en la Ley 3/2012, de de 21 de septiembre, de
Medidas Fiscales, Administrativas, Laborales y en materia de Hacienda Publica para el reequilibrio
econémico-financiero de la Junta de Andalucia y en la que se introducirdn sensibles matizaciones.

32 Norma ésta que en realidad se aprueba con su version legal posterior, aunque resultard en
todo caso algo mds restrictiva que la version estatal para determinados y muy concretos dmbitos
sectoriales, por cuanto que proveerd un doble mecanismo de reduccion al afectar tanto al tipo o
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Pero sobre todo, y mds alld incluso de la reduccién adicional de las retribu-
ciones que si conllevard en el afio 2013 para la prictica totalidad®? de los emple-
ados publicos autonémicos (arts. 6 a 13), la regla mds singular de todas serd la
prevista en su art. 15, sobre «Reduccion de la jornada de trabajo con efectos en
las retribuciones».

En su virtud se ordena la transformacion ex lege de determinadas rela-
ciones juridico-laborales a tiempo completo en relaciones contractuales a
tiempo parcial. Mds concretamente de aquellas entabladas con caracter de
temporalidad, es decir, las carentes de la condicién de auténtica fijeza®*.

porcentaje a aplicar como a la base de cdlculo que debe utilizarse. En concreto, en los casos en
los que la mejora voluntaria se deba a un proceso de IT por enfermedad comiin o accidente no
laboral, pues a la reduccién general prevista segtin el nimero de dias que dure el proceso se afiade
la de la imposibilidad de computar en la base de cdlculo el importe de los complementos varia-
bles que se hubiesen venido devengados con anterioridad, pese a que este tipo de complementos
pudieran resultar totalmente regulares y hasta obligatorios para el funcionario por razén de su
(vgr., complemento de guardias médicas, prolongacién de jornada o atencién continuada en el
ambito del personal estatutario adscrito al Servicio Andaluz de Salud). Su redaccién se incorporé
también mediante la reforma del D-L 2/2012, y reza asi en el texto definitivo de la Ley 3/2012:
Durante el periodo en que el personal se halle en incapacidad temporal por contingencias
comunes no se abonard complemento alguno para garantizar retribuciones de cardcter variable,
ni aquellas otras cuya percepcion se encuentre condicionada por la efectiva prestacion del
servicio (art. 14.1.4%).

33 Con una formulacién diferente, la norma contendrd también un porcentaje minimo de
barrera para su aplicacion, la llamada garantia del “mileurista”, al establecerse que: La retribu-
cion integra mensual correspondiente a la jornada completa, resultante de la aplicacion de las
medidas contenidas en este Decreto-ley, no serd inferior a 1.000 euros netos (art. 16).

34 Bl art.15.1 establece literalmente que: “La jornada de trabajo del personal funcionario
interino, del personal estatutario temporal, del personal laboral temporal, y del personal laboral
indefinido no fijo que haya sido declarado como tal por resolucion judicial o administrativa,
incluidos en los apartados a) y b) del articulo 3 del presente Decreto-ley, se reduce en un 10 por
ciento, reduciéndose en el mismo porcentaje sus retribuciones fijas y periodicas, excepto en aque-
llos dmbitos en los que en virtud de la regulacion establecida por la normativa estatal bdsica
resulte inaplicable”. Algo que ocurre, por ejemplo, respecto del personal estatutario de los servi-
cios ptblicos de salud, cuyo Estatuto Marco no prevé la posibilidad de una dedicacién a tiempo
parcial (impuesta) superior al 75 por ciento (arts. 9 y 60 Ley 55/2003). Por su parte, el apartado
2 de este mismo art. 15 establecerd la opcion de adhesion voluntaria a este mismo régimen
respecto del resto del personal, es decir, funcionarios de carrera, estatutarios fijos y personal
laboral fijo, si bien no de forma absoluta sino “teniendo en cuenta siempre las necesidades del
servicio”. Nétese que la exclusion prevista del personal relacionado en los restantes apartados del
art. 3 afecta en realidad a un amplio colectivo, concretamente al de: “c) Las agencias publicas
empresariales, sociedades mercantiles del sector publico andaluz, y consorcios, fundaciones y
demas entidades a que se refiere el articulo 5 del Texto Refundido de la Ley General de la
Hacienda Publica de la Junta de Andalucia, aprobado por Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de
marzo; d) las Universidades de titularidad publica competencia de la Comunidad Auténoma de
Andalucia; y e) el personal de los Cuerpos de Funcionarios al servicio de la Administracién de
Justicia competencia de la Comunidad Auténoma de Andalucia”.
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Tan singular normativa, de la que no obstante quedan exentos un buen
niimero de trabajadores ptiblicos®, se justificard segtin el texto introductorio
del propio Decreto-ley 1/2012 por la necesidad de priorizar el mantenimiento
del empleo en el marco de la consolidacion fiscal. Objetivo que por loable que
resulte no deja de evidenciar sin embargo importantes dificultades desde el
punto de vista del cumplimiento de los mandatos de la legislacién social comu-
nitaria, por cuanto que supone una innegable novacién contractual unilateral e
impuesta, por muy coyuntural que resulte en el tiempo, y con la que se modi-
fica sustancialmente en definitiva el régimen juridico de la relacién laboral.
Mais adn cuando ello resulta predicable con cardcter obligatorio s6lo respecto
de aquellos trabajadores que mantengan un vinculo de cardcter temporal o de
naturaleza temporal determinada.

Y es que la referencia obligada a estos efectos no es tanto el dictado de los
articulos 12.4.e), 15.6,39.4 y 41 ET, como el de las Directivas 1999/70/CE, del
Consejo, de 28 de Junio de 1999, relativa al Acuerdo marco de la CES, la
UNICE y el CEEP sobre el trabajo de duracion determinada y la 1997/81/CE,
del Consejo, de 15 de diciembre, relativa al Acuerdo marco sobre el trabajo a
tiempo parcial, por el trato diferenciado que se le permite dispensar a un
concreto empleador respecto de sus trabajadores temporales, en comparacién
con el que se le reserva a su personal fijo e indefinido, sin que se salvaguarde
expresamente tampoco el necesario elemento de voluntariedad en la transfor-
macion de la dedicacion de tiempo completo a tiempo parcial, por muy
temporal y no definitiva que sea la medida. Y ello, porque la norma se presenta
indudablemente como una disposicion limitativa de caracter general, tal y como
pone de manifiesto la regla contenida en su Disposicién Adicional Sexta, en la
que se llega poco menos que a prohibir, por su conversién material automadtica,
la formalizacion de nuevos nombramientos o contratos de caracter temporal a
jornada completa, por mucho que se autoproclame formalmente como una
norma excepcional y de vigencia temporal en tanto siga vigente el mencionado
Decreto-ley.

Pese a todo lo anterior, y tras un primer examen realizado en sede jurisdic-
cional, parece que nuestros Tribunales ordinarios no han apreciado de momento
motivos suficientes ni para su anulaciéon o matizacién®, ni para su cuestiona-

35 La versi6n final de este precepto en el art. 15 de la Ley 3/2012 de Andalucfa.

36 Bl pronunciamiento mds significativo hasta el momento es el que materializa la Sentencia
del TSJ Andalucia (Granada), nim. 2770/2012, de 30 noviembre (AS 2013\1013), por el que se
resuelve el procedimiento de conflicto colectivo instado por los representantes sindicales respecto
de una parte del personal del Servicio Andaluz de Empleo. Proceso en el que en realidad se soli-
citaba la inaplicacion del precepto respecto de los trabajadores provenientes de FAFFE por enten-
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miento constitucional, por lo que habrd que esperar la eventualidad de que
pueda terminar siendo evaluado por la jurisprudencia mayor o el propio TJCE.

El corolario de esta segunda fase del proceso serd la irrupcion de nuevas y
trascendentales normas estatales. Normas con las que se generalizardn y exten-
derdn muchas de estas tendencias y que son las que materializan las diferentes
normas presupuestarias dictadas a partir del segundo semestre de 2012, entre
las que destacan el ya varias veces mencionado RD-1 20/2012, de 13 de julio;
y las leyes 2/2012, de 19 de junio (LPGE/2012) y 7/2012, de 27 de diciembre
(LPGE/2013), sobre las que después se abundara.

3.3. La compleja articulacion del conjunto de reformas

Antes de acometer ese andlisis de los principales contenidos materiales con
los que se limita el dmbito de la autonomia colectiva a efectos de detectar los
posibles espacios que han quedado disponibles, resulta de interés resaltar algunas
de las cuestiones generales y de concepto que plantea todo este conjunto de
reformas, pues lo cierto es que sugieren un nuevo escenario que aunque solo sea
por la ausencia de verdaderos antecedentes comparables y hasta de una prevision
hipotética anterior en nuestra doctrina, merece una cierta atencion. Todo ello, por
supuesto, con independencia de lo que resulte una vez se resuelvan los mdltiples
recursos y cuestiones de inconstitucionalidad que acumula.

3.3.1. Elintento de consolidacion de un concepto omnicomprensivo de sector
publico

Tras décadas de diferenciacion entre los regimenes juridicos aplicables al
personal que presta sus servicios para las distintas manifestaciones del sector
ptiblico®’, siempre en funcién de la distinta naturaleza de la relacién juridica

derse que su categoria de “subrogados ex art. 44 ET”, tras la integracion en la correspondiente
Agencia Administrativa Especial de la Junta de Andalucia, les dejaba al margen de su supuesto
de hecho. La sentencia no solo desestima esa pretension sino también la relativa a la posible
vulneracion de la Directiva comunitaria y del art. 41 ET, al entender que la medida no es fruto de
una decision empresarial en sentido estricto sino la consecuencia necesaria de la aplicacion de
una norma de rango legal, obviando la doble condicién que ostenta el empleador y el legislador
en este caso, por mucho que la Administracion y el sector publico autondmico dependan del
poder ejecutivo y no del legislador en sentido estricto. Desde el punto de vista de su justificacion
material serdn los mandatos de la LO 2/2012 los que resultardn en ultima instancia definitivos
para defender su proporcionalidad.

37 Varias veces justificada por la jurisprudencia constitucional (SS TC 7/1984, 99/1984,
148/1986 y 57/1990, entre otras), por razén de la libertad y la discrecionalidad objetiva que
corresponde al legislador.

TEMAS LABORALES ntim. 120/2013. P4gs. 509-557.



530 Sebastian de Soto Rioja

(laboral o funcionarial) o del caricter administrativo o empresarial del sujeto
empleador, incluida la diferenciacion interna en este segundo caso segtin que la
actividad productiva se desarrolle conforme a las normas de la libre concu-
rrencia o con transferencias destinadas a cubrir el déficit de explotacién, y
sobrepasando con creces el mds que timido intento de homogeneizacién que
significé la aprobacién del EBEP, lo primero que llama la atencién de este
nuevo conjunto normativo es la superacién de todos esos matices mediante la
imposicién de una serie de mandatos que se caracterizardn por su vocacion de
auténtica universalidad.

Algo que supone obviar, evidentemente, las posibles reservas que hasta
ahora se asociaban a las facultades que ostentan todas las Administraciones
publicas en aras al disefio de su autoorganizacion interna e incluso los
problemas que puede generar su compatibilidad con las competencias legisla-
tivas que especificamente han venido siendo asumidas por las Comunidades
Auténomas respecto del régimen juridico de su personal propio. A tal efecto, y
mediante un considerable ensanchamiento del concepto de legislacion estatal
bdsica del personal estatutario, y sin mayor mencién que el de la planificacién
econdmica y la legislacién presupuestaria para el resto, se consigue ese obje-
tivo. Con el resultado ya mencionado de ocupacion por parte de la norma hete-
ronoma de unos espacios que hasta el momento no se habian nunca sobrepa-
sado, ahogando atin mas el margen material que se le ha de suponer en todo
caso a la autonomia colectiva, por muy reducida que ésta pueda considerarse en
el espectro de lo “puiblico”.

