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PRESENTACIÓN

La confusión actual generada a raíz de la crisis económica, que explotó en 
toda su crudeza en 2008 aunque ya se veía en el año precedente, alcanza a la 
administración y, podríamos decir que de manera singular, a la administración 
local. Nos gustaría que fuese de otra manera, pero nuestro compromiso con la 
investigación y con la formación, nos hace interpelarnos continuamente sobre 
si	estamos	ya	en	el	umbral	de	la	fase	final	de	esta	coyuntura	tan	desagradable.	Y	
como nos debemos a la verdad, al menos a la verdad subjetiva alcanzable por los 
datos	que	manejamos	y	que	nos	trasmiten	nuestros	colaboradores	más	fiables,	
no me atrevo a asegurar que en el ámbito de la administración local estemos 
próximos a superar los efectos de esta crisis.

En	lo	dicho	en	el	párrafo	anterior	hemos	de	basarnos	para	afirmar	que	“las	
claves de la reforma laboral y de empleo público del 2012 y 2013 y su aplicación 
al	personal	laboral	local”	es	materia	de	suficiente	calado	para	haber	sido	abordada	
en estos momentos por el profesor de Relaciones Laborales de la Universidad 
de Barcelona y Gerente de la Diputación de Barcelona, Dr. Xavier BOLTAINA 
BOSCH, en la publicación que ahora les presentamos: El personal laboral y 
medidas de adecuación a la crisis en la Administración Local.

BOLTAINA, como la mayoría de los expertos, argumenta que las adminis-
traciones públicas –él habla y se remite exclusivamente a la local– van a ser muy 
distintas	cuando	superemos	definitivamente	esta	etapa,	por	lo	que	deduce	que	
cambiarán también radicalmente sus maneras de relacionarse con los ciudadanos 
y su propio funcionamiento. Y todo ello, desde la incertidumbre. ¿Será una ad-
ministración plenamente capacitada para dar respuestas a las necesidades reales 
de la sociedad? Y esto aún en el mejor de los supuestos, el de que los esfuerzos 
del Gobierno de la nación, con la indispensable buena voluntad y colaboración 
de Comunidades Autónomas, Diputaciones y Ayuntamientos, logre encauzar 
ese caudal hoy desbocado de endogamias, recelos colaterales y duplicidades de 
competencias.
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Así pues, el Centro de Estudios Municipales y de Cooperación Internacional 
(CEMCI)	de	la	Diputación	de	Granada	continúa	con	su	filosofía	y	mantiene	sus	
grandes líneas de actuación como centro de excelencia e innovación en formación 
de directivos, cargos electos, habilitados estatales y empleados públicos locales 
de nivel superior o medio y el ser instrumento de apoyo a los municipios. El 
nacimiento de este número 39 de la Colección Análisis y Comentarios es un buen 
ejemplo de continuidad en este servicio, porque su obra editorial sigue progresan-
do, y lo hace en paralelo a su trabajo como entidad investigadora. Ambas, obra 
editorial y obra investigadora constituyen una unidad indisoluble, una unidad de 
conocimiento y una unidad de acción con diversidad de manifestaciones.

La colección Análisis y Comentarios alcanza así su número trigésimo nove-
no,	con	la	finalidad,	como	los	anteriores,	de	dar	cabida	a	estudios	sistemáticos	que	
profundicen en los aspectos más relevantes y atractivos de las administraciones 
locales. Una Colección que procura atender al interés que generan los asuntos que 
aborda, al rigor de sus análisis y planteamientos y a la utilidad que proporcionan 
a profesionales y trabajadores de las administraciones locales.

El profesor BOLTAINA BOSCH desbroza la problemática enunciada en el 
título de la obra en veinticinco capítulos y dos anexos. Pero aquí deseo referir-
me	a	la	suculenta	y	ya	desde	el	inicio	clarificadora	introducción,	donde	plantea	
la	monografía	con	el	elocuente	“¿quo	vadis?”,	donde	pone	de	manifiesto	que	
los constantes cambios habidos en tan poco tiempo, desde la entrada en vigor 
de la EBEP hasta el cierre de su trabajo en 2013, han adquirido una dimensión 
extraordinaria merecedora de detenido análisis.

