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RESUMEN: El trabajo examina la respuesta de la Sala de lo Social del Tribunal Su-
premo a la STJUE de 14 de abril de 2026 (C-418/24, Obadal) y las consecuencias
de esta doctrina en materia de abuso de temporalidad en el empleo publico laboral.
Tras delimitar el ambito de aplicacion de la clausula 5.2 del Acuerdo Marco anexo a
la Directiva 1999/70/CE, se identifican los elementos configuradores del concepto
europeo de abuso de temporalidad, con especial atencion a la nocion de relaciones
laborales sucesivas, la incidencia de las interrupciones entre contratos y la exigencia
de razones objetivas que justifiquen la contratacion temporal. Asimismo, se aborda
la distincion entre la temporalidad irregular desde la perspectiva del Derecho interno
y el abuso de temporalidad relevante a efectos del Derecho de la Unidn Europea. En
cuanto a sus consecuencias juridicas, se examina la incompatibilidad de la conver-
sién automatica en fijo con los principios de igualdad, mérito y capacidad en el acce-
so al empleo publico, asi como la insuficiencia de la figura del trabajador indefinido
no fljo como mecanismo de reparacion. Finalmente, se estudia la configuracion de
la indemnizacion compensatoria tras la STUUE Obadal, la reinterpretacion efectuada
por el Tribunal Supremo, la incidencia de los procesos de estabilizacion y el papel
de las sanciones administrativas como instrumentos destinados a garantizar una
respuesta efectiva, proporcionada y disuasoria frente al abuso de la contratacion
temporal.

Palabras clave: abuso de la temporalidad; empleo publico laboral; contratos de du-
racion determinada; indemnizacion; Directiva 1999/70/CE.

ABSTRACT: This article examines the response of the Labour Chamber of the
Spanish Supreme Court to the judgment of the Court of Justice of the European
Union of 14 April 2026 (Case C-418/24, Obadal) and the implications of that ruling for
the abuse of fixed-term employment in the public sector. After defining the scope of
Clause 5 of the Framework Agreement annexed to Directive 1999/70/EC, it identifies
the constituent elements of the EU concept of abuse of fixed-term employment,
with particular attention to the notion of successive employment relationships, the
impact of interruptions between contracts, and the requirement of objective reasons
justifying the use of temporary employment. It also addresses the distinction
between irregular temporary employment under domestic law and abuse of fixed-
term employment for the purposes of EU law. As regards its legal consequences,
the article examines the incompatibility of automatic conversion into permanent
status with the principles of equality, merit and ability governing access to public
employment, as well as the inadequacy of the “indefinido no fijo” status as a remedial
mechanism. Finally, it analyses the framework of compensatory damages following
the Obadal judgment, the reinterpretation adopted by the Spanish Supreme Court,
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the impact of stabilisation procedures, and the role of administrative sanctions as
instruments intended to ensure an effective, proportionate and dissuasive response
to the abusive use of fixed-term employment.

Keywords: abuse of fixed-term employment; public sector employment; fixed-term
contracts; compensation; Directive 1999/70/EC.

1. INTRODUCCION

La STS de 11 de mayo de 2026 (Recud. 3543/2023) constituye la primera res-
puesta sistematica de la Sala de lo Social del Tribunal Supremo a la doctrina sentada
por la STJUE de 14 de abril de 2026 (C-418/24, Obadal) en materia de abuso de tem-
poralidad en el empleo publico? Esta resolucion judicial se dicta en el marco de una
peticion de decision prejudicial planteada por la Sala de lo Social del Tribunal Supre-
mo mediante auto de 30 de mayo de 2024 (Rec. 5544/2023), en un litigio relativo a
una trabajadora laboral de la Comunidad de Madrid que, con anterioridad a la entrada
en vigor de las reformas legales de 2021, habia encadenado sucesivos contratos de
interinidad durante mas de tres afios y solicitaba el reconocimiento de la condicion
de personal fijo o, subsidiariamente, de indefinida no fija. El Tribunal Supremo, ante
las dudas suscitadas por la jurisprudencia europea mas reciente —especialmente por
la STUUE de 22 de febrero de 2024 (C-59/22, C-110/22 y C-159/22)—, plantea si el
Derecho de la Union Europea exige reconocer la condicion de personal fijo en estos
supuestos o si resulta suficiente la calificacion de la relacion como indefinida no fija
acompafiada de una indemnizacién, razén por la cual suspende el procedimiento y
eleva cuestion prejudicial al Tribunal de Justicia.

A este respecto, si bien el Tribunal de Justicia reitera en los apartados 48 a 50 de
la sentencia Obadal que no le corresponde pronunciarse sobre la interpretacion del
Derecho interno y que incumbe a los 6rganos jurisdiccionales nacionales verificar si
las medidas previstas en el ordenamiento juridico espafiol resultan efectivas, propor-
cionadas y disuasorias conforme a la cladusula 5.2 del Acuerdo Marco sobre el trabajo
de duracion determinada, que figura en el anexo de la Directiva 1999/70/CE del Con-
sejo, de 28 de junio de 1999, en linea con lo ya sefialado en anteriores resoluciones
relativas al ordenamiento espafiol, singularmente en las SSTJUE de 22 de febrero de
2024 (C-59/22,C-110/22y C-159/22) y de 13 de junio de 2024 (C-331/22 y C-332/22),
lo cierto es que introduce una matizacion relevante respecto de su jurisprudencia
anterior. En efecto, sin prejuzgar formalmente la resolucion del litigio nacional, el Tri-
bunal de Justicia lleva a cabo una interpretacion de dicha clausula con un elevado

2 Cfr. CRUZ VILLALON, J., «<Adaptacién con dificultades del Supremo a la jurisprudencia de Luxemburgo
y resistencias legales al cambio: el abuso de la temporalidad en las administraciones publicas», AE-
DTSS (https://www.aedtss.com/y-ahora-que-la-respuesta-al-abuso-de-la-temporalidad-en-el-empleo-
publico-tras-la-stjue-de-14-de-abril-de-2026/); ROQUETA BUJ, R., «La respuesta de la Sala de lo Social
del Tribunal Supremo al abuso de la temporalidad en el empleo publico tras la STUUE de 14 de abril de
2026 (asunto C-418/24, Obadal)», Diario LA LEY, nim. 10951, Seccién Doctrina, 27 de Mayo de 2026.
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grado de concrecion. Asi, declara la inadecuacion de algunas de las principales me-
didas articuladas en el Derecho espafiol —como la figura del trabajador indefinido no
fijo, las indemnizaciones tasadas con doble limite maximo, el régimen ambiguo de
responsabilidad de las Administraciones Publicas o los procesos de estabilizacion
abiertos— para prevenir y sancionar los abusos derivados de la utilizacion sucesiva
de contratos de duracion determinada. De este modo, aunque mantiene formalmente
la remision al juez nacional, su razonamiento condiciona de manera decisiva el juicio
que este debe efectuar y reduce significativamente su margen de apreciacion.