No es de extrafiar asi que tan especial conjunto de reformas encuentren su
verdadera base argumental en los titulos competenciales de cardcter econdmico
(arts. 134, 149.1.13 y 156.1 CE), mds que en los de naturaleza estrictamente
juridica (arts.149.17 y 18 CE), de los que se llegard a olvidar incluso alguno
esencial. En concreto el relativo a la legislacion laboral (art. 149.1.7 CE), pese
a la innegable trascendencia que representan algunos sus mandatos sobre el
régimen juridico del contrato de trabajo’®. Lo que sirve para denotar en defi-
nitiva el alcance expansivo que estd adquiriendo el nuevo concepto de sosteni-
bilidad financiera y presupuestaria en el conjunto del sector publico, pese a que
éste no se encuentre técnicamente en los listados de los arts. 148 y 149, sino en
su art. 135.

38 Olvido que se constata en la Disposicién Final Cuarta del RD-120/2012 pese a haber sido
reformulado en el mes de diciembre a través de su reforma por la Ley 17/2012 (LPGE/2013). Asi
lo constata también la SAN 65/2013, de 8 abril (JUR 2013\120312) que lo califica de error
técnico reprochable, en especial por lo que se refiere a su art. 2, por el que se modifica el régimen
ET sobre la gratificacion extraordinaria, pero intrascendente a efectos de reconocerle plena
eficacia juridica.
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En ese sentido, y al menos desde la perspectiva del principio de igualdad
de todos los empleados publicos, es cierto que resulta plausible esa homoge-
neizacién, como la que se alcanza en materia retributiva o en definicién de
jornada exigible, en tanto que solo se excepcionardn casos muy puntuales y que
indiscutiblemente se han de considerar como del todo justificados.

Pese a lo anterior, lo cierto es que no todas las normas resultardn igual de
incisivas, manteniéndose con ello la posibilidad de que se introduzcan diferen-
cias seglin la materia, bien en diferentes niveles territoriales, bien en diferentes
estamentos organizativos. De ahi que siga conservando una excepcional rele-
vancia la distincién clésica que diferencia a los componentes del sector publico
segun se trate de un sujeto de Derecho ptblico en sentido estricto (Administra-
cion, Organismo Auténomo, Agencia Administrativa, Consorcio, Entidad
Publica Empresarial), es decir, definido y conformado como tal al menos en el
momento de su constitucion y respecto del procedimiento necesario que ha de
ordenar la conformacién de su voluntad interna -con independencia incluso de
si en sus relaciones con terceros debe quedar sometido en todo caso a esas
mismas normas de cardcter administrativo o, excepcionalmente, al Derecho
privado (vgr., entidades puiblicas empresariales)-; o de un sujeto de los deno-
minados juridico-privados, fundamentalmente asi conceptuados por razén de la
forma que adoptan en el momento de su constitucién (Sociedades mercantiles
y Fundaciones).

Distincién que también sirve para el andlisis grueso de otros tipos de
reformas coetdneas y de neta significacién laboral, aunque sean especificas
para institutos juridicos muy concretos (despido y suspensiones colectivas),
como las que representan las nuevas Disposiciones Adicionales 20* y 21% del
ET tras su reforma por la Ley 3/2012, en las que como se sabe la técnica que
se utiliza es la de la remision a una legislacion especial, la que representa la Ley
de Contratos del Sector Publico, pese a que no resulte exactamente coincidente
tampoco con las anteriores®.

De esa forma se van a poder observar los siguientes tipos de normas juri-
dicas: a) normas que tienen como destinatarios a todos los componentes de este
gran dmbito que conforma el sector ptiblico, sea por razén de su forma juridica,
el tipo de actividad que realiza o la titularidad patrimonial de sus bienes; b)

39 La remision, con exactitud, es al articulo 3.1 del texto refundido de la Ley de Contratos
del Sector Piblico, aprobado por el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, en el
que se distingue en esencia a los poderes adjudicadores segtin se financien, mayoritariamente o
no, con ingresos obtenidos como contrapartida de operaciones realizadas en el mercado. Sobre
la multiplicidad de acepciones del concepto de sector piblico me pronuncié en “La reestructura-
cion...”, cit., pp. 47-58.
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normas que quedan destinadas exclusivamente al conjunto de Administraciones
y entidades a encuadrar en la categoria de sujetos de Derecho publico, con
exclusion mds o menos expresa por tanto de los de Derecho privado; ¢) normas
que son de aplicacion exclusiva a los sujetos adscritos a un determinado nivel
territorial (estatal); d) normas que quedan igualmente restringidas a un dnico
nivel territorial, pero que solo resultan de aplicacién a aquellos sujetos que
ostenten naturaleza estrictamente administrativa; y ) normas que aun estando
destinadas a todo el ambito de lo publico o solo a una parte, es decir, seglin sea
entendido éste desde un punto de vista organizativo o funcional, permiten sin
embargo su modulacién o modificacion si adscrito a niveles politicos y territo-
riales distintos.

Clasificaciones que siguen resultando compatibles, ademds, con las mas
bdsicas, como la que diferencia a los empleados segtn el tipo de relacion juri-
dica que vincula al personal, pues también en estas tltimas reformas se detec-
tardn normas claramente destinadas a todos los empleados publicos, en una
acepcion mds amplia incluso que la del EBEP; normas exclusivas para los
funcionarios publicos; normas exclusivas para los trabajadores en sentido
estricto; normas para funcionarios y trabajadores pero de una concreta Admi-
nistracion, normas para trabajadores de un determinado tipo de ente publico...,
y asi, casi sucesivamente.

La amalgama de supuestos es tal que no hace falta subrayar entonces la
importancia que adquiere la forma o literalidad con la que se delimitan los
ambitos de aplicacion de cada uno de los diferentes preceptos, muy especial-
mente los incorporados en el RD-1 20/2012 al estar insertos en una misma
norma juridica, pues a poco que se cotejen con cierto detalle sus definiciones
resultard del todo evidente su falta de coincidencia. Razén por la que se
explican ain mejor las grandes discrepancias que pueden observarse entre los
diferentes operadores acerca de su verdadero o dltimo alcance.

En todo caso, y a modo de recapitulacion, lo que si puede afirmarse, al
menos respecto de las normas que toman como referencia directa o por reenvio
la definicién que del sector publico efectian las Leyes Generales de Presu-
puestos en materia de bases y coordinacién de la planificacién general de la
actividad econémica en materia de gastos de personal (vgr., art. 22.Uno, de la
Ley 2/2012, de 29 de junio), es que si tienen un dmbito de aplicacién verdade-
ramente universal, tanto en lo que respecta a lo que ha de considerarse su
ambito funcional, territorial y personal. Es decir, ya tengan una relacion juri-
dica de naturaleza funcionarial o estatutaria, laboral, o incluso mercantil y
administrativa (vgr., Alta Direccién o Cargo Publico); ya desarrollen sus servi-
cios para la Administracién General del Estado, para alguna de las Comuni-
dades Auténomas, para las corporaciones y entidades que conforman la
Ilamada Administracion Local o para érganos constitucionales o colaboradores;
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y ya se encuentren organizadas aquéllas en su formulacién mads estricta o en
algunas de sus formas derivadas, incluidas las propias del derecho privado, que
era sin duda lo mas necesario.

Y todo ello pese a que, como se decia, no sea €sta la tinica forma de delimi-
tacion de las normas, pues se alternard con otras en las que los sujetos destinata-
rios son definidos con redacciones mds o menos elipticas provocando las consi-
guientes dudas acerca de su auténtica extension. Es el caso, por ejemplo, de las
normas limitativas de las prestaciones sociales complementarias o mejoras volun-
tarias de seguridad social previstas para la contingencia de incapacidad temporal
o situaciones asimiladas®’; y en parte, también, de las que limitan el crédito
horario de los representantes de los trabajadores. Asi, en la primera, se definird su
ambito subjetivo mediante la alusion literal “del personal al servicio de las Admi-
nistraciones Publicas, organismos y entidades dependientes de las mismas y
organos constitucionales”. Mencion ésta, la de entidades dependientes (s6lo de
las Administraciones publicas, puede entenderse), que resulta por ello manifies-
tamente mejorable, pues también cabria pensar que el mismo caracter de depen-
dientes tienen aquellas sociedades o fundaciones a las que domina o tutela,
respectivamente, el organismo o entidad dependiente de cada Administracion.
Algo parecido ocurre en el precepto que le sigue en el RD-1 20/2012 (art. 10),
relativo a la limitacion de los permisos sindicales y créditos horarios de los repre-
sentantes de los trabajadores, en el que en vez de utilizar la regla de la remision
a la norma presupuestaria por excelencia se volvera a utilizar una propia, inclu-
yendo expresamente a “Administraciones Publicas y organismos, entidades,
universidades, fundaciones y sociedades dependientes”.

3.3.2. Lainclusion de topes o mdximos a la autonomia colectiva

Otra de las caracteristicas mas llamativas que puede observarse en esta
nueva ordenacion de las condiciones de trabajo en el sector publico es la consis-
tente en la proliferacion de topes o maximos desde el punto de vista de la impo-
sibilidad de su mejora, o de disponibilidad por parte de las distintas manifesta-
ciones de la autonomia colectiva. E incluso, cabria afiadir, respecto de las posi-
bilidades inherentes al desarrollo de las competencias legislativas autonomicas.
Pues parece que la voluntad del legislador estatal es limitar expresamente el
juego del principio de suplementariedad o de norma minima, asi como el de ley
especial y el de norma mdas favorable, tan habituales como naturales en el
dmbito de las relaciones laborales y estatutarias de este personal®!.

40 Art. 9 RD-120/2012.
41 Es dificil encontrar antecedentes de este tipo de mandatos prohibitivos en nuestra legis-
lacién laboral mds alld del que supuso en su momento el importe maximo que podia representar
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De hecho, en no pocas ocasiones el legislador presupuestario estatal se
mostrard tan contundente que parece no admitir modulacion alguna respecto de
ningln extremo concreto, como en el caso de la fijacién del promedio de
jornada semanal que ha de servir para medir el tiempo de trabajo anual exigible.
En otras ocasiones, sin embargo, las normas se mostrardn como reglas que
nacen con vocacion de convivir con otras, a veces solo para permitir que
puedan ser ratificadas, pero también, porque asi se prevé expresamente, para
que puedan ser moduladas y hasta incluso corregidas por muy imperativos que
parezcan a primera vista sus mandatos. Es decir, a modo de normativa comple-
mentaria que puede provenir, y esto es 1o mas curioso, hasta de la misma Admi-
nistracion central o estatal, ademds de aquellas otras que ostentan igualmente
verdaderas competencias legislativas, sugiriendo las consiguientes dudas para
el resto de las Administraciones. Es lo que ocurre, por ejemplo, con las posibi-
lidades de ingreso de nuevos efectivos en las plantillas, no solo de caricter
temporal sino también indefinidos; en la delimitacion de ciertos tipos de
ausencia al trabajo que puedan conllevar una mejora voluntaria en la retribu-
cion; o, también, en materia de concrecion de otros aspectos puntuales del
tiempo de trabajo.