Lo que le agradecemos vivamente, así como a todos ustedes, sus lectores 
y colaboradores esenciales de este Centro. 

Eduardo M. Martos Hidalgo 
Director del Centro de Estudios Municipales y de 

Cooperación Internacional (CEMCI). 
Diputación de Granada.
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planteamiento De la monografia.

En el momento de recibir el encargo de esta monografía (marzo del 2012) 
y proceder a la delimitación del título y contenido de la misma, no pude evitar 
plantearme el alcance del análisis del régimen jurídico y de gestión del personal 
laboral al servicio de las Corporaciones locales tras las importantísimas refor-
mas de empleo público y laborales acaecidas en los años 2010, 2011 y 2012, 
y que han seguido a lo largo del 2013, a través de la Ley de Presupuestos para 
este mismo año, la reforma de leyes laborales una vez más y la reforma del 
sistema de pensiones llevada a cabo en marzo del 2013, así como, el trámite 
parlamentario de ésta última que se ha concretado en una Ley de julio del 
2013 y un RD-ley 11/2013 de 2 de agosto, publicado prácticamente al cierre 
de esta monografía.

Más que nunca, y en un contexto de crisis generalizada, la Administración 
y todo el sector público local debe enfrentarse a medidas a veces drásticas y 
explorar con claridad las posibilidades que le ofrece la normativa promulgada 
en los tres últimos años, en unos casos adoptadas con carácter general para todos 
los sectores productivos públicos y privados y en otros supuestos ad hoc para el 
sector público o las Administraciones Públicas.

A lo largo de los últimos años hemos tenido ocasión de plantear que el per-
sonal	laboral	es,	hoy,	un	espacio	específico	del	estudio	de	las	relaciones	laborales	
en España en general y del empleo público en especial.

En este sentido tuvimos ocasión de publicar en el 2010, a los tres años de la 
entrada	en	vigor	del	EBEP	la	monografía	“El personal laboral de las corpora-
ciones locales después del Estatuto Básico del empleado público” que mantiene 
mayoritariamente su vigencia, si bien en algunos aspectos profundamente mo-
dificado	por	las	posteriores	reformas	laborales,	en	especial	la	del	2012,	y	las	de	
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empleo público llevadas a cabo por reales decretos leyes y leyes de presupuestos, 
fundamentalmente1.

Sin embargo, al gestor público no se le escapará que, con los constantes 
cambios, un periodo relativamente corto en el tiempo transcurrido entre el 2010 
y el 2013, fecha en que se pone a disposición del lector la presente monografía 
editada	por	CEMCI-Diputación	Provincial	de	Granada,	las	modificaciones	en	
el ámbito público, por supuesto también en el local, han sido de una dimensión 
extraordinaria y en el caso del personal laboral quizá con mayor intensidad, de 
lo	que	es	una	buena	prueba,	y	muy	significativa,	 la	disposición	adicional	20ª	
del Estatuto de los Trabajadores que, por vez primera en nuestra historia de las 
relaciones	laborales,	claramente	fija	los	contornos	para	el	despido	de	trabajadores	
públicos por razones económicas, técnicas, organizativas o de producción y su 
concreción por vía reglamentaria posteriormente en octubre del 2012.

Es evidente, por tanto, que entre el 2007, fecha de promulgación del EBEP 
y el momento presente (2013) ha acontecido un auténtico cambio de paradigma 
en la sociedad española, y por consiguiente en el empleo público, pese al rela-
tivamente corto tiempo transcurrido. Cambio de paradigma que no siempre ha 
sido comprendido o asumido por todos aquellos que tienen alguna cosa a decir 
en el ámbito público local.