En este contexto, el presente estudio se centra en analizar la respuesta elaborada
por la Sala de lo Social del Tribunal Supremo tras la STJUE Obadal y en examinar el
alcanceyy las principales consecuencias de la doctrina jurisprudencial sentada en ma-
teria de abuso de temporalidad en el empleo publico.

2. AMBITO DE APLICACION DE LA CLAUSULA 5.2
DEL ACUERDO MARCO ANEXO A LA DIRECTIVA 1999/70/CE
Y DELIMITACION ENTRE LA TEMPORALIDAD IRREGULAR INTERNA
Y EL ABUSO DE TEMPORALIDAD EUROPEO

Para que se aplique la clausula 5.2 del Acuerdo Marco anexo a la Directiva 1999/70/
CE, la sentencia exige tres requisitos acumulativos:

1.9) Que existan sucesivos contratos o renovaciones de relaciones temporales.

2.°%) Que concurra un abuso de temporalidad, que la sentencia identifica con una
duracion «inusualmente larga» o «anormalmente larga» de la relacion temporal.

Desde esta perspectiva, puede cuestionarse que la sentencia situe el elemento
decisivo del abuso europeo en la duracion «inusualmente larga» o «<anormalmente
larga» de la relacion temporal. En la jurisprudencia del TUUE, el abuso parece vincu-
larse mas ampliamente a la utilizacion reiterada de vinculos temporales para aten-
der necesidades permanentes y duraderas sin medidas efectivas de prevencion y
sancion.

Por otra parte, la sentencia sostiene que la apreciacion de una duracion anormal-
mente prolongada constituye un concepto juridico indeterminado cuya valoracion
debe efectuarse atendiendo a las circunstancias concurrentes en cada caso. No obs-
tante, introduce como criterio orientativo la doctrina jurisprudencial relativa a la inte-
rinidad por vacante, segun la cual el plazo para la cobertura reglamentaria de la plaza
se sitla, con caracter general, en tres afios, sin perjuicio de que puedan concurrir cir-
cunstancias excepcionales que legitimen su superacion. Sin embargo, como advierte
el voto particular del magistrado Rafael Antonio Lopez Parada, dicho limite temporal
pertenece a la construccion interna de la interinidad por vacante y no constituye ne-
cesariamente el umbral del abuso europeo de la clausula 5.2, que podria exigir una
valoracion distinta e incluso una duracion superior.
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Es mas, la utilizacion por la sentencia del plazo de tres afios como parametro
practicamente definidor del abuso europeo de temporalidad resulta discutible no sélo
desde la perspectiva del Derecho de la Unién, sino también desde el propio régimen
interno de la interinidad por vacante. En efecto, el ordenamiento no configura un li-
mite Unico y automatico de tres afios para toda relacion de interinidad por vacante.
El régimen legal articula, mas bien, distintas obligaciones temporales: de un lado, la
obligacion de incluir la plaza vacante en la oferta de empleo publico y publicar la
correspondiente convocatoria dentro del plazo de tres afios desde la contratacion,
conforme al art. 10.1.a) y 4 del Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Pu-
blico (EBEP), y a la DA 4.2 del RD-1 32/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes
para la reforma laboral, la garantia de la estabilidad en el empleo y la transformacion
del mercado de trabajo; y, de otro, la obligacién de ejecutar integramente la oferta
de empleo publico —esto es, desarrollar y concluir el proceso selectivo— dentro del
plazo improrrogable de tres afios previsto en el art. 70.1 del EBER, computado desde
la publicacion de aquella.

De este modo, la construccion jurisprudencial que identifica practicamente la su-
peracion de los tres afios con una duracion «inusualmente larga» simplifica en exceso
la arquitectura normativa de la interinidad por vacante y proyecta sobre el concepto
europeo de abuso un parametro temporal construido esencialmente a partir de cate-
gorias internas. Por ello, la apreciacion del abuso no deberia descansar automatica-
mente sobre el mero transcurso de tres afos desde el inicio de la relacion temporal,
sino ponerse en conexion con el cumplimiento efectivo de cada una de las obliga-
ciones legales de convocatoria y ejecucion de los procesos selectivos dentro de los
respectivos plazos establecidos por el ordenamiento espafiol.

3.) Que dicho abuso se haya producido con posterioridad al 10 de julio de 2001,
fecha limite de transposicion de la Directiva 1999/70/CE?.

Por ello, segun la sentencia, los periodos anteriores al 10 de julio de 2001 no com-
putan para apreciar el abuso relevante a efectos de la clausula 5.2, al tratarse de la
fecha limite de transposicion de la Directiva 1999/70/CE. En consecuencia, tales pe-
riodos tampoco pueden servir para cuantificar la indemnizacién especifica derivada
del abuso de temporalidad, pues esta nace precisamente de la aplicacion de la propia
clausula 5.2

La sentencia afiade expresamente que, cuando no exista abuso en la temporalidad
en los términos de la cldusula 5.2 —aunque haya contratacion temporal fraudulenta o
irregular—, no se aplica la Directiva y continda rigiendo el régimen interno tradicional
anterior a la STJUE Obadal:

3 La STJUE de 15 de abril de 2008 (C-268/06), situa el nacimiento de las obligaciones derivadas de la
Directiva 1999/70/CE, en relacién con la prevencion del abuso de la temporalidad, en la fecha de expi-
racion del plazo de transposicién (10 de julio de 2001).
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la relacion puede calificarse como indefinida no fija;

la extincion por cobertura reglamentaria de la plaza da derecho a la indemni-
zacion de 20 dias de salario por afio de servicio, con un maximo de 12 men-
sualidades;

la amortizacion de la plaza exige acudir a los arts. 51 y 52 del Real Decreto
Legislativo 2/2015, de 23 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley del Estatuto de los Trabajadores (ET);

y no procede la indemnizacion especifica por abuso de temporalidad.