Asf, y respecto de esa tltima posibilidad, en relacién a la concrecién de la
jornada anual. Campo en el que las divergencias finales pueden ser de algo mas
que de simples matices pese a la aparente contundencia del mandato. Y ello
porque, en primer lugar, asf se ha puesto de manifiesto en el propio nivel de la
Administracion General del Estado con la regulacion dictada para su desa-
rrollo*?, de la que quedan expresamente excluidos sectores funcionales
completos como educacién (en realidad, docencia), sanidad o instituciones
penitenciarias, ademds del entero sector publico empresarial. Y en segundo
lugar porque la cuantificacién de la jornada de trabajo anual no resultard en
modo alguno coincidente pese a que la unidad de medida sea unica para todos
los casos. Un ejemplo paradigmatico de ello se encuentra en el caso de la
CCAA de Andalucia, con divergencias del todo evidentes. No sélo en lo que
respecta a su homélogo sector de la Administracion General*’, en el que se ha

el complemento personal por antigiiedad en la redaccién originaria (1980) del ET. Los nuevos
topes serdn también en esta ocasién de cardcter retributivo, y no solo en materia de jornada,
mejoras de proteccion social o derechos sindicales, que son los que materializa el RD-20/2012,
tal y como pone de manifiesto la nueva regulacion instaurada por el R.D. 451/2012, de 5 de
marzo, por el que se regula el régimen retributivo de los maximos responsables y directivos en el
sector puiblico empresarial y otras entidades, y con el que se modifica la relacion laboral de
carécter especial prevista en el art. 2.1 ET.

42 Resolucién de 28 de diciembre de 2012, de la Secretaria de Estado de Administraciones
Piblicas (BOE 313/2012, de 29 de diciembre).

4 Instruccién 4/2012, para la aplicacién de la Ley 3/2012, de 21 de septiembre.
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preferido su no cuantificacién; pero si en el especifico de sanidad**, en el que
el nimero de horas de trabajo efectivo al afio se establece en 1.645 horas para
la jornada denominada ordinaria, es decir, no especial (a turnos y rotatoria),
frente a las 1.664 horas que se establecen para el cuerpo mas general de la
Administracién del Estado.

3.3.3. Legislacion presupuestaria y cardcter temporalmente indefinido de
algunos de los mandatos

Una polémica auténoma en este proceso de reformas es la que ha generado
la especial naturaleza juridica de algunas de las normas utilizadas para introducir
los nuevos mandatos, mas concretamente la de las Leyes Generales de Presu-
puestos del Estado, en las que se insertarin ademads varias de las reglas sustan-
tivas mas trascendentes. Como la ya citada definicion de jornada de trabajo
exigible o las relativas a las posibilidades de ingreso de nuevos efectivos. Muy
especialmente en este tltimo caso cuando se trate de determinados tipos de enti-
dades, entre las que deben incluirse las empresas con forma de sociedad
mercantil, las fundaciones y los consorcios. Y ello por cuanto que las leyes
presupuestarias son normas que casi por definicion nacen y estan disefiadas para
agotar su vigencia, en principio, en cada afio natural, de ahi que pueda resultar
extrafio la posibilidad de incorporar en su seno mandatos de los que pueda
proyectarse una vigencia temporal indefinida o a un espacio interanual.

Como se sabe, las principales especialidades constitucionales de estas leyes
se centran en la singularidad de su tramitacion parlamentaria y en su especifico
contenido material, el cual es delimitado tanto en positivo como en negativo,
pero no necesariamente en su eficacia juridica o en la posibilidad de extender
sus mandatos en el tiempo, pues no dejan de ser a todos los efectos una moda-
lidad de ley ordinaria. Es cierto que su singular régimen juridico provocé multi-
ples cuestionamientos en su momento y que terminaron incitando incluso el
nacimiento de un subtipo normativo tan peculiar como el de las denominadas
leyes de acompafiamiento®, pero también lo es que la jurisprudencia constitu-
cional acumulada ofrece argumentos suficientes como para defender un criterio
de admisién relativamente flexible en cuanto a sus contenidos*®, respecto de los
cuales suele distinguirse con la calificacién de minimo o necesario, no permi-

44 Decreto 552/2012, de 20 de noviembre (BOJA 229/2012, de 22 de noviembre).

4 Vid. Mercader Uguina,J.R., “Uso y abuso de las leyes de acompafiamiento (I y II)”, Rela-
ciones Laborales, nims. 5-6/1999.

46 SSTC 126/87, de 16 de julio; 76/1992, de 14 de mayo; 61/1997, de 20 de marzo;
174/1998, de 23 de julio; 203/1998, de 15 de octubre, 131/1999, de 1 de julio y 67/2002, de 21
de marzo, entre otras.
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tido, pero también posible, respecto del cudl si cabria defender esa opcién
adicional de vigencia, siempre que no ponga en tela de juicio al principio de
seguridad juridica.

Y es que basta con que la materia objeto de tratamiento guarde una rela-
cion directa con los ingresos publicos o con la necesaria autorizacién y habili-
tacion del gasto para que quede justificada la inclusion en su tabla de conte-
nidos. Algo que se extiende sin discusion a cuestiones como las atinentes a la
masa salarial o retributiva del personal o a la oferta publica de empleo, pero que
también puede extenderse, sin perjuicio de que sea necesario un cierto ejercicio
racional de inducciodn, a las de tiempo de trabajo. Y ello porque siempre que se
respete la excepcion expresamente dispuesta sobre creacion de tributos (art.
134.7 CE) y pueda defenderse razonablemente que la materia guarda una rela-
cion directa con las previsiones de ingresos, habilitaciones de gastos o con los
criterios de politica economica general en que se sustentan (STC 63/1986, de
21 de mayo), resultard admisible su regulacién®’.

3.4. Principales materias afectadas por las reformas: los nuevos espacios
ocupados o delimitados expresamente por la ley

Los métodos para explorar las consecuencias ultimas que provocan las
reformas legales en el dmbito de la autonomia y la negociacién colectiva del
sector publico pueden ser por supuesto varios. Uno de ellos es, desde luego, el
del andlisis a través de los contenidos concretos que presenten los propios
productos negociales en sus mds recientes manifestaciones. Entre las cuales
habrian incluirse no solo los que adopten el patrén mas prototipico sino cual-
quier otra manifestacién de interés, muy especialmente en este momento los
acuerdos de reestructuracion colectiva, bien de caracter extintivo, bien de natu-
raleza suspensiva, pues resulta evidente que en ellos el periodo de consultas se
ha convertido en un auténtico proceso de negociacion colectiva, auspiciado
tanto por el propio legislador como y sobre todo por la incipiente jurisprudencia
nacida tras la reforma de las Disposiciones Adicionales 20° y 21* ET, en la que
se aprecia como la sancién de nulidad opera como una opcion regular mas y no
como una excepcion, como podria haberse llegado a presuponer en un principio
por la radicalidad de sus consecuencias, sobre todo, cuando afecta al prin-
cipio/obligacion de buena fe en el desarrollo de las consultas. De hecho, y en

47 De notable interés al respecto resulta, aunque referido especificamente al RD-1 20/2011,
el Dictamen del Consejo de Estado (nim.471/2012, de 17 de mayo) acerca de los diferentes basa-
mentos constitucionales de los que dispone el Estado en materia presupuestaria y de planificacion
econdmica, que incluye topes salariales y restriccion de la oferta de empleo, ademads de para fijar
la legislacion basica del personal estatutario.
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relacion con la perspectiva desde la que se estdn analizando aqui dichas conse-
cuencias, ello tampoco constituye ningtin obstdculo, pues su vinculacion de los
nuevos requerimientos presupuestarios y de sostenibilidad financiera es tan
evidente en estos procesos que basta con atender la literalidad de la propia
normativa especial reguladora, sobre todo la dictada en forma de desarrollo
reglamentario, para contrastarlo. En cuanto que la mencionard de manera
singular como principio general de ordenacién de todos los procesos y no solo
como causa motivadora de los mismos*3.

Otra forma de aproximacién metodoldgica, que es por la que se va a optar
ahora, consiste en analizar no tanto las reglas que regulan el modo de ejercicio
del derecho colectivo o el régimen juridico predicable de sus consecuencias en
el plano individual, aunque no pueda dejar de mencionarse y de modo muy
especial alguna de sus derivas en el préximo apartado, sino el del andlisis de la
regulacion sustantiva establecida directamente por estas manifestaciones del
legislador y que deben encuadrarse dentro de la voz denominada desde el inicio
como legislacion presupuestaria y/o de contencion del déficit puiblico. Pues ello
puede permitir la determinacién de los espacios materiales que han sido real-
mente ocupados por la norma heterénoma, asi como las dreas que, por exclu-
si6n, han podido quedar sin detalle de regulacién, pudiéndose determinar
entonces el verdadero dmbito material que pueda seguir disponible para la auto-
nomia colectiva en este sector. En tanto las reglas del encuadramiento mas
general, el que representan los articulos 85 ET y 38 EBEP, sobre contenido de
los convenios y de los acuerdos colectivos respectivamente, sigue resultando
operativo y en los mismos términos en todos los casos.

En este sentido, y teniendo siempre como foco de atencién principal la
normativa estatal dictada en el dltimo afio 2012, se repasaran las principales
materias afectas, si bien, se ha de precisar de nuevo, no para desgranar sus deta-
lles o todas sus dificultades interpretativas sino para intentar delimitar la
realidad de su verdadero alcance respecto de las posibilidades inmediatas y
futuras de la autonomia colectiva*.

48 El art. 34.2 RD 1483/2012, de 29 de octubre, establece asi, dentro del Titulo destinado a
los procedimientos de despido colectivo del personal laboral al servicio de los entes, organismos
y entidades que forman parte del sector ptiblico, que: “Dichos procedimientos se desarrollardn en
el marco de los mecanismos preventivos y correctivos regulados en la normativa de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera de las Administraciones Publicas”. Un andlisis de las
dltimas reformas, a partir de algunas de las Sentencias mds significativas, en Rodriguez-Ramos
Velasco, P.T., “Despido colectivo en empresas con varios centros de trabajo afectados: vélida
constitucién de la comision negociadora, deber de negociar de buena fe y prioridad de los repre-
sentantes; la necesaria conexién funcional entre la causa alegada y la medida adoptada”. Revista
Doctrinal Aranzadi Social, nim. 2/2013 (BIB 2013\922).

49 Para un andlisis del contenido material de estas normas, més alld de la bibliografia ya
citada, muy especialmente la de la Rodriguez Escanciano y el nimero monogréfico de Docu-
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34.1. Reducciony contencion salarial

La materia retributiva constituye sin lugar a dudas uno de los campos mate-
riales de estas reformas cuyo contenido resulta de mas generalizado conoci-
miento, entre otras razones, porque en su seno se incluye una de las cuestiones
que mayor interés juridico reviste. En concreto, la consistente en las dudas de
constitucionalidad que sugiere el posible cardcter retroactivo de una de las
medidas mds impactantes, a la vez que impopulares tras el primer recorte del
RD-18/2010, como fue la de la suspension de la gratificacién extraordinaria de
Navidad decretada por el art. 2 RD-1 20/2012%°. Medida que viene suscitando
ademas soluciones jurisprudenciales muy poco comprensibles desde un plano
estrictamente procesal y de seguridad juridica®'.