Cualquiera de los aspectos que integran el vínculo del contrato de trabajo 
en el sector y la Administración pública (selección, retribuciones, incompatibili-
dades,	régimen	disciplinario,	negociación	colectiva,	entre	otros)	justifican	por	si	
mismos y como tales, monografías monotemáticas, pues compartimos plenamente 
que	existe	realmente	un	“derecho del trabajo de las administraciones públicas” 
como	tuvo	ocasión	de	afirmar	el	Profesor	MARTIN	VALVERDE,	que	se	ha	con-
figurado	como	una	especialidad	propia	de	las	relaciones	laborales	en	España,	y	
que ello se ha acrecentado en los tres últimos años, ya casi cuatro si tenemos en 
cuenta el RD-ley de 20 de mayo de 2010 de reducción de retribuciones, con los 
cambios legislativos y también con el papel de la negociación colectiva plasmada 
mayoritariamente en los convenios colectivos del personal laboral.

Es	lógico,	por	tanto,	que	el	EBEP	defina	al	trabajador	de	la	Administración	
como	vinculado	a	ella	por	una	“relación laboral de empleo público”, aunque 

1 Estudios de Relaciones Laborales, núm.5 (versión en castellano) y núm.6 (versión en 
catalán). CEMICAL-Diputación de Barcelona, 2010. Acceso libre a la versión en castellano en: 
http://cemical.diba.cat/es/publicaciones/ficheros/CEMICAL_personal_laboral_cast.pdf 
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a nuestro juicio y de la de muchos autores, hubiera sido mucho más acertado 
dar	el	paso	definitivo	y	definir	tal	vínculo	como	una	relación	laboral	especial,	
máxime tras las posteriores reformas introducidas a través de la Ley 2/2012, la 
Ley 3/2012 y el RD-ley 20/2012, entre otras.

No es éste, sin embargo, el objeto de la presente monografía encargada por 
el Centro de Estudios Municipales y Cooperación Internacional (CEMCI) de la 
Diputación	de	Granada,	pero	tampoco	se	aleja	de	ello	completamente.	La	finalidad	
de este libro es ofrecer al gestor público, a los representantes del personal, a las 
organizaciones	sindicales	o	a	los	propios	trabajadores,	una	reflexión	jurídica	de	
que como ha quedado el vínculo laboral del personal de las entidades locales tras 
las referidas reformas, tanto de la ley de empleo público como la del Estatuto de 
Trabajadores y normas colaterales.

El EBEP promulgado a través de la Ley 7/2007 de 12 de abril introdujo 
escasas novedades, cuando no simplemente se limitó a reproducir simples 
obviedades o redundancias en sus preceptos al tratar sobre el personal laboral. 
No fue una norma pensada para los trabajadores con contrato de trabajo, sino 
fundamentalmente diseñada en clave funcionarial.

Ello	supuso,	para	los	gestores	públicos,	una	dificultad	añadida	no	fácil	de	
resolver,	como	acredita	la	conflictividad	judicial	en	aspectos	sustantivamente	de	
baja intensidad como la aplicación o no, por ejemplo, del –ya derogado– artículo 
48.2 del EBEP sobre días de asuntos propios por antigüedad, coloquialmente 
denominados	“canosos”,	pero	que	originaron	una	conflictividad	muy	aguda	en	
el mundo local y luego en los tribunales, alcanzado incluso al Tribunal Supremo.

Por ello, escaso es lo que el EBEP indica en torno a las retribuciones del 
personal laboral, el régimen de incompatibilidades –en este caso tampoco para 
los funcionarios, pues se ignora la cuestión al permanecer vigente la Ley del 
1984–, la carrera y promoción profesional e incluso –aunque con matices– sobre 
la provisión de puestos de trabajo.