La sentencia mantiene la construccion jurisprudencial tradicional del personal
indefinido no fijo —fundamentalmente, la cobertura reglamentaria de la plaza y la
indemnizacion de 20 dias de salario por afio de servicio— pese a las reformas in-
troducidas por la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la re-
duccion de la temporalidad en el empleo publico, y el RD-I 32/2021. En efecto, la DA
17.2 del EBEP desplaza el eje desde la conversion de la relacion en indefinida no fija
hacia un sistema especifico de control de la temporalidad abusiva basado en limites
maximos de permanencia, nulidad de las actuaciones contrarias a dichos limites y
reconocimiento de una compensacion econémica vinculada al incumplimiento de la
normativa temporal. Ademas, tras la derogacion del apartado primero de la DA 15.2
del ET por el RD-1 32/2021, desaparece la cobertura legal expresa de la figura del inde-
finido no fijo por irregularidades en la contratacion temporal o por superacion de los
limites legales de encadenamiento contractual en los contratos celebrados conforme
a la reforma laboral de 2021, siendo sustituida, para tales supuestos, por el régimen
indemnizatorio previsto en la DA 17.2 del EBEP. Sin embargo, la sentencia del Tribunal
Supremo mantiene artificialmente viva la figura del indefinido no fijo y adopta una
interpretacion marcadamente continuista que tensiona seriamente tanto la literalidad
como la propia finalidad del nuevo marco legal.

Por ultimo, la cldusula 2.2.b) del Acuerdo Marco permite a los Estados miembros
excluir de su ambito de aplicacion:

«los contratos o las relaciones de trabajo concluidas en el marco de un programa es-
pecifico de formacion, insercion y reconversion profesionales, de naturaleza publica o
sostenido por los poderes publicos».

La amplitud de la férmula utilizada por el legislador europeo permite considerar
potencialmente comprendidos en dicha exclusion diversos instrumentos de politica
publica de empleo articulados histéricamente en nuestro ordenamiento, entre ellos
los trabajos temporales de colaboracién social regulados en el RD 1445/1982; los
programas de colaboracién del SEPE con Corporaciones Locales y demas Adminis-
traciones Publicas instrumentados mediante subvenciones para la contratacion de
personas desempleadas; los programas de empleo agrario; los talleres de empleo,
escuelas taller, casas de oficios y demas programas mixtos de empleo-formacion; los
programas publicos de ocupabilidad, activacion e insercion laboral financiados por
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los servicios publicos de empleo estatales o autondmicos; los contratos vinculados a
programas temporales financiados con fondos europeos; los programas extraordina-
rios de empleo autonémicos o locales dirigidos a colectivos desempleados; asi como,
actualmente, los contratos vinculados a programas de activacion para el empleo pre-
vistos en la DA 9.2 de la Ley 3/2023, de 28 de febrero, de Empleo.

Todos ellos presentan, al menos formalmente, rasgos coincidentes con los con-
templados en la clausula 2.2.b) del Acuerdo Marco, en cuanto se configuran como
programas publicos especificos vinculados a finalidades de insercion profesional, ac-
tivacion, empleabilidad, formacion o reconversion laboral, sostenidos o financiados
por los poderes publicos y dirigidos habitualmente a personas desempleadas o con
especiales dificultades de acceso al mercado de trabajo. En este contexto, la existen-
cia en nuestro ordenamiento de un régimen normativo autbnomo, singular y diferen-
ciado para este tipo de programas publicos de empleo podria interpretarse como una
manifestacién implicita del ejercicio por el legislador espafiol de la facultad de exclu-
sién prevista en la cldusula 2.2.b) del Acuerdo Marco anexo a la Directiva 1999/70/CE.

3. LA CONFIGURACION DEL CONCEPTO DE ABUSO
DE TEMPORALIDAD COMO PRESUPUESTO PARA LA APLICACION
DE LA CLAUSULA 5.2 DEL ACUERDO MARCO

La delimitacion del concepto de abuso de temporalidad adquiere una importancia
capital alaluz de la STS de 11 de mayo de 2026 (Recud. 3543/2023), pues de su apre-
ciacion depende la propia aplicacion de la clausula 5.2 del Acuerdo Marco anexo a la
Directiva 1999/70/CE. La sentencia distingue expresamente entre la mera irregulari-
dad o fraude en la contratacion temporal conforme al Derecho interno y el abuso de
temporalidad en el sentido del Derecho de la Unién Europea, de modo que Unicamen-
te este Ultimo activa las exigencias europeas de prevencion, sancion y reparacion.

No se trata, por tanto, de una cuestion meramente conceptual o terminologica. La
calificacion de una determinada situacion como constitutiva de abuso determina la
entrada en juego del sistema de garantias disefiado por el Derecho de la Union Euro-
pea y condiciona la valoracion de la suficiencia de las medidas nacionales destinadas
a combatir la utilizacién abusiva de relaciones temporales. De ahi que la identificacién
del abuso se convierta en el elemento nuclear sobre el que pivota toda la construc-
cion juridica derivada de la Directiva 1999/70/CE y de la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea.

Precisamente por ello, resulta necesario examinar como ha sido configurado este
concepto por la jurisprudencia comunitaria, pues solo a partir de dicha construccion
puede identificarse qué supuestos quedan comprendidos en el ambito de aplicacion
de la clausula 5.2 del Acuerdo Marco.

La construccion del concepto de abuso de temporalidad en el Derecho de la
Union Europea exige partir de los propios presupuestos normativos establecidos en
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el Acuerdo Marco anexo a la Directiva 1999/70/CE. En efecto, la cldusula 5.2 no se
refiere genéricamente a cualquier situacion de temporalidad irregular, sino especifi-
camente a los «abusos como consecuencia de la utilizacion sucesiva de contratos o
relaciones laborales de duracion determinada». De ello se desprende que la aprecia-
cion del abuso presupone, con caracter previo, la concurrencia de una relacion de
duracion determinada y la existencia de una utilizacién sucesiva de tales contratos
o relaciones laborales. Solo una vez constatados estos elementos resulta posible
abordar la cuestion relativa a la configuracion del abuso en el sentido del Derecho
de la Unién.