No obstante ello, y desde la perspectiva con la que se ha decidido afrontar
ahora este andlisis, lo realmente destacable no es tanto el alcance o solucién que
se le dé a ese concreto extremo, sino comprobar cémo una norma que aparen-
temente paraliza toda opcidn practica de negociacion, que es la primera impre-

mentacién Laboral, véanse los trabajos de: AAVV, Comentario a la reforma laboral de 2012, (A.
Montooya y J. Garcia Murcia, dir.), Aranzadi, 2012; Casas Baamonde, M* E. y Rodriguez-Pifiero
Bravo-Ferrer, M., “Las reformas de la reforma laboral de 2012 (la Ley 3/2012 y el RDL
20/2012)”, Relaciones Laborales, LA LEY 16451/2012; De Sande Pérez-Bedmar, M?, “La apli-
cacion de la reforma laboral en el sector publico”, pp. 323-338, en AAVV, Reforma Laboral
2012 (Dir. I. Garcia-Perrote y J.R. Mercader), Lex Nova, 2012; Palomar Olmeda, A., “El despido
colectivo en el dmbito del Sector Publico: primeras consideraciones”, Aranzadi Doctrinal, nim.
11/2012 (BIB 2012\364); y Sempere Navarro, A.V., “Constitucién y Reforma Laboral”, Actua-
lidad Juridica Aranzadi, nim. 843/2012 (BIB 2012\966) y “Medidas sociolaborales para garan-
tizar la estabilidad presupuestaria y fomentar la competitividad (RDley 20/2012, de 13 julio)”,
Aranzadi Social, nim. 5/2012 (BIB 2012\2769).

50 Sempere Navarro, A.V., “Dudas sobre las pagas extras”, Aranzadi Doctrinal, nim.
11/2013 (BIB 2013\419), Valverde Asencio, A.J., “Limites y certezas constitucionales a la supre-
sién de la paga extra de diciembre de los empleados publicos por el RDL 20/2012”, Aranzadi
Social nim. 4/2013 (BIB 2013\1442).

3! La polémica la sirven posiciones tan enfrentadas como la que mantienen las Salas de lo
Social de la Audiencia Nacional y la del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, entre otras, pues
mientras que la primera ha entendido indispensable elevar la correspondiente cuestion al TC
(Roj: AAN 34/2013 —Cendoj-) la posicién de las segundas la entiende del todo innecesaria
mediante el uso de las técnicas hermenéuticas propias de la interpretacién de las normas (vgr.,
STSJ Madrid, n° 1133/2012, de 14 de diciembre). Otros argumentos de aproximacion para esta
singular polémica son los que expresan tanto los Criterios del Ministerio de Hacienda dictados
sobre el particular, como los expresados por la Circular Laboral 2/2012 de la Abogacia General
del Estado, en los que se llegard a defender que la nueva norma supone una derogacion tdcita de
las reglas de devengo de las pagas extraordinarias. Reglas que, por cierto, son también habitual-
mente distintas para el personal laboral y funcionarial, coincidentes con cada semestre natural o
fecha interanual, en el primer caso, y de diciembre a mayo, y de junio a noviembre para los
funcionarios.
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sion que se extrae ante la medida realmente mds extendida en los udltimos
tiempos, la de contenciéon o -mas coloquialmente- “congelacién salarial”,
permite en teoria no pocas variaciones y modulaciones en el plano colectivo.

En efecto, si se conviene que mads alld de la periclitada norma sobre suspen-
sion del abono de una gratificacion extraordinaria, en realidad de un porcentaje
de la masa salarial anual a poco que se conecte con el método de célculo esta-
blecido para el supuesto en que se devenguen mds de catorce mensualidades en
el afio>?, es la regla sobre evolucién de la masa salarial la que por su cardcter
mads general ha de centrar nuestra atencion, puede deducirse de su formulacion
que, junto a un cierto nimero de imperfecciones técnicas y de las consiguientes
dificultades interpretativas que conlleva, no se trata de una medida que llega a
impedir de forma absoluta la posibilidad de que pueda ser acometida como
materia de negociacion.

La fuente principal a estos efectos se ha de localizar en los articulos 22 y
23 LPGE/2013, que resultan idénticos por otra parte a los establecidos para la
anualidad anterior, y en esencia los mismos que durante cualquier otro afio de
crisis econémica. En estos concretos preceptos destacard ahora, y en primer
lugar, su cardcter de universalidad respecto del concepto de sector publico al
que afecta, en cuanto que es el mds amplio de los establecidos hasta el
momento. Ahora bien, mds alld de su extension objetiva y subjetiva, de su
contenido material interesa resaltar lo siguiente. En primer lugar, el manteni-
miento de la diferenciacion de la forma en que se concretan los mandatos retri-
butivos para el personal funcionarial o estatutario -incluidas otras formas de
vinculacién administrativa- y para el personal laboral, pues mientras que para
los primeros sigue quedando establecida la estructura retributiva como un
elemento rigido y estdtico, llegandose a fijar las cuantias de los conceptos mas
trascendentes de modo inamovible (con independencia de las mejoras que
puedan establecerse a otros niveles territoriales, incluido el local o municipal a
través del complemento de productividad), para los segundos sigue operando
con plena libertad la posibilidad de su distribucién interna. De hecho, ése es

52 El art. 2.2.2 RD-1 20/2012 preveia de hecho la posibilidad de una negociacién colectiva
puntual a efectos de determinar un procedimiento de deduccién prorrateada a lo largo de los
meses subsiguientes con cardcter alternativo a la regla general. El incumplimiento de requisitos
formales semejantes a éste, como el de la no detraccion del importe en el momento temporal
expresamente establecido por la norma, ha provocado también sorprendentes pronunciamientos
en algun caso, como el que enjuicia la SAN 8/4/2013 (Roj: SAN 1405/2013), en la que se dard
la paradoja de considerar nulo el acto de abono de la integridad de la retribucién, y al mismo
tiempo ilicita la compensacion unilateralmente impuesta con posterioridad por la direccion de la
empresa publica, al considerar que no se daban los requisitos establecidos jurisprudencialmente
para esos casos en tanto que no se trata de una deuda liquida, vencida y pacifica, instdndole en
definitiva a instar el correspondiente procedimiento declarativo previo.
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realidad el segundo elemento material a resaltar de este precepto, pues respecto
de este especifico personal laboral es sobre el que se extiende en plenitud la
regla de la prohibicién relativa de la evolucion de la masa salarial al alza, asi
como la funcionalidad de los preceptivos controles previos en el caso de que
sea objeto de negociacién un nuevo convenio colectivo, pues ha de suponerse
que para los primeros las opciones de incumplimiento quedan completamente
vedadas.

Y es que el precepto en concreto, el art. 22.Cuatro LPGE/2013, lo que
viene a establecer en realidad es que la masa salarial que no puede incremen-
tarse es la “integrada por el conjunto de las retribuciones salariales y extrasala-
riales y los gastos de accion social devengados por dicho personal en 2012, en
términos de homogeneidad para los dos periodos objeto de comparacion,
quedando exceptuados en todo caso: a) Las prestaciones e indemnizaciones de
la Seguridad Social; b) Las cotizaciones al sistema de la Seguridad Social a
cargo del empleador; c¢) Las indemnizaciones correspondientes a traslados,
suspensiones o despidos; d) Las indemnizaciones o suplidos por gastos que
hubiera realizado el trabajador”.

De todo ello, la clave se ha de situar en la expresion “en términos de homo-
geneidad”, que evidentemente se ha de relacionar con el nimero y las cuali-
dades de los trabajadores que son objeto de comparacion, de forma que el deno-
minado crecimiento vegetativo (por aumento de plantilla, promocién interna o
consolidacién de nuevos complementos personales o de productividad) queda
exento de la prohibicién. Razén por la cual no queda vedada en puridad la
suscripcién de nuevos acuerdos o convenios colectivos, con independencia de
que se haya de salvaguardar la integridad de dicha magnitud en los términos en
que debe compararse, siendo ése el plano en el que suele desarrollar su papel
mas relevante el habitual control que se le encarga a los responsables de las
distintas haciendas publicas.

A estos efectos, y dentro del dambito de la CCAA de Andalucia, si existe
alguna delimitacién legislativa adicional que merece ser destacada. Y ello,
porque representard una manifestacion que puede ser encuadrada tanto en el
ambito de las normas de control y supervision financiera y presupuestaria que
le son propias a este tipo de Administraciones, pero también porque cabria
considerarla como una norma que incide de alguna manera en la ordenacion del
procedimiento de negociacién colectiva, es decir, del régimen juridico del
derecho, con las dudas que ello puede suponer respecto de su adecuacion al
titulo competencial en el que se sustenta. Dudas que en realidad no tienen la
mayor consistencia en tanto que el ambito de aplicacion de la norma quedara
expresamente constrefiido al propio sector ptblico autonémico.

La regla, que se ha de localizar en el articulo 16 de la Ley 5/2012, de 26 de
diciembre, del Presupuesto de la Comunidad Auténoma Andalucia para el afio
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2013, presenta como particularidad el reforzamiento que supone respecto de los
sistemas de control previo que se suelen establecer en estos casos, en tanto que
la emision de informes vinculantes se duplicard, antes y después de la conclu-
sion del periodo de negociacion en si, a efectos de subordinar el despliegue de
la plena eficacia juridica del convenio.

De hecho, este doble control, de autorizacion previa de la masa salarial y
de visado posterior por parte de la Comision de Seguimiento de la Negociacién
Colectiva de las Empresas Publicas, presidida por quien acuerde la Comisién
Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos, se prevé también en el art.
27 Tres LPGE/2013, en relacion a las sociedades mercantiles estatales.

34.2. Tiempo de trabajo: jornaday permisos

En materia de tiempo de trabajo dos son las principales novedades legisla-
tivas. Una, la varias veces referida fijacién de la jornada anual minima efec-
tuada por el legislador estatal para el conjunto de los empleados publicos, a
destacar sobre todo por haber sido ampliada y generalizada a todo el sector
publico en su segunda formulacion legislativa; la otra, la relativa a los permisos
y licencias tradicionalmente encuadrados en la categoria de asuntos propios,
particulares o de libre disposicién y los llamados dias adicionales de vaca-
ciones, en tanto que sensiblemente reducidos en cuanto a su nimero, asi como
en su cardcter norma minima y de categoria compatible cuando son reconocidos
por distintos titulos juridicos. Las fuentes directas de ambas medidas se encuen-
tran, respectivamente, en la Disposicién Adicional 71* LPGE/2012,y en el arti-
culo 8 RD-120/2012, por el que se da nueva redaccion a los articulos 48 y 50
EBEP.

En cuanto al primero de los preceptos® cabe resaltar sus diversos
elementos sustantivos. Uno es sin duda el del dmbito objetivo y subjetivo de
aplicacion, en cuanto que se va a proyectar como se decia con una auténtica
vocacion de universalidad tras su segunda o dltima proclamacion, al igual que
los principales condicionantes retributivos, Si bien, y esto ha de ser de nuevo
destacado con una formulacion que no serd exactamente idéntica a la que éstos,
lo que dard pie a poder entender en suma que puedan quedar exonerados deter-
minados colectivos de empleados como el de cierto personal adscrito al Banco
de Espaiia, por ejemplo. Fundamentalmente porque el legislador presupuestario
de la DA 71 utilizard de nuevo una formulacién propia de sector publico, en

33 La DA 71* LPGE/2012 establece en su apartado Uno que: “A partir de la entrada en vigor
de esta Ley, la jornada general de trabajo del personal del Sector Publico no podra ser inferior a
treinta y siete horas y media semanales de trabajo efectivo de promedio en cémputo anual”.
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lugar de remitirse a la ya incluida en el art. 22, con la que no coincidird plena-
mente. Un segundo aspecto relevante de este precepto principal en materia de
fijacion de la jornada minima en el sector, en parte consecuencia de lo anterior,
es que supone una formulacion explicita del tiempo de trabajo exigible que no
se conocia con cardcter general desde la Ley de Funcionarios Civiles del Estado
de 1964 (aunque ésta lo delegase en realidad al desarrollo reglamentario),
evidentemente para el caso de los funcionarios publicos, entre otras razones
porque el articulo 37 EBEP omiti6 expresamente realizar un pronunciamiento
al respecto. Lo que genera la dificultad de su confluencia con las competencias
autoorganizativas de cualquier Administracién y muy especialmente con las de
caracter legislativo que le corresponde a toda CCAA, entre las que se genera-
liz6 incluso en su momento la fijacion de una normativa sobre jornada equiva-
lente a 35 horas semanales>*. En tercer lugar, porque establecerd un juego de
minimo-maximo, mejor, de norma imperativa no mejorable que, segin se trate
de personal funcionario comun, estatutario especial o laboral, tiene como resul-
tado una uniformizacién incompleta. Ya que a estos dos ultimos grupos
—ademas de aquellos otros que tengan jornadas especiales- les seguird resultado
de aplicacion su normativa especifica, en la que los médulos de cdlculo de la
jornada, y no sélo los topes, pueden ser diferentes (vgr., 48 horas semanales en
promedio bimestral, Ley 55/2003; o 40 horas semanales ex ET).