En cuanto a la negociación colectiva, en realidad el EBEP reguló en el 2007 
el régimen funcionarial y si acaso podemos plantear aspectos que afectan al 
personal	laboral,	es	la	ya	por	todos	conocida	como	“Mesa de materias comunes” 
y en las relaciones colectivas, el derecho de reunión, aplicable a funcionarios y 
trabajadores públicos.

Por el contrario, ha sido un Real Decreto ley, el 20/2012, el que ha introducido 
normas de importante calado, conjuntado con la Ley 2/2012 de Presupuestos Ge-



El personal laboral y medidas de adecuación a la crisis en la administración local

[30]

nerales del Estado, quizá incluso con mayor alcance para el personal laboral que 
el	propio	EBEP,	y	prueba	de	ello	han	sido	–entre	otros	aspectos–	la	fijación	de	una	
jornada laboral mínima en 37,5 horas semanales en cómputo anual, la supresión 
de la paga extraordinaria para el 2012 –suspendiendo el respectivo precepto del 
ET, ad hoc para el sector público español–, la regulación de los complementos 
voluntarios por incapacidad temporal, la limitación de la negociación de los 
días de permiso por asuntos propios, o la institucionalización de una fórmula 
de	suspensión	o	modificación	de	los	convenios	o	acuerdos	de	personal	laboral	
a través de un nuevo segundo apartado del artículo 32 del EBEP, resultado del 
mencionado	Real	Decreto	ley,	que	sigue	la	estela	fijada	en	el	2007	por	el	artículo	
38.10 del Estatuto Básico.

Esta	monografía	se	ha	perfilado	con	la	finalidad	de	tratar	con	una	extensión	
razonable diversas cuestiones derivadas de las reformas laborales y de empleo 
público del año 2012 así como las estelas normativas promulgadas en el 2013 
hasta principios de agosto, aunque también con referencias a la reforma o me-
didas	aprobadas	en	el	2010	(así,	la	disminución	retributiva	fijada	por	el	RD-ley	
8/2010 de 20 de mayo o la reforma laboral de negociación colectiva se incor-
poran cuando es preciso al análisis) y normas presupuestarias y de otra índole 
aprobadas para el 2013.

Por ello, orillamos aquellos aspectos, también muy importantes, que no han 
sido objeto de reformas, cuanto menos sustanciales, durante este período de adap-
tación de nuestras relaciones laborales y de empleo público o aquellas reformas 
legislativas que por su naturaleza o contenido, aunque puedan ser importantes, 
superan la voluntad de este libro.

El lector tiene ante sí, en consecuencia, no una monografía o un tratado sobre 
el personal laboral de las corporaciones y sector público local en un sentido amplio 
y completo, sino un análisis de cómo las reformas de los años 2010, 2011, 2012 
y 2013 –hasta agosto de este último año–, especialmente, han afectado a este 
colectivo de empleados públicos, mayoritario en Ayuntamientos, Diputaciones 
y otras entidades locales de toda España.

Siguiendo lo que ha sido una práctica en nuestro caso en otros artículos o 
monografías, hemos incorporado al estudio referencias a una abundante y en la 
medida de lo posible la más actual  jurisprudencia y doctrina judicial y los con-
venios colectivos de personal laboral –de Corporaciones locales–, pero también 
de otras Administraciones Publicas en cuanto puedan servir de referente, como 
es el caso de los convenios colectivos de la Administración General del Estado 
o de las Comunidades Autónomas, haciendo hincapié sobre todo en convenios 



[31]

Introducción

y acuerdos laborales formalizados a lo largo de los años 2012 y 2013, que son 
en	muchos	supuestos	significativos	de	la	aplicación	práctica	de	lo	legislado	a	
nivel estatal.

Nuestra	finalidad	ha	sido,	más	que	efectuar	un	ejercicio	teórico,	ejempla-
rizar por donde se desarrollan convencionalmente estas materias que no tienen 
regulación, o es muy escasa, en el EBEP, o como se han aplicado las reformas 
legales y reglamentarias mencionadas.