Desde esta perspectiva, el andlisis debe desarrollarse de forma escalonada. En
primer lugar, es necesario determinar qué debe entenderse por contrato o relacion
laboral de duracion determinada a los efectos del Acuerdo Marco. En segundo tér-
mino, procede examinar cuando puede apreciarse la existencia de contratos o rela-
ciones temporales sucesivas y qué relevancia tiene, a estos efectos, la prolongacion
temporal de la relacion de empleo. Finalmente, una vez delimitados estos presu-
puestos, debera analizarse la construccion jurisprudencial elaborada por el Tribunal
de Justicia de la Union Europea en torno al concepto de abuso de temporalidad,
prestando especial atencién a la funcion que desempefian las razones objetivas
justificativas de la temporalidad y a la utilizacion de relaciones temporales para la
cobertura de necesidades que trascienden el caracter meramente provisional de la
contratacion.

3.1. Los contratos o relaciones laborales de duracion determinada

La primera cuestion que debe abordarse para la delimitacion del concepto de abu-
so de temporalidad es la relativa al ambito objetivo de aplicacion de la clausula 5.2 del
Acuerdo Marco. En efecto, dicha disposicion se refiere expresamente a los «abusos
como consecuencia de la utilizacion sucesiva de contratos o relaciones laborales de
duracion determinada», por lo que su aplicacion presupone necesariamente la exis-
tencia de una relacion laboral temporal. A estos efectos, la clausula 3.1 del Acuerdo
Marco define al trabajador con contrato de duracién determinada como aquel cuya re-
lacion laboral ha sido concertada entre empresario y trabajador y cuyo término viene
determinado por condiciones objetivas, tales como una fecha concreta, la realizacion
de una obra o servicio determinado o la produccion de un hecho o acontecimiento es-
pecifico. De este modo, el elemento caracteristico de la temporalidad no reside en la
mera voluntad de las partes, sino en la existencia de una causa objetiva que justifique
la limitacion temporal de la relacion laboral.

La importancia de esta definicion radica en que el Acuerdo Marco no parte de una
valoracion negativa de la contratacion temporal. Antes al contrario, reconoce expresa-
mente que los contratos de duracion determinada pueden responder legitimamente a
las necesidades tanto de los empresarios como de los trabajadores y que constituyen
una modalidad licita de organizacion del trabajo. En consecuencia, el Derecho de la
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Unioén no proscribe la temporalidad como tal, sino Unicamente su utilizacién abusiva
mediante el recurso sucesivo a relaciones laborales de duracion determinada fuera
de los supuestos que justifican objetivamente su utilizacion. Por ello, la mera exis-
tencia de una relacion temporal no permite apreciar, por si sola, la concurrencia de
abuso alguno. Para que entre en juego la clausula 5.2 del Acuerdo Marco sera preciso
examinar, ademas, si concurre una utilizacion sucesiva de contratos o relaciones la-
borales de duracion determinada y si dicha utilizacién responde efectivamente a las
finalidades que justifican el recurso a la temporalidad.

3.2. Lautilizacion sucesiva de contratos o relaciones laborales de duracion
determinada

Como se ha sefialado, la clausula 5.2 del Acuerdo Marco Unicamente resulta apli-
cable cuando existe una utilizacion sucesiva de contratos o relaciones laborales de
duracion determinada. Sin embargo, el propio Acuerdo no define qué debe entenderse
por «sucesivos», limitandose a encomendar a los Estados miembros la determinacion
de las condiciones en que los contratos o relaciones laborales de duracion determi-
nada habran de considerarse como tales. Ahora bien, la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia ha precisado que el margen de apreciacion reconocido a los ordenamientos
nacionales no es ilimitado, pues no puede ejercerse de forma que comprometa el
objeto, la finalidad o el efecto util de la clausula 5.2 del Acuerdo Marco.

Desde esta perspectiva, la jurisprudencia europea ha debido pronunciarse funda-
mentalmente sobre dos cuestiones. De un lado, si la existencia de una Unica relacion
temporal formalmente considerada excluye necesariamente la aplicacion de la clau-
sula 5.2 o si determinadas situaciones de mantenimiento prolongado de una relacion
temporal, aun cuando formalmente aparezcan como una unica vinculacion juridica,
pueden quedar comprendidas en el concepto de utilizacién sucesiva de contratos o
relaciones laborales de duracién determinada. De otro, qué relevancia debe atribuirse
a las interrupciones existentes entre distintos contratos 0 nombramientos a efectos
de determinar su caracter sucesivo.

3.2.1. La aplicacion de la clausula 5.2 a las vinculaciones temporales for-
malmente unitarias

Una cuestion de cierto interés se plantea en los casos en que existen relaciones
temporales formalmente unitarias, sin que se hayan producido contrataciones o nom-
bramientos sucesivos. ;Son aplicables en estos casos las reglas del Acuerdo marco?

En principio la literalidad de la clausula 5.1 del Acuerdo marco no se aplica a la
celebracion de un Unico contrato o relacion laboral de duracion determinada®. El pre-

4 Portodas, la STUUE de 3 de julio de 2014 (C-362/13, C-363/13 y C-407/13).
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cepto Unicamente se refiere, en efecto, a la prevencion de los abusos como conse-
cuencia de la utilizacion sucesiva de contratos o relaciones laborales de duracion
determinada. Debe tenerse en cuenta, sin embargo, la doctrina sentada en STJUE de
19 de marzo de 2020 (C-103/18 y C-429/18).

El 6rgano judicial nacional proponente de la cuestién prejudicial (SJS cont. Ma-
drid-8) planteaba que, aun existiendo un Unico nombramiento como personal estatu-
tario interino, el empleador habia incumplido las obligaciones, derivadas de los arts.
10 y 70 del EBEP, de incluir la plaza en la oferta de empleo publico correspondiente
al afio en el que se produjo su nombramiento o al afio siguiente o, en cualquier caso,
a mas tardar en los tres afios siguientes a dicha fecha, de manera que se habia ocu-
pado provisionalmente la plaza durante 17 afios. En opinion del juzgado remitente,
de ello resulta que puede considerarse que la relacion de servicio del Sr. S. R. ha sido
prorrogada implicitamente de afio en afio, aun cuando tenga la apariencia formal de
una unica relacion de servicio.