En cualquier caso, y como ya se puso de manifiesto al contrastar el desa-
rrollo reglamentario del que ha sido objeto esta prevision, tanto a nivel estatal
como autondmico andaluz, parece que la autonomia colectiva sigue teniendo un
cierto margen en este campo aunque haya quedado evidentemente muy mini-
mizado™, pues de lo contrario no se entenderian las diferencias tan evidentes
que se aprecian en las normas de concrecién —de ahi que, probablemente, sea
ésa la razén tltima por la que no se ha cuantificado en términos anuales la
jornada del personal adscrito el &mbito mds general de la Administracion auto-

34 Una manifestacién explicita de dicha tendencia, en el hoy derogado Decreto 175/1992, de
29 de septiembre, sobre materia retributiva y condiciones de trabajo del personal de Centros e
Instituciones Sanitarias del Servicio Andaluz de Salud. Con cardcter especifico para el personal
funcionario la regla se introdujo como consecuencia del Acuerdo sobre condiciones de trabajo del
personal funcionario de 12 de marzo de 1996, que se extenderia poco después con su renovacion
como Acuerdo de Mesa Sectorial de Negociacion de Administracién general de la Junta de Anda-
lucia, 17 de febrero de 1999, sobre reduccion de jornada a 35 horas.

35 Asf lo apunta también Ferndndez Villazén, L.A., “Jornada y tiempo de trabajo de los
empleados publicos y crisis econdmica. A propésito del RDL 20/2012, de 6 de julio”, Relaciones
Laborales, nim. 29/2013, p. 79. En el caso de la Administraciéon General de la Junta de Anda-
lucia, sin embargo, el nivel de concrecion ha llegado al extremo de fijarse con rango de ley hasta
el horario de su personal, con lo que las posibilidades de negociacién se quedan, como mucho,
en las de una mera participacién, vid., Disposicién Adicional Segunda D-1 1/2012.
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némica andaluza-. En realidad, y si se permite el excursus, no se entiende
siquiera la cuantificacién realizada a nivel de la Administraciéon General del
Estado, pues resulta dificil alcanzar, por no decir casi imposible, como se ha
llegado al resultado final que se materializa en el art. 3.3.1 de la Resolucién de
28 de diciembre de 2012, de 1.664 horas anuales. Salvo que se computen
jornadas que la propia norma declara como dias inhdbiles, o que éstas queden
exceptuadas del necesario caricter de trabajo efectivo que proclama la regla
general®®. De hecho, un simple célculo proporcional sobre la cuantificacién
efectuada en su momento por el art. 6, b) del Acuerdo Interconfederal para la
Negociacion Colectiva de 8 de febrero de 1983, formalizado precisamente tras
la reforma de la jornada maxima laboral establecida por el ET, con la que se
redujo el tope de 48 a 40 horas semanales, y a efectos sobre todo de poder esta-
blecer una distribucién irregular de la misma a lo largo del afio, manifiesta la
ausencia de concordacion. Pues la relacion aritmética que existe entre 40 y
37.5, respecto de un total de 1.826 horas y 27 minutos, es la de 1.712 horas y
30 minutos (aprox., s.e.d 0.), y no la de las citadas 1.664 horas.

Por lo que respecta al otro bloque material, el relativo al tratamiento de los
permisos y las vacaciones, las novedades son también multiples. Aunque la
nueva redaccion dada al EBEP parece reducir su dmbito de aplicacién al
personal funcionarial, lo cierto es que el apartado tres del art. 8§ RD-1 20/2012
decreta la suspension de efectos no solo de los Acuerdos y Pactos colectivos,
sino de los convenios del personal laboral en relaciéon “al permiso por asuntos
particulares, vacaciones y dias adicionales a los de libre disposicion o de
similar naturaleza”, lo que supone toda una necesidad de proceder a reordenar
este ambito, que es la voluntad mas que explicita de legislador, eso si, una vez
se cumplimente con cardcter previo la nueva dedicacion de trabajo efectivo
minimo anual que resulta exigible. De este nuevo régimen juridico destacard,
sobre todo para el personal funcionarial, que el listado de causas de permiso
retribuido ya no opera “en defecto de legislacion aplicable”, ni que tenga
tampoco caricter de “minimo”, elementos ambos que coadyuvaron a conver-
tirlo en una fuente adicional de regulacién, mds que alternativa.

De cualquier modo, y aunque ciertamente reajustados los margenes de
negociacion, resulta obvio que la configuraciéon del calendario, incluido el
conjunto de los aspectos atinentes al tiempo de trabajo (horarios, descansos -
intrajornada, interjornada y semanal-, vacaciones, reducciones, ampliaciones,

56 Pues si solo se reducen del total de dias anuales los correspondientes al descanso semanal,
los de vacaciones, los de dias festivos y los de permiso retribuido por asuntos propios, se alcan-
zard la cifra 223, que multiplicados por las 7 horas y 30 minutos de horas diarias de trabajo, arroja
cuantia de 1.672 horas y 30 minutos (por encima del minimo de las 1.664 horas/afio).
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asi como el resto de los aspectos propios de otros titulos por los que se
devengan derechos de permiso o licencias retribuidas), siguen siendo terrenos
abonados para el desarrollo de un derecho efectivo de negociacién colectiva.

34.3. Ofertade Empleo Piiblico

Contenido mds que habitual en la practica totalidad de las leyes generales
de presupuestos, la actualmente vigente (LPGE/2013) tampoco serd una excep-
cion. De entrada cabe decir que ciertamente resulta algo mas flexible que sus
antecedentes inmediatos, sobre todo, en cuanto a la cualificacién y determina-
cion del alcance de las tasas de reposicion e incluso respecto de los procedi-
mientos aplicables en determinados sujetos puiblicos®’, aunque su apertura prin-
cipal se concentrard fundamentalmente en relacién a los denominados sujetos
de derecho privado del sector publico, esto es, fundaciones y sociedades
mercantiles, a los que se afiadirdn a estos exclusivos efectos a los consorcios.
Respecto de estos entes se proveerd asi, y de forma expresa mediante la inclu-
sion de una norma especial, la posibilidad de que incorporen nuevo personal a
sus plantillas, si bien, a través de un nuevo mecanismo ad hoc, en cuyo disefio
parece 16gico deberdn intervenir también los agentes sociales y la representa-
cion de los trabajadores.

La norma en cuestién se localiza en la Disposicién Adicional Vigésima
LPGE/2013, configurada ademds como legislacién bésica ex art. 23.Seis de la
misma ley, de lo que habra de deducirse su extension a todos los niveles terri-
toriales pese a que su cabecera se refiera exclusivamente al dmbito estatal. En
su virtud, y junto a las habilitaciones generales para el supuesto de contratacion
temporal por razones de urgencia y especial necesidad, asi como de respeto a
las convocatorias en curso o de cardcter interanual, se prevé la posibilidad de
que también queden autorizadas nuevas contrataciones si el personal tiene la
condicion preexistente de funcionario o laboral, con una relacion juridica de
cardcter fija e indefinida, “en el sector publico estatal, autonémico o local en el
que, respectivamente esté incluida la correspondiente sociedad mercantil”. Lo
que da pie, evidentemente, a la necesidad de regulacion de los imprescindibles
procedimientos de trasvase o pasarela, asi a su necesaria mas que posible nego-
ciacién. Sobre todo, si ello supone alterar las previsiones establecidas en el
convenio colectivo de aplicacion.

57 Sobre los problemas de concrecion de mandatos generalistas como estos, en entidades de
nueva o reciente creacion, vid. Nufiez Lozano, C. y Malvarez Pascual, L., “El computo de la tasa
de reposicion de efectivos en relacion con las plazas de promocién del profesorado universitario:
El anélisis de un cambio de criterio carente de fundamento”, Diario del Derecho, Iustel, 9/8/2013.
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La regla equivalente para las fundaciones y consorcios que puedan ser
considerados adscritos al sector publico, tal y como es definido en el art. 22 de
la misma Ley de Presupuestos 2013, y con idéntico cardcter de legislacion
bdsica, en la Disposicion Adicional Vigésimo Segunda.

Muy estrechamente vinculado con esta cuestion del control directo e indi-
recto del volumen de las plantillas de personal, y aunque su mencion se haga
también de forma muy puntual, se encuentra el problema generado con la
prohibicién de las cldusulas convencionales que impongan la extincién de la
relacion laboral como consecuencia del cumplimiento de la edad de acceso a la
jubilacién (Disposicion Adicional 10* ET, ex redacciéon dada por la Ley
3/2012), tanto por el régimen transitorio que instaura como por su compatibi-
lidad con las normas especiales del empleo publico, sin olvidar tampoco tanto
la polémica surgida con ocasién de las constantes rectificaciones en materia de
edad de jubilacion, ordinaria y anticipada, asi como de compatibilidad entre
trabajo y pensién. Ambitos todos que invitan a una importante negociacién en
todos los niveles.

344. Proteccion social complementaria

Varias han sido también las incursiones del legislador en materia de dere-
chos sociales de los empleados publicos en estas dltimas reformas y con argu-
mentos finalistas algo dispares, pues mientras que en un caso parece que tienen
un claro fin economicista o de ahorro a corto plazo, en el otro parecen algo mas
estructurales en cuanto que medida destinada a mejorar la productividad
mediante la reduccion del absentismo. Asimismo, y al igual que en materia de
tiempo de trabajo, algunas de las nuevas reglas vendran establecidas por las
correspondientes leyes generales de presupuestos del Estado, mientras que
otras se encontrardn en el intenso RD-1 20/2012, provocando cada una de ellas
sus propias dificultades interpretativas y de aplicacion, en particular, una vez
mas, sobre su exacto dmbito de aplicacion.