Esta monografía incorpora también referencias doctrinales teóricas, que 
desean	explicar	o	interpretar	las	normas	jurídicas	aprobadas,	a	veces	con	dificul-
tades, dado que más que nunca, el derecho aplicable al personal laboral ha sido 
fruto	de	una	cierta	improvisación	o	de	un	“derecho	de	crisis”,	que	ha	carecido	
de	reflexión	sosegada	antes	de	su	promulgación.

Su elaboración ha sido paciente y larga, fruto –a veces desesperante– del 
constante cambio normativo acaecido durante los años 2011, 2012 y 2013 y las 
interpretaciones	doctrinales	y	judiciales	derivadas	de	estas	modificaciones.

Al cierre mismo de la monografía, hemos debido incorporar cambios nor-
mativos publicados en el BOE entre la última semana de julio y la primera de 
agosto	del	2013,	lo	que	da	prueba	de	la	dificultad	casi	insalvable	del	gestor	público	
local de recursos humanos de hacer frente a la vorágine normativa de los últimos 
años, y aún más de otros gestores –secretarios, interventores, técnicos– que deben 
conjuntar en su quehacer diario el conocimiento del derecho laboral y de la fun-
ción pública con otras ramas como el urbanismo, la contratación administrativa, 
el	procedimiento,	etc.,	en	una	tarea	de	conocimiento	“renacentista”	del	derecho	
casi imposible en nuestro días.

Sant Andreu de Palomar-Nou Barris (Barcelona) /Sitges,
19 de agosto de 2013.
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1. El conjunto de Administraciones públicas españolas representaban al 
inicio del 2010 un volumen de personal que oscilaba entre 2,6 y 2,8 millones de 
empleados según las estadísticas1, cuyo porcentaje más importante correspondía 
a las Comunidades Autónomas, con el 50,6 por ciento de este total. Mientras la 
Administración del Estado sumaba un total de 575.000 empleados (21,8%), el 
sector local alcanzaba el 23,8 por ciento, esto es, 629.505 empleados públicos. 
Es cierto, sin embargo, que desde esa fecha hasta el 2013 ha acontecido una 
cierta disminución, de tal manera que según los datos facilitados por el Estado, 
los empleados públicos españoles se situaban en 2,57 millones, de los cuales 
570.000 eran estatales (22,2 por ciento), 1,3 millones eran autonómicos (50,7 
por ciento) y se concretaba un descenso en el ámbito local, que había disminuido 
hasta 549 mil, esto es, un 21,3 por ciento.

Las cifras expuestas pueden resultar muy frías y requieren un mínimo 
complemento.

Así, cualquier aproximación al personal de las Comunidades Autónomas 
debe partir de la consideración que su docencia no universitaria ascendía en el 
2010 a 539.000 efectivos y que las Instituciones Sanitarias autonómicas suma-
ban otros 484.000 empleados, todo lo cual suponía que entre estas dos áreas se 
alcanzaba un 77 por ciento de los efectivos autonómicos. Sanidad y Educación, 
por consiguiente, son las piezas básicas del Estado del Bienestar en el 2010 y su 
concreción en cuanto a plantillas de empleados públicos autonómicos es a todas 
luces evidente, pues años después, y pese a los recursos detraídos en el sector 

1 Según datos del Boletín estadístico del Registro Central de Personal de 1 de enero de 
2009, los empleados públicos españoles suponían 2.636.900 efectivos. El informe de la PIMEC 
(Pequeña y Mediana Empresa de Catalunya) de julio de 2008 contabilizaba 2.873.000 em-
pleados; la razón de la diferencia estriba en que el RCP excluye a los altos cargos, al personal 
con contrato inferior a seis meses, a entidades públicas empresariales de las Comunidades 
Autónomas y algunos otros colectivos. Los datos del 2013 son extraídos del Boletín Estadís-
tico del RCP de enero del 2013, que señalaba la existencia de 2.576.746 empleados públicos.