Pues bien, a juicio del Tribunal de Justicia de la Unidn Europea, considerar que
no existen sucesivas relaciones laborales de duracion determinada, en el sentido de
la cldusula 5.2 del Acuerdo Marco, por la Unica razén de que el empleado afectado,
aun cuando haya sido objeto de varios nombramientos, ha ocupado de manera inin-
terrumpida el mismo puesto de trabajo durante varios afios y ha ejercido, de manera
constante y continuada, las mismas funciones, ignorando que ello se debe al incum-
plimiento por parte del empleador de su obligacion legal de organizar en el plazo
previsto un proceso selectivo al objeto de cubrir definitivamente esa plaza vacante,
puede comprometer el objeto, la finalidad y el efecto Util del mencionado Acuerdo.
En efecto, una definicién tan restrictiva del concepto de «sucesivas relaciones labo-
rales de duracion determinada» permitiria emplear a trabajadores de forma precaria
durante afios. Ademas, esta misma definicion restrictiva podria tener por efecto no
solo excluir, en la practica, un gran numero de relaciones laborales de duracion de-
terminada de la proteccion de los trabajadores perseguida por la Directiva 1999/70
y el Acuerdo Marco, vaciando de gran parte de su contenido el objetivo perseguido
por estos, sino también permitir la utilizacion abusiva de tales relaciones por parte de
los empresarios para satisfacer necesidades permanentes y estables en materia de
personal. El Tribunal de Justica concluye en este sentido que «la clausula 5 del Acuer-
do Marco debe interpretarse en el sentido de que los Estados miembros o los interlo-
cutores sociales no pueden excluir del concepto de «sucesivos contratos o relaciones
laborales de duracidn determinada», a efectos de dicha disposicidn, una situacion en
la gue un empleado publico nombrado sobre la base de una relacion de servicio de du-
racion determinada, a saber, hasta que la plaza vacante para la que ha sido nombrado
sea provista de forma definitiva, ha ocupado, en el marco de varios nombramientos, el
mismo puesto de trabajo de modo ininterrumpido durante varios afios y ha desempe-
fiado de forma constante y continuada las mismas funciones, cuando el mantenimien-
to de modo permanente de dicho empleado publico en esa plaza vacante se debe al
incumplimiento por parte del empleador de su obligacion legal de organizar en el plazo
previsto un proceso selectivo al objeto de proveer definitivamente la mencionada plaza
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vacante y su relacion de servicio haya sido prorrogada implicitamente de afio en afio
por este motivo»®.

La doctrina expuesta presenta ademas interés desde otra perspectiva. En efecto,
el Tribunal de Justicia no vincula la apreciacion del abuso al mero transcurso de un
determinado periodo de tiempo, sino al incumplimiento de la obligacion legal de or-
ganizar el procedimiento dirigido a la cobertura definitiva de la plaza vacante. Desde
esta perspectiva, la existencia de abuso no parece poder identificarse automatica-
mente con la superacion de tres afios desde el inicio de la relacion temporal, tal y
como podria deducirse de la interpretacion acogida por la Sala de lo Social del Tri-
bunal Supremo. Antes bien, como ya se ha sefialado, la apreciacion del abuso exige
tomar en consideracion las concretas obligaciones establecidas por el ordenamiento
para poner fin a la situacién de temporalidad y verificar si éstas han sido efectiva-
mente cumplidas dentro de los plazos legalmente previstos. Esta precision resulta
particularmente relevante en el ordenamiento espafiol, en el que coexisten distintas
obligaciones legales sometidas a regimenes temporales diferenciados, entre ellas la
de incluir la plaza vacante en la correspondiente oferta de empleo publico y publicar
la convocatoria dentro de los plazos previstos en el art. 10.1.a) y 4 del EBEP y en la DA
4.2del RD-132/2021, asi como la de ejecutar integramente la oferta de empleo publico
dentro del plazo establecido en el art. 70.1 del EBEP. Por ello, la apreciacion del abuso
no deberia descansar exclusivamente sobre el mero transcurso de tres afios desde el
inicio de la relacion temporal, sino sobre el examen del cumplimiento efectivo de cada
una de las obligaciones legales establecidas para garantizar la cobertura definitiva de
la plaza vacante, atendiendo a su respectivo régimen temporal.

Conviene precisar, ademas, que la doctrina expuesta no permite concluir que toda
prolongacion de una relacion temporal deba considerarse comprendida en el ambito
de aplicacion de la clausula 5.2 del Acuerdo Marco ni, menos aun, que toda continui-
dad de la temporalidad implique necesariamente una utilizacion abusiva de esta. En
efecto, el propio Acuerdo Marco parte de la licitud de la contratacion temporal cuando
esta responde a razones objetivas que justifican tanto su celebracion como, en su
caso, su mantenimiento.

Pueden citarse, a este respecto, algunos supuestos en los que la continuidad de
la relacion temporal encuentra una justificacion objetiva suficiente. Asi sucede, por
ejemplo, en los contratos celebrados para atender circunstancias ocasionales e im-
previsibles de la produccion, respecto de los cuales el propio legislador contempla
expresamente la posibilidad de una prorroga contractual cuando la duracion inicial-