Por orden cronolégico, el primero de los debates fue el que supuso la prohi-
bicidén/suspension de las aportaciones de los empleadores publicos a los planes
de pensiones de empleo. Fundamentalmente durante la vigencia de la
LPGE/2012, porque su redaccién generaba dudas en cuanto a su extension
respecto de provisiones de aseguramiento frente a contingencias tan impor-
tantes como las vinculadas a posibles situaciones de incapacidad permanente,
sobre todo si derivadas de accidente o enfermedad laboral. Corregida formal-
mente esa duda en la version LPGE/2013, al quedar limitada la suspension a las
aportaciones para la contingencia exclusiva de jubilacion, la cuestion mads
importante serd, aunque haya pasado bastante desapercibida hasta ahora, la de
la proclamacién general de la necesidad de reducir los gastos en materia de
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accion social. Proclamacién de principio que se concreta en la Disposicion
Adicional Vigésimo Cuarta de la LPGE/2013, sobre «Otros gastos de personal
en la Administracion del Estado en 2013», en la que se establecerd la necesidad
de reducir el importe correspondiente a ese concepto, amplisimo como se sabe
y objeto predilecto de negociaciéon en todos los convenios y acuerdos colec-
tivos, si bien, sin especificacion del modo en que debe materializarse o el
tiempo maximo para su ejecucion. Es decir, sin reglas imperativas o directa-
mente aplicables, por lo que se transforma en una especie de norma programa-
tica, al menos, para los responsables de las diferentes unidades de negociacién
en el dmbito del sector publico estatal, al que en exclusiva queda destinada en
principio esta norma’®,

Por lo que respecta a las normas sobre mejora de las prestaciones de Segu-
ridad Social vinculadas a las situaciones de baja por incapacidad temporal,
otras contingencias asimilables a ésta, o directamente sobre el tratamiento retri-
butivo de las ausencias al trabajo, el precepto clave es, como se sabe, el art. 9
RD-120/2012. Un precepto sin duda complejo®® tanto por la variedad de situa-
ciones que prevé como por las remisiones y reenvios técnicos que conlleva®,
pero y sobre todo por el margen explicito que reserva y adjudica a las previ-
siones que puedan dictarse en el ambito de las demds Administraciones
publicas.

Delegacion que en el ambito de la CCAA de Andalucia ha dado lugar, por
ejemplo, al Acuerdo alcanzado en la Mesa General de Negociacién Comtn del
personal funcionario, estatutario y laboral de la Administracién de la Junta de
Andalucia, de 3 de junio de 2013, sobre medidas en materia de jornada laboral,

58 Su texto contiene en realidad dos clases de mandatos, uno indirecto realmente, en tanto
que se recuerda la necesidad de calcular y evaluar el coste de su impacto a efectos de la necesaria
aprobacion de la masa salarial en el caso de renovacién o suscripcion de un nuevo convenio o
acuerdo colectivo; y otro mucho mds explicito, en tanto que autoriza la suspension de la aplica-
cién de los compromisos adquiridos, si de su aplicacién resultase un aumento de los mismos o un
resultado contrario a dicha minoracién. La cual, hay que insistir, no se cuantifica en ningiin caso
a excepcion de lo establecido en la regla general de congelacion de la masa salarial comparable,
en términos de homogeneidad, prevista en el art. 22 LPGE/2013.

59 Sobre el alcance del nuevo régimen juridico, vid., Gala Durdn, C., “La nueva regulacién
del complemento de la prestacion por incapacidad temporal en las Administraciones Publicas: el
alcance del articulo 9 del RD-ley 20/2012”, Administraciéon Practica, nim. 2/2013 (BIB
2013\1827). Tb., Pérez Alonso, M.A., “Los complementos de incapacidad temporal en la admi-
nistracion del Estado tras el RDL 20/2012”, Aranzadi Social, nim. 4/2013 (BIB 2013\1511).

%0 Véase, por ejemplo, la Disposicién Adicional Trigésimo octava de la LPGE/2013, sobre
«Descuento en la ndmina de los empleados publicos por ausencia al trabajo por enfermedad o
accidente que no dé lugar a una situacion de incapacidad temporal», en el &mbito de la Adminis-
tracion General del Estado. Norma que también es declarada como legislacion bdsica, pero que
no se extiende de manera necesaria sin embargo al dmbito publico-empresarial.
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ausencias y permisos para la conciliacion de la vida personal, familiar y laboral
de las empleadas publicas y empleados publicos. Acuerdo que ha sido ratifi-
cado, validdndose plenamente, por el Acuerdo de 9 de julio de 2013 del

Consejo de Gobierno®'.

34.5. Crédito horario de los representantes de los trabajadores

Si en todos los anteriores bloques de materias existia la cobertura formal
plena que representa la introduccion de su reforma mediante una norma legal
en sentido formal y estricto, aunque solo fuese parcialmente para algunos de los
temas concretos que lo componen, mas concretamente la de la legislacion
presupuestaria del Estado, el que resta, sobre régimen juridico aplicable a los
permisos y crédito horario de los representantes legales y sindicales de los
empleados publicos, se localizard exclusivamente en la norma con eficacia de
ley por antonomasia de todo este proceso, el RD-120/2012. Lo que ha provo-
cado de inicio, como facilmente se puede presuponer, que se hayan acrecentado
las dudas acerca de la acomodacién constitucional de tan singular instrumento
normativo, mds atn si encima se tiene en cuenta que con estas previsiones se
concreta en Gltima instancia un marco normativo establecido directamente por
una Ley Orgdnica, como es la que desarrolla el derecho fundamental de libertad
sindical.

En todo caso, y continuando con la estela marcada, es decir, dejando al
margen ahora la cuestion relativa a si la modificacién afecta realmente al
régimen general de un derecho constitucional, en este caso un derecho funda-
mental en su significacién mds genuina y originaria, e incluso la relativa a la
necesaria distincién dentro del contenido de las leyes orgdnicas de la parte que
ostenta o ha de ostentar realmente tal cardcter de aquella otra a la que solo le
corresponde la naturaleza propia de una ley ordinaria aunque ambas queden
incardinadas en aquélla, lo cierto es que el art. 10 RD-120/2012 establece clara-
mente un régimen restrictivo, que bien pudiera denominarse incluso «antilibe-
rados sindicales», tal y como pone claramente de manifiesto su cabecera, sobre
«Reduccion de créditos y permisos sindicales».

Desde un punto de vista técnico dos son los problemas interpretativos mas
importantes que genera una aproximacién a su contenido, el de su dmbito
subjetivo y el de la extension de su alcance objetivo. Y ello porque, de nuevo,
la confluencia de una (enésima) definicidn de sector publico al que debe exten-
derse la norma, junto con otras llamadas que se incorporaran en este mismo

61 BOJA ndm. 142/2013, de 22 de julio.
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RD-1 (Disposicién Final Octava) y en la posterior ley general de presupuestos,
dardn pie a que surjan distintas posibilidades sobre la interpretacion de su
verdadero alcance®?, asi como sobre la propia ejecutividad inmediata de sus
mandatos (“desde la entrada en vigor del propio RD-17, “desde el 1 de octubre
de 20127, ex art. 10.1.parr. 2 y 10.2, respectivamente). Y es que tras anunciarse
con rotundidad la suspensién y falta de validez de cualquier mejora conven-
cional que haya podido establecerse en materia de permisos sindicales o de
crédito horario de la representacion unitaria en el &mbito de este sector publico
—pretendidamente universal a poco que se compara con la delimitacion efec-
tuada en el precepto inmediatamente anterior o se contrasta con la delimitacién
que para el ambito estatal realiza expresamente el art. 27.3 LPGE/2013-,
siempre que represente una mejora de los minimos legales, poco menos que se
realizard una especie de llamamiento a la responsabilidad en la gestién y admi-
nistracién de estos temas en determinadas unidades de negociacién®.

De otra parte, la mencién expresa de las principales fuentes en la materia,
ET, LOLS y EBEP, asi como la referencia a nimero de delegados o represen-
tantes, permisos y créditos horarios o exencién de la obligacién de trabajar,
abogan también por la posibilidad de salvar todo lo no mencionado, que puede
abarcar desde la posibilidad de encontrar su apoyo en otras fuentes, como
pudiera ser la ley 31/1995 (LPRL), como y por supuesto, si la referencia es a
cualquier otro tipo de garantias o derechos instrumentales.

Lo mads resaltable en cualquier caso es la prevision del tltimo parrafo del
art. 10.1 RD-120/2012, pues en definitiva es una llamada expresa a la negocia-
cion, ciertamente restringida, sobre este contenido habitualisimo de la auto-
nomia colectiva. En efecto, tras la enérgica reduccién inicial se establecerd sin
embargo que “Todo ello sin perjuicio de los acuerdos que, exclusivamente en
el ambito de las Mesas Generales de Negociacion, puedan establecerse, en lo

62 T.a SAN niim. 139/2012, de 16 noviembre (JUR\2012\381768), caso Paradores Nacio-
nales, declara la aplicabilidad del precepto a la sociedad estatal encargada de su gestion y explo-
tacion.

63 Seglin la citada disposicion final octava: “Las fundaciones, sociedades mercantiles y resto
de entidades que conforman el sector publico deberan efectuar una adecuada gestion, en el marco
de la legislacion vigente, de las materias relacionadas con la creacién, modificacién o supresion
de 6rganos de representacion, secciones y delegados sindicales, especialmente en lo que afecta a
los créditos horarios, cesiones de estos créditos y liberaciones que deriven de la aplicacion de
normas o pactos que afecten a la obligacién o al régimen de asistencia al trabajo. Todo ello con
respeto de los derechos sindicales y de representacion reconocidos en la legislacién vigente”,
pues dificilmente puede haber una “adecuada gestion” de lo que no exista anteriormente, salvo
que s6lo quede referida a lo que se establezca en el futuro, en cuyo caso poco afiade el precepto
a lo ya previsto en el art. 10.1 RD-120/2012.

TEMAS LABORALES ntim. 120/2013. P4gs. 509-557.



Legislacion presupuestaria y autonomia colectiva en el sector piblico 549

sucesivo, en materia de modificacion en la obligacion o en el régimen de asis-
tencia al trabajo de los representantes sindicales a efectos de que puedan desa-
rrollar racionalmente el ejercicio de sus funciones de representacion y negocia-
ci6én o adecuado desarrollo de los demds derechos sindicales”. Opcién que, por
ejemplo, en el ambito de la CCAA de Andalucia ha tomado cuerpo a través del
Acuerdo de 4 de diciembre de 2012, del Consejo de Gobierno, por el que se
ratifica el Acuerdo de la Mesa General de Negociacion Comiin del Personal
Funcionario, Estatutario y Laboral de la Administracion de la Junta de Anda-
lucia, sobre adecuacién de derechos sindicales a lo dispuesto en el Real
Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad
presupuestaria y fomento de la competitividad.

4. LA SUSPENSION Y MODIFICACION DE LOS ACUERDOS, PACTOS
Y CONVENIOS COLECTIVOS EN EL SECTOR PUBLICO

4.1. Las distintas menciones del RD-120/2012 y la nueva redaccion del articulo
32 de la Ley 7/2007 (EBEP)

De todo este conjunto de reformas, en especial del Titulo I de este singula-
risimo RD-120/2012 que lleva por titulo «Medidas de reordenacién y raciona-
lizacién de las Administraciones Publicas», atin queda por exponer lo que es sin
duda su principal aportacién dogmadtica aunque solo sea por la novedad que ha
representado en nuestro Derecho Colectivo o Sindical. Nos referimos a la intro-
duccién por la ley de reglas por la que se ordena o posibilita, segtn el caso, la
suspension de efectos y hasta la modificacién de las previsiones convencionales
que puedan resultar contrarias a sus mandatos u objetivos, ya se encuentren
establecidas en Acuerdos, Pactos o Convenios Colectivos, es decir, ya sean
aplicables al personal funcionario y/o al laboral, y ya estén referidos a sujetos
juridico-administrativos o publico-empresariales®.

Desde un punto de vista expositivo se ha de realizar una primera gran
distincion pues en verdad las referencias a esta suspension de efectos son multi-
ples en la normativa y no siempre con la misma significacion. Asi, hay que
diferenciar de entrada entre aquellas previsiones puntuales en las que el legis-
lador marca directamente este efecto (las mas numerosas desde un punto de
vista cuantitativo), ya sea para una institucion o materia concreta o incluso con

64 Un antecedente de esta suspension de efectos de normas convencionales ordenada direc-
tamente por la ley se encuentra en el ya citado RD-1 1/2010, cuya Disp. Trans. Primera.l
suspendia durante tres afios el derecho de acceso a la licencia especial retribuida de los controla-
dores aéreos (LER).
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un cardcter mds general respecto del contenido de una norma; de aquella otra
por la que se viene a dar nueva redaccion a un precepto de una ley bdsica y
central del sistema de relaciones laborales, y que nace por ello mismo con una
clara vocacion de permanencia en el tiempo, esto es, como un medida estruc-
tural del Ordenamiento mds alld por tanto de la coyuntura que pueden repre-
sentar determinadas reformas puntuales en el entorno de la singular situacion
econdémica en la que han de ser necesariamente enmarcadas la mayor parte de
estas normas.

En efecto, una cuestién es la reforma del articulo 32 del EBEP operada por
el art. 7 RD-1 20/2012, incluida la mencién interpretativa que con caracter de
auténtica realiza el propio legislador estatal en la Disposicion Adicional
Segunda de ese mismo instrumento del Ejecutivo; y otra bien distinta la que
plantean las multiples menciones que tanto en esa misma norma como en las
propias Leyes Generales de Presupuestos, en tanto que asi se han venido exten-
diendo, por las que se declara la suspension de efectos y la pérdida de validez
de aquellas cldusulas de “los Acuerdos, Pactos y Convenios para el personal
funcionario y laboral, suscritos por las Administraciones Publicas y sus Orga-
nismos y Entidades, vinculados o dependientes de las mismas”, en tanto que
resulten contrarios a las nuevas disposiciones legales.

Comenzando por esta segunda modalidad, cuya formulacién se puede
encontrar referida a la regulacion de una concreta y muy determinada materia
(vgr., Disp. Adic. 71* LPGE/2012; arts. 8, 9, 10 y 14 RD-1 20/2012; art.
22.0cho y Disp. Adic. 38*.Tres LPGE/2013), en cuyo caso se delimita exacta-
mente su dmbito exacto de aplicacién, o de manera mds general para todo un
bloque normativo pese a que ello pueda resultar redundante (art. 16 RD-1
20/2012 y art. 5 D-11/2012 de la legislacién autonémica de Andalucfa) %, se ha
de partir del hecho de que se trata de un tipo de pronunciamientos eminente-
mente declarativos —no constitutivos- y con una funcionalidad propia de las
normas de derecho transitorio, a efectos de regular su proyeccion temporal y
respecto de situaciones generadas con anterioridad a su entrada en vigor. Y es
que con la doctrina constitucional instaurada acerca de la primacia absoluta de
la ley sobre la negociacién colectiva, incluso cuando la incompatibilidad es
sobrevenida y conlleva la necesaria adecuacién de ésta a aquélla, se habra de
concluir que la consecuencia principal que expresamente se establece ahora

% El art. 16 RD-120/2012 establece que “Se suspenden y quedan sin efecto los acuerdos,
pactos y convenios para el personal del sector puiblico definido en el articulo 22 de la Ley 2/2012,
de 29 de junio de Presupuestos generales del Estado, suscritos por las Administraciones publicas
y sus organismos y entidades que contengan cldusulas que se opongan a lo dispuesto en el
presente titulo”.
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sobre inaplicacién de la norma convencional resulta en realidad del todo inne-
cesaria. Otra cosa es que para evitar el rigor del principio de jerarquia norma-
tiva en su modalidad de lex posterior o principio de modernidad, y toda vez que
algunos de los mandatos legislativos tienen expresa fecha de caducidad o
pretensiéon de duraciéon temporal determinada, el legislador haya previsto
suavizar las consecuencias ordenando no la desaparicion del contenido de los
acuerdos y convenios sino la mera suspension temporal de su eficacia juridica.
Intentando asi facilitar lo que seria una vuelta a la normalidad en el menor
tiempo posible, por la economia de tramites que representa el hecho de que las
normas en suspenso recobrardn su plena vigencia con la mera desaparicion de
las limitaciones legales, sin necesidad de que tengan que ser reproducidas®®.

Por lo que se refiere a la nueva redaccién dada al art. 32 EBEP la aproxi-
macion al andlisis ha de ser evidentemente muy distinta. No tanto por las conse-
cuencias que conlleva en el plano de la eficacia real de lo convenido a nivel
colectivo, pues en todo caso se trata de la posibilidad de que se decrete igual-
mente la suspension o la invalidez de los derechos reconocidos y de las obliga-
ciones impuestas a cada parte a través de la autonomia colectiva, sino por la
prevision indeterminada que conlleva su elevacion a categoria general y
abstracta de la ley. De hecho, y en ese sentido, puede afirmarse que ésta si es
una reforma con un claro cardcter constitutivo, al alterar el régimen juridico
anterior, y no una mera declaracion explicativa de las consecuencias que deben
derivarse de la nueva ordenacion.

En efecto, en este caso la cuestion no es tanto la de evaluar el alcance y las
consecuencias que un mandato expreso del legislador puede imponer a los
ciudadanos o a una parte de los mismos en el sentido de que todos los niveles
jerarquicos inferiores de los sistemas de fuentes habran de adecuarse al mismo,
sino de la posibilidad de que se pueda llegar a ese mismo resultado sin nece-
sidad de que medie ese acto legislativo sustantivo y expreso (ad hoc). Y ello por
mucho que se establezca que solo serd posible previa constancia de muy singu-

%6 Como sefiala Sempere Navarro, A.V., “Medidas sociolaborales para garantizar la estabi-
lidad presupuestaria y fomentar la competitividad (RDley 20/2012, de 13 julio)”, Aranzadi
Social, nim. 5/2012 (BIB 2012\2769), “Practicamente en todos los casos en que el RDL
(20/2012) establece una norma de Derecho necesario absoluto (imposible de mejorar) aclara que
ello comporta la suspension de los acuerdos, pactos y convenios para el personal del sector
publico suscritos por las Administraciones publicas y sus organismos o entidades que contengan
cldusulas opuestas a esas reglas (complementos por IT, permisos, pagas extras, vacaciones, dere-
chos sindicales, etc.)... Puesto que las previsiones de contencion del gasto son en parte tempo-
rales, pero también las hay de vigencia indefinida, el efecto practico de la inaplicacion estard mds
cerca de la derogacién que de otra figura; pero se considera acertada la férmula acogida porque
permite, en hipdtesis, que lo ahora desplazado recupere su vigencia en cuanto haya ocasién”.
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lares condicionantes, en cuanto que los mismos son definidos a través de un
concepto juridico indeterminado (cuando excepcionalmente y por causa grave
de interés publico derivada de una alteracion sustancial de las circunstancias
economicas), pues se estd, en definitiva, ante una especie de habilitacion o dele-
gacion de competencias que se proyecta en favor de la principal manifestacion
del poder ejecutivo (los drganos de gobierno de las A dministraciones Publicas).
Lo que supone, en el mejor de los casos, una suerte de deslegalizacion o regla-
mentarizacién de la nueva fuente; y de aceptarse viable en el dmbito local y
municipal, ante la completa administrativizaciéon de una potestad que, en prin-
cipio, solo ha sido patrocinada de momento y de manera expresa por el ATC
85/2011 si ejercida a través de la ley, aunque se hubiese de entender ésta en su
acepcion material y méds amplia posible y no en la estrictamente formal.

Las razones ultimas por las que se explica una disposicion de este tenor, tal
y como ha sido expresamente establecido por la doctrina® mds que por el
propio legislador, se han de localizar en la confluencia de una serie de argu-
mentos sobre todo de tipo juridico, aunque también politicos o de politica del
derecho. En primer lugar, por la disparidad de tratamiento que existia entre el
personal laboral y funcionarial en relacién a esta concreta posibilidad de
suspension de los productos de la autonomia colectiva. Y es que desde la
misma aprobacion del EBEP la diccion de los arts. 32 y 38.10 fueron mani-
fiestamente dispares en este punto. De ahi que, en segundo lugar, por razén de
ese dnimo de homogeneizacién y uniformizacién que informa el conjunto de
estas reformas se haya optado ahora por una completa homologacién de los
regimenes juridicos aplicables a ambos colectivos, tal y como se pone expresa-
mente de manifiesto con la idéntica redaccién que puede apreciarse entre los
dos preceptos. En tercer lugar por el cardcter excesivamente restrictivo y el
poco juego que tradicionalmente ha permitido la clausula rebus sic stantibus,
incluso cuando se ha intentado su traslacién al orden propio de lo social. Muy
particularmente en este campo concreto tal y como ha hecho constar de manera
expresa la jurisprudencia que se encargado de su aplicacién, y ello pese a su
temprana introduccién por la STC 11/1981, de 8 de abril, en la interpretacién
de los supuestos que justifican una convocatoria de huelga. En cuarto y dltimo
lugar, para evitar una excesiva inflacién legislativa y mas que probablemente
para habilitar a aquellas Administraciones carentes del sustento directo que

7 Ferndndez Dominguez, J.J, “El parrafo segundo del articulo 32 del Estatuto Bdsico del
Empleado Piblico: una solucién con numerosos interrogantes”, Documentacién Laboral, ndm.
97/2013, Vol. I, pp. 13-16, donde se destaca desde el inicio como la declaracion de la Exposicién
de Motivos acerca de que “este mecanismo ya estaba previsto en el EBEP y la modificacion que
ahora se introduce no hace sino aclarar su dmbito de aplicacién”, no puede sino calificarse como
“una verdad solo a medias”.
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representa tan selectivo poder de normacion como es la ley, en aras a facilitar
la consecucion de un mismo tipo de soluciones finales.

Junto a estos argumentos primarios atn se podrian localizar otros que
engarzan con los objetivos que informan al mds general del conjunto de las
reformas y que suponen en parte una cierta rectificacién del propio legislador,
pues autorizar medidas de flexibilizacion como la que representa toda posibi-
lidad de devaluacién del factor trabajo permite eludir las drasticas consecuen-
cias a las que parecieron quedar abocadas todas las Administraciones publicas
con la distincidn establecida en las Disposiciones Adicionales 20"y 21* ET, tras
su reforma por la Ley 3/2012. Pues qué duda cabe que una medida de este tipo,
que debe entenderse restringida por definicién a los sujetos juridico-adminis-
trativos por razén del precepto en el que se incluye, abre considerablemente el
abanico de sus posibilidades de actuacién. Mds atn cuando a €stas les han de
quedar también vedadas otro tipo de medidas de impacto semejante como la
que representa el nuevo procedimiento de inaplicacién del convenio colectivo
previsto en el art. 83.2 ET8. El cual debe ser sin embargo, por la misma légica
de la distincidn, el cauce adecuado para el resto de sujetos integrantes del sector
publico, esto es, los de cardcter empresarial. Sobre todo cuando se encuentren
sujetos al Derecho privado y excluidos por tanto del cuerpo central del EBEP.