5  Enun supuesto distinto, pero inspirado en la misma concepcion material del concepto de relaciones
temporales sucesivas, la STUUE de 11 de febrero de 2021(C-760/18), declard que la prérroga auto-
matica de contratos temporales por disposicién legal puede asimilarse a una renovacién contractual
y quedar comprendida en el concepto de «sucesivos contratos o relaciones laborales de duracidn de-
terminadav, al constituir la duracion un elemento esencial de la relacion laboral cuya modificacion no
puede quedar excluida del dmbito de aplicacién de la clausula 5.2 del Acuerdo Marco (apdos. 44 a 51).
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mente pactada sea inferior a la maxima legal o convencionalmente prevista. Tam-
bién debe tenerse en cuenta el supuesto de los contratos celebrados para atender
circunstancias ocasionales y previsibles de duracion reducida. En este caso, el propio
legislador permite a las entidades empleadoras recurrir a la contratacion temporal
durante un maximo de noventa dias al afio —ciento veinte en el sector agrario y agro-
alimentario—, distribuidos de forma no continuada, sin establecer limites al nimero
de contratos que pueden celebrarse durante dichos periodos. Ello pone de manifiesto
que la mera existencia de una pluralidad de contratos temporales, e incluso de con-
trataciones reiteradas de una misma persona trabajadora, no permite identificar por
si sola una situacion de abuso. La apreciacion de este Ultimo exige un analisis adicio-
nal acerca de la naturaleza de las necesidades atendidas mediante la contratacion
temporal, de la concurrencia de razones objetivas que justifiquen su utilizacién y del
respeto de los limites y condiciones establecidos por el ordenamiento juridico.

Una justificacion objetiva de la continuidad de la relacion temporal puede apreciar-
se igualmente en los contratos de sustitucion cuando subsiste la situacion que dio
lugar a la reserva del puesto de trabajo. Asi ocurre cuando una persona trabajadora
inicialmente sustituida por encontrarse en situaciéon de incapacidad temporal pasa
posteriormente, sin reincorporarse, a una situacion de nacimiento y cuidado de me-
nor, excedencia con reserva de puesto u otra circunstancia legalmente protegida. En
tales supuestos, el mantenimiento de la relacion temporal encuentra su justificacion
en la persistencia de la causa que motivo la contratacion de interinidad por sustitu-
cion.

También resulta posible apreciar una causa objetiva que legitime la continuidad de
la relacién temporal en los contratos de interinidad por vacante cuando subsiste la si-
tuacion de vacante y contindan desarrollandose actuaciones dirigidas a su provision
definitiva. Asi ocurre, por ejemplo, cuando una convocatoria resulta desierta, es anula-
da o no culmina con la efectiva cobertura de la plaza, procediéndose posteriormente
a la convocatoria de un nuevo proceso selectivo o de provision. En tales supuestos,
el mantenimiento de la relacion temporal encuentra su justificacion en la persistencia
de la situacién de vacante y en la necesidad de garantizar provisionalmente el desem-
pefio de las funciones correspondientes hasta su cobertura definitiva.

Por ultimo, puede considerarse igualmente legitima la prolongacion de la contra-
tacion temporal en aquellos supuestos en los que la duracion inicialmente prevista
de programas o proyectos financiados mediante fondos europeos es posteriormente
ampliada. En estos casos, la ampliacion de la financiacion puede determinar la con-
tinuidad de la relacién temporal inicialmente constituida sin que dicha circunstancia
permita apreciar, por si sola, una situacion de abuso.

En definitiva, estos ejemplos ponen de manifiesto que la mera continuidad de una
relacion temporal, la existencia de prorrogas contractuales o incluso la celebracion
de una pluralidad de contratos temporales no permiten identificar automaticamente
una utilizacion abusiva de la temporalidad ni, por consiguiente, determinar por si sola
la aplicacion del sistema de garantias previsto en la clausula 5.2 del Acuerdo Marco.
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3.2.2. La incidencia de las interrupciones entre contratos temporales en la
apreciacion del caracter sucesivo de los contratos de duracion deter-
minada

Una segunda cuestion que suscita la delimitacion del concepto de «sucesivos con-
tratos o relaciones laborales de duracion determinada» se refiere a la incidencia que
pueden tener las interrupciones existentes entre las distintas contrataciones tempo-
rales. En particular, se plantea si la existencia de intervalos temporales entre contra-
tos impide apreciar el caracter sucesivo de las contrataciones exigido por la clausula
5.2 del Acuerdo Marco.

El apartado 2 de dicha clausula encomienda en principio a los Estados miembros
la mision de determinar en qué condiciones los contratos o relaciones laborales de
duracion determinada se consideraran «sucesivos», por una parte, y «celebrados por
tiempo indefinido», por otra. Aunque esta decision de remitir a las autoridades nacio-
nales la determinacion de las modalidades concretas de aplicacion de los términos
«sucesivos» y «por tiempo indefinido», a efectos del Acuerdo marco, se explica por
el afan de preservar la diversidad de las normativas nacionales en esta materia, el
margen de apreciacion asi atribuido a los Estados miembros no es ilimitado, ya que
en ningun caso puede llegar hasta el punto de poner en peligro el objetivo o el efecto
util del Acuerdo marco®.

Partiendo de esta premisa, el Tribunal de Justicia ha examinado en diversas oca-
siones la compatibilidad con el Derecho de la Unidn de los criterios utilizados por los
ordenamientos nacionales para excluir el caracter sucesivo de dos o0 mas contrata-
ciones temporales.

En este contexto, existe una nutrida doctrina del Tribunal de Justicia de la Union
Europea sobre los criterios empleados por los estados miembros para excluir el ca-
racter sucesivo de dos contrataciones temporales. Se ha considerado, de un lado,
que una disposicion nacional que unicamente considera sucesivos los contratos de
trabajo de duracion determinada separados por un intervalo maximo de veinte dias
laborables puede comprometer el objeto, la finalidad y el efecto util del Acuerdo mar-
co, al permitir que una relacion laboral materialmente continuada aparezca juridica-
mente fragmentada mediante breves interrupciones entre contratos’. Ciertamente,
bastaria con introducir pausas de escasa duracion para hacer comenzar de nuevo,
en apariencia, la secuencia contractual, como si cada contratacion inaugurara una
relacion laboral distinta, eludiendo las garantias destinadas a prevenir el uso abusivo
de la contratacion temporal sucesiva. En cambio, el Tribunal de Justicia también ha
declarado que una normativa que unicamente reconoce caracter «sucesivo» a los
contratos de trabajo de duracién determinada separados por periodos inferiores a
tres meses no presenta, como tal, un caracter tan rigido y restrictivo, sin perjuicio

6  SSTJCE de 4 de julio de 2006 (C-212/04), y 23 de abril de 2009, C-378/07 a C-380/07).
7 STJCE de 4 de julio de 2006 (C-212/04).
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del necesario examen de las circunstancias de cada caso por el juez nacional®. En
la misma linea, ha considerado que un intervalo de hasta sesenta dias puede ser, en
principio, suficiente para interrumpir una relacion laboral existente y excluir el caracter
sucesivo de contrataciones posteriores, siempre que la regulacion nacional garantice
efectivamente la prevencion y sancion de los abusos derivados de la utilizacion suce-
siva de contratos temporales®.