Lo anterior no significa en ningtin caso que el nuevo régimen juridico esta-
blecido evite un sinfin de problemas interpretativos y de aplicacién, como los
relativos al: procedimiento administrativo que habrd de tramitarse necesaria-
mente con cardcter previo, con participacion de los correspondientes 6rganos
técnicos y mds alld del cumplimiento de la prevision de informacién a los orga-
nizaciones sindicales; la determinacién de los 6rganos concretos de gobierno
que han de considerarse competentes a estos efectos, que habrd de considerar
al Pleno y a las Juntas de Gobierno si finalmente se amplia su 4ambito de apli-
cacion a las Entidades Locales; las posibilidades de revision y de control de
legalidad, si es o no preceptiva la impugnacién del acto originario y/o también
de los de mera aplicacion, debiéndose entender que el primero debera residen-
ciarse en todo caso ante el orden Contencioso-administrativo pese a la amplia-
cion material que ha supuesto el art. 3 de la nueva Ley de la Jurisdiccion Social,
lo que evoca a su vez los tipicos problemas asociados de posible contradiccién
entre resoluciones judiciales y el valor procesal de la cosa juzgada; el grado de

% Vid. Cruz Villalén, J., “El descuelgue de convenios colectivos en el personal laboral al
servicio de las Administraciones publicas”, Temas Laborales, nim. 117/2012, pp.13-55. Tb.
“Texto y contexto de las reformas de la negociacion colectiva 2011 y 20127, en Reformas estruc-
turales 'y Negociacion Colectiva, XXX Jornadas Universitarias Andaluzas de Derecho del
Trabajo y Relaciones Laborales, Monografias de Temas Laborales, nim. 50/2012, pp. 19 y ss.
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certeza y autenticidad que se le han de exigir a las causas justificativas, asi
como de proporcionalidad a la medida implantada, pues no deja de ser un acto
administrativo que no sélo representa una restriccién evidente de un derecho
constitucional, sino por gozar la Administracién de un dmbito de discreciona-
lidad que ha de entenderse expresamente limitado, tal y como también se le
impone en el campo de los procedimientos extintivos con un régimen distinto
al de resto de las empresas; la posible autolimitacién temporal de su eficacia o
periodo madximo para abordar su revisabilidad, etc.

De todos ellos parece no obstante que alguno ha merecido una mayor aten-
cién o un especial detenimiento hasta el momento. En concreto, el de la posible
diferenciacion entre la suspension de efectos de un acuerdo o convenio colectivo
y la modificacién de su contenido, como si se debiera o se pudiera realmente dife-
renciar entre ambos supuestos. Fundamentalmente desde el criterio que represen-
tarfa el nivel de incision o, si se prefiere, de recorte en el estatus de derechos reco-
nocidos y de alteracién del régimen previo aplicable, asi como su posible susti-
tucion por otro que pudiera resultar poco, medio o muy diferente al anterior. Dife-
renciacion® que, de aceptarse, supone en tltima instancia una gradacién de las
posibilidades de las que gozan los niveles con competencias de legislacion de
aquél en otro en el que se carece de tal tipo de poder. Sobre todo, si la suspension
se interpreta como sinénimo de congelacién por no actualizacién o no aplicacion
de los indices de progresividad preestablecidos, y la modificacion como facultad
para imponer un nuevo cuadro de condiciones de trabajo.

La aproximacidn a esa cuestion exige desde luego de muchos matices y de
tomar conciencia de los distintos marcos normativos que le son aplicables a
cada uno de los tres tipos de niveles en los que se estructura de la Administra-
cion territorial, asi como al personal laboral y funcionarial, cuyos estatutos juri-
dicos siguen divergiendo en aspectos tan centrales como el que representan los
derechos profesionales y de indole retributiva. Pues qué duda cabe que el
concepto de legislacion estatal bdsica condiciona las competencias concu-
rrentes de las CCAA, lo mismo que cualquier manifestacion legislativa
restringe per sé el ambito de disposicion de las entidades provinciales, locales
y municipales.

%9 A ello se refiere la STSJ Castilla y Leén, Valladolid (Sala de lo Social), de 15 de mayo
de 2013 (Rec. Sup. 693/2013), JUR\2013\208803, en la que se declara contrario a derecho,
parcialmente, un Plan de Ajuste municipal por el que se modificaba el régimen convencional en
aspectos como: jornada laboral, vacaciones, excedencias, ropa de trabajo, anticipos, jubilacion,
premios de jubilacion traslados y promocién profesional, movilidad funcional, accién social, reti-
rada del carnet, formacion, ayudas por estudios y régimen retributivo, fundamente por exceder de
las posibilidades que representa la “suspension y modificacion del cumplimiento de convenios
colectivos o acuerdos ya firmados”, pues la modificacién no equivale a posibilidad de alteracion,
menos sustancial, pues esta referida expresamente al hecho de cumplimiento.
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En el fondo, es probable que el debate haya de sustanciarse en realidad en
términos de proporcionalidad y de adecuacion entre las medidas propuestas y
adoptadas y los verdaderos requerimientos de naturaleza financiera y presu-
puestaria que las condiciona, mds que en esa artificiosa diferenciacién termi-
nolégica, pues toda suspension equivale necesariamente a entender modificado
lo previamente establecido por consenso y cabe pensar en meras suspensiones
que provoquen efectos econdémicos mayores que alteraciones minimas en la
regulacion. De ahi que sea el juicio de idoneidad y proporcionalidad, que solo
puede corresponder a la autoridad judicial, tal y como ha venido siendo enten-
dido de hecho en materia de reestructuraciones empresariales hasta el adveni-
miento del conjunto de reformas que ha traido esta crisis econdmica, debida-
mente conjugado con el legitimo dmbito de disposicion politica que solo a los
gestores democraticos les corresponde, el criterio principal con el que deberdn
ser evaluados y juzgados cada uno de los casos concretos. En tanto que se ha
de presuponer en todo caso que junto a los intereses profesionales se encuen-
tran también los de la totalidad de la comunidad, esto es, el interés piblico y
mas general.

4.2.Claves del nuevo precepto introducido por la Disposicion Adicional
Segunda RD-1 20/2012: de nuevo sobre la eficacia vinculante del convenio
colectivo y otro mas que posible debate constitucional

En este juego técnicamente complejo que representa la articulacion de tan
copiosa produccion legislativa, un papel decisivo y esclarecedor parece que
quiere desempefar una de las menciones adicionales contenidas en el RD-1
20/2012, concretamente en la Disposicion Segunda de las de tal caricter, en la
que se especificard, con evidente manifestacion de la auténtica y primaria natu-
raleza de medida al servicio de la sostenibilidad financiera y presupuestaria,
que: “A los efectos de lo previsto en el articulo 32 y 38.10 del Estatuto Bésico
del Empleado Publico se entenderd, entre otras, que concurre causa grave de
interés publico derivada de la alteracién sustancial de las circunstancias econ6-
micas cuando las Administraciones Publicas deban adoptar medidas o planes
de ajuste, de reequilibrio de las cuentas publicas o de cardcter econémico finan-
ciero para asegurar la estabilidad presupuestaria o la correccién del déficit
publico”.

Un precepto del cabe destacar hasta cuatro consecuencias practicamente
directas de los diferentes elementos con los que se configura. El primero es sin
duda el de su cardcter de interpretacién auténtica del sentido y alcance que han
de reconocérsele a la ley, que no solo de intencién del legislador, respecto de
las reformas operadas en los arts. 32 y 38.10 EBEP, pues éste dltimo ha de
entenderse también, en ese sentido, expresamente reformado. Lo que viene a
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significar tanto como que su supuesto de hecho se configure con la fuerza
propia de una presuncion iuris et iure, fundamentalmente a efectos laborales, es
decir, necesitado solo de la prueba de la relacién de causalidad, con indepen-
dencia del control de legalidad que pueda ejercitarse sobre el verdadero origen
del procedimiento y que se ha defendido antes como perfectamente viable. La
segunda lectura que se ha de extraer es que el listado de causas que puede justi-
ficar la adopcion de este tipo de medidas, que deben seguir siendo consideradas
como excepcionales en todo caso (en la medida estrictamente necesaria para
salvaguardar el interés puiblico), es el propio de un sistema de numerus apertus,
si bien, el caracter privilegiado que van a tener unas sobre otras, desde la pers-
pectiva del despliegue automdtico de sus consecuencias juridicas, serd solo
predicable de las expresamente enumeradas en la disposicion. La tercera conse-
cuencia es que la norma presupone un reenvio técnico o la necesidad de atender
la correspondiente remisiéon normativa a la legislacién presupuestaria en
sentido estricto, pues la plena identidad de los diferentes instrumentos que se
listan en el precepto con las categorias juridicas establecidas en la LO 2/2012,
desarrolladas a nivel reglamentario por los sucesivos RRDD que le han
seguido, asi lo imponen de manera necesaria (medidas o planes de ajuste, de
reequilibrio de las cuentas publicas o de cardcter econdmico financiero). La
cuarta y dltima lectura, algo mds mediata, seria la de favorecer en consecuencia
la apertura de este tipo de mecanismos al conjunto de las Administraciones
publicas que han dispuesto hasta ahora de un menor nimero de opciones para
su reestructuracion, las englobadas bajo la denominacién de Entidades Locales
y hasta las de caracter Institucional, en tanto que carentes de ese elemento espe-
cialmente privilegiado que ha constituido hasta el momento la titularidad de la
potestad legislativa tras el primer pronunciamiento directo del TC, y con la que
se han incorporado las innovaciones mds trascendentes. Todo ello, hay que
insistir, con independencia del grado de discrecionalidad que se les haya reco-
nocer a estas instituciones o del caricter politico que en udltima instancia hasta
se les ha incluso de garantizar, mds que de minar o de someter a sospecha, pues
su sometimiento pleno a la ley y al Derecho debe seguir siendo su primera sefia
de identidad, asi como la de la necesaria efectividad de los contrapesos y los
distintos sistemas de control a los que deben someterse’®.

70 El problema de la eficacia de la autonomfa colectiva en el &mbito de las Administraciones
ptblicas fue el objeto de 1a Conferencia Internacional del Trabajo 102 A, en su reunién de 2013,
y editado como La negociacion colectiva en la administracion publica un camino a seguir, OIT,
en cuyo su par. 266 se destaca que: “Esto significa que lo determinante para la aplicacién de los
Convenios nims. 151 y 154 no es la forma del contrato colectivo ni el rango juridico que tiene,
ni si debe o0 no ser incorporado a un texto juridico para ser efectivo, ni si puede aplicarse direc-
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Lo anterior no obvia sin embargo la necesaria superacion del control de
constitucionalidad’! que tanto desde la perspectiva de los compromisos adqui-
ridos a nivel internacional, los derechos fundamentales de libertad sindical y de
negociacion colectiva, y hasta de idoneidad del Real Decreto-ley representan
estos preceptos. Control que representa la necesidad de resolver el nuevo
embate o tensién que se manifiesta entre el Derecho Colectivo del Trabajo y el
Derecho Publico o Administrativo, que seguramente se superard o matizard en
funcién del significado residual o marginal con el que se enjuicie este tipo de
medida, o central y esencial si se considera configurador del régimen de ejer-
cicio de los derechos fundamentales e intrinsecamente ligado a la significacién
de la garantia de la fuerza vinculante del convenio colectivo. Muy especial-
mente en su traslacion al ambito estricto de la relacidon laboral, cada vez mas
especial cuando se configura con trabajadores al servicio de las Administra-
ciones Publicas, y cuya completa remodelacion debiera atenderse, en todo caso,
con nuevos y mas sistematicos criterios.

tamente sin la aprobacién de otro érgano, sino el hecho de que el contenido de dicho acuerdo se
aplique en la practica (principio de efectividad). En este sentido, tanto el Convenio nim. 151
como el Convenio nim. 154 tienen en cuenta la enorme diversidad de los sistemas nacionales en
el dmbito de la administracion publica y admiten que los convenios colectivos pueden tener un
valor puramente «pragmatico» o constituyen una especie de entendimiento tdcito (gentlement
agreement o acuerdo entre caballeros), siempre y cuando se apliquen en la practica”.

71 Una exposicién critica sobre las posibilidades de superacién en Rodriguez Ferndndez, M*
L., “Jerarquia normativa vs fuerza vinculante: razones para dudar de la constitucionalidad del
articulo 32 del Estatuto Bésico del Empleado Piblico”, Documentacion Laboral, nim. 97/2013,
Vol. Ipp. 29-53.
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