De esta jurisprudencia se desprende que la existencia de interrupciones entre con-
tratos temporales constituye un elemento relevante para descartar la existencia de
una sucesion contractual, aungue no resulta por si sola determinante. La compatibi-
lidad de los limites temporales establecidos por los ordenamientos nacionales debe
valorarse atendiendo a su incidencia efectiva sobre la consecucion de los objetivos
perseguidos por la Directiva 1999/70/CE y por el Acuerdo Marco, pues lo determi-
nante no es la duracién abstracta de la interrupcion, sino si ésta refleja una auténtica
discontinuidad de la relacién laboral o constituye un mero artificio formal susceptible
de vaciar de contenido la proteccion frente al abuso de la temporalidad.

Desde esta perspectiva, la aplicacion de la clausula 5.2 del Acuerdo Marco por los
tribunales espafioles exige una valoracién especifica de las interrupciones existen-
tes entre las distintas contrataciones temporales. En particular, debera examinarse
si tales interrupciones poseen entidad suficiente para revelar una auténtica disconti-
nuidad de la relacién de servicios o si, por el contrario, constituyen meros intervalos
formales que no alteran sustancialmente la continuidad de la necesidad cubierta. La
apreciacion del cardcter sucesivo de las contrataciones no puede descansar exclusi-
vamente en la duracion abstracta de dichas interrupciones, sino en su significado real
dentro del conjunto de las circunstancias concurrentes.

Esta aproximacion no resulta enteramente coincidente con la doctrina jurispruden-
cial espafiola de la unidad esencial del vinculo. Aunque esta ultima también parte de
una consideracion material de la relacién de empleo y atiende a la continuidad sustan-
cial de la prestacion de servicios por encima de su fragmentacion formal, su analisis se
proyecta sobre el conjunto de la relacion laboral considerada globalmente. Esta con-
clusion adquiere especial relevancia si se tiene en cuenta que el Tribunal de Justicia
ha admitido que un intervalo de hasta sesenta dias puede ser, en principio, suficiente
para interrumpir una relacion laboral existente y excluir el caracter sucesivo de contra-
taciones posteriores. Ello obliga a extremar la cautela a la hora de trasladar automati-
camente al ambito de la clausula 5.2 del Acuerdo Marco las conclusiones alcanzadas
mediante la doctrina de la unidad esencial del vinculo, pues esta ultima puede conducir
a apreciar una continuidad sustancial de la relacion laboral incluso en supuestos en los
que las interrupciones existentes presentan una entidad temporal que el Tribunal de
Justicia ha considerado potencialmente apta para excluir la sucesion contractual. En

8  STJCE 23 de abril de 2009 (C-378/07 a C-380/07).
9  STJUE de 3 dejulio de 2014 (C-362/13, C-363/13 y C-407/13).
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cambio, la jurisprudencia del Tribunal de Justicia atribuye una relevancia autbnoma al
examen de las interrupciones existentes entre las distintas contrataciones temporales,
en la medida en que estas pueden constituir un elemento determinante para apreciar
la no existencia de contrataciones sucesivas y, por consiguiente, para delimitar el pro-
pio ambito de aplicacion de la clausula 5.2 del Acuerdo Marco.

3.3. Las razones objetivas justificativas de la temporalidad y la cobertura
de necesidades permanentes y duraderas

La concurrencia de contratos o relaciones laborales de duracién determinada y
Su caracter sucesivo constituyen Unicamente los presupuestos necesarios para la
aplicacion de la clausula 5.2 del Acuerdo Marco. Sin embargo, tales elementos no
permiten apreciar por si solos la existencia de un abuso. Una vez constatados dichos
presupuestos, la cuestion decisiva pasa a ser la de determinar si existe una razon
objetiva que justifique la renovacion de las relaciones temporales o si, por el contrario,
éstas responden a una utilizacion abusiva de la temporalidad prohibida por el Dere-
cho de la Union.

Entre los distintos elementos que integran la construccion jurisprudencial del con-
cepto europeo de abuso de temporalidad ocupa un lugar particularmente relevante el
examen de las razones objetivas que justifican la renovacion sucesiva de contratos o
nombramientos temporales. Ello se debe a que la apreciacion del abuso no depende
unicamente de la existencia de relaciones temporales sucesivas, sino también de la
ausencia de razones objetivas que justifiqguen su renovacion. De ahi que una parte
sustancial de la jurisprudencia del TJUE se haya centrado en delimitar qué circunstan-
cias pueden constituir una razon objetiva suficiente para justificar la renovacion de re-
laciones temporales y cuales, por el contrario, resultan incompatibles con la finalidad
preventiva perseguida por la clausula 5.2 del Acuerdo Marco.

Por lo que se refiere la primera de las medidas posibles (cldusula 5.2, apartado 1,
letra a), el concepto de «razones objetivas» se refiere a las circunstancias especifi-
casy concretas que caracterizan una determinada actividad y que, por tanto, pueden
justificar en ese contexto particular la utilizacion sucesiva de contratos de trabajo de
duracién determinada’. Tales circunstancias pueden tener su origen en la especial
naturaleza de las tareas para cuya realizacion se celebran tales contratos y en las
caracteristicas inherentes a las mismas o, eventualmente, en la persecucion de un
objetivo legitimo de politica social por parte de un Estado miembro. Por consiguiente,
el concepto de «razones objetivas» exige que la normativa nacional justifique la utiliza-
cion de este tipo particular de relaciones laborales por la existencia de factores con-
cretos, derivados principalmente de la actividad de que se trate y de las condiciones
en que ésta se desarrolla.

10 Portodas, las SSTUCE de 4 de julio de 2006 (C-212/04), y 23 de abril de 2009 (C-378/07 a C-380/07).
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En cambio, no cumpliria los requisitos especificados en los dos apartados anterio-
res una disposicion nacional que se limitase a autorizar la utilizacion sucesiva de con-
tratos de trabajo de duracién determinada de un modo general y abstracto a través de
una norma legal o reglamentaria’. En efecto, una disposicion de esta indole, de carac-
ter meramente formal y que no justificase especificamente la utilizacion sucesiva de
contratos de trabajo de duracion determinada por la existencia de factores objetivos
derivados de las particularidades de la actividad de que se trate y de las condiciones
en que ésta se desarrolla, entraiaria un riesgo real de propiciar una utilizacion abusiva
de este tipo de contratos, por lo que no seria compatible ni con el objetivo ni con el
efecto util del Acuerdo marco.

De conformidad con esta doctrina general, la renovacion de sucesivos contratos de
trabajo de duracion determinada puede estar justificada en los siguientes supuestos:

1.°) Cuando responde a necesidades provisionales derivadas de las caracteristi-
cas especificas de la actividad de que se trate, siempre que exista una conexion obje-
tiva entre la temporalidad de la necesidad y la duracion de la contratacion. Ello puede
suceder, en primer lugar, en actividades organizadas mediante proyectos, obras o ac-
tuaciones limitadas en el tiempo, en las que la necesidad de personal se encuentra
objetivamente vinculada a la ejecucion de una concreta actividad temporal. Asi ocu-
rre, por ejemplo, en determinados ambitos artisticos o culturales, en los que la contra-
tacion temporal puede justificarse respecto de actividades ligadas a una produccion,
representacion o proyecto especifico, sin que ello permita extender dicha justificacion
a funciones permanentes y ordinarias de la organizacion empresarial o institucional.
Del mismo modo, en el sector de la construccion, el Tribunal de Justicia ha admitido
que la ejecucion de una obra concreta puede justificar temporalmente la contratacion,
si bien ha rechazado que la sucesiva adscripcion del trabajador a distintas obras per-
mita convertir la temporalidad en una forma estructural y permanente de empleo™.

Asimismo, el Tribunal de Justicia ha admitido la utilizacion sucesiva de contratos
temporales en actividades o servicios de caracter permanente cuando concurren ne-
cesidades provisionales, adicionales, coyunturales, estacionales o variables de per-
sonal derivadas de particulares exigencias organizativas o de fluctuaciones reales
de actividad, como puede suceder en determinados servicios publicos de caracter
sanitario, social o de inspeccion sanitaria’. En tales casos, la temporalidad no deri-
va de la naturaleza intrinsecamente temporal de la actividad desarrollada, sino de la
existencia de necesidades provisionales concretas dentro de un servicio o actividad
de caracter permanente.

11 SSTJCE de 4 de julio de 2006 (C-212/04), 23 de abril de 2009 (C-378/07 a C-380/07) y 10 de marzo de
2011 (C-109/09).

12 STJUE de 26 de febrero de 2015 (C-238/14).

13 STJUE de 24 de junio de 2021 (C-550/19).

14 STJCE de 23 de abril de 2009 (C-378/07 a C-380/07), y Auto TJUE de 21 de septiembre de 2016 (C-
614/15).
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En una linea parcialmente distinta, la STUUE de 3 de junio de 2021 (C-326/19),
admitio igualmente la compatibilidad con la cldusula 5.2 del Acuerdo Marco de un
régimen de contratacion temporal de investigadores universitarios basado en contra-
tos de tres afios prorrogables una sola vez por un maximo de dos afios. El Tribunal
destaco que la actividad investigadora universitaria se inserta en un modelo especi-
fico de carrera académica, en el que el contrato temporal constituye una fase inicial
susceptible de conducir posteriormente al acceso a categorias superiores. Asimismo,
considerd relevante que la normativa nacional estableciera limites efectivos tanto a
la duracion maxima total de la relacion temporal como al nimero de renovaciones
posibles. Desde esta perspectiva, el TUUE considerd que la mera existencia de una
necesidad permanente de investigadores universitarios no impedia, por si sola, el re-
curso a contratos temporales, siempre que el régimen nacional incorporase medidas
efectivas de prevencion del abuso, en particular limites a la duracion maxima total de
la relacion temporal y al nimero de renovaciones posibles.

No obstante, el TUUE exige en estos supuestos que la renovacion sucesiva de con-
tratos temporales responda efectivamente a circunstancias especificas, concretas,
objetivas y verificables que permitan apreciar el caracter verdaderamente provisional
de las necesidades a satisfacer. Por ello, la existencia de una habilitacion legal general
0 abstracta, asi como la mera invocacion de las caracteristicas del sector o de las
variaciones de la carga de trabajo, no bastan por si solas para justificar la renovacion
sucesiva de contratos temporales. En este sentido, la STJUE de 13 de enero de 2022
(C-282/19), relativa a los profesores de religion catdlica de la ensefianza publica ita-
liana, declard que ni las particularidades derivadas de las relaciones entre el Estado
y la Iglesia catdlica, ni la exigencia de una declaracion de idoneidad expedida por la
autoridad eclesiastica, constituyen por si mismas una razén objetiva apta para justi-
ficar la renovacion sucesiva de contratos temporales. El Tribunal insistié en que las
caracteristicas especificas de un determinado sector no constituyen por si mismas
una razon objetiva apta para justificar la renovacion sucesiva de contratos tempora-
les, siendo necesario acreditar circunstancias concretas y verificables que permitan
apreciar la existencia de necesidades provisionales reales de personal.

Asimismo, debe comprobarse en cada caso que la contratacion temporal no se
utiliza, bajo la apariencia de necesidades coyunturales o variables, para atender nece-
sidades ordinarias, permanentes o estructurales de personal™. A tal efecto, pueden
resultar relevantes, entre otras circunstancias, la duracién acumulada de la prestacion
de servicios, el numero de renovaciones contractuales, la continuidad de las funcio-
nes desempefiadas o la identidad sustancial de las tareas realizadas. Por lo demas,
el hecho de que el trabajador haya consentido las renovaciones sucesivas o no haya
impugnado los distintos nombramientos no excluye por si mismo la existencia de
abuso ni priva al trabajador de la proteccion derivada de la clausula 5.2 del Acuerdo

15 STJUE de 14 de septiembre de 2016 (C-16/15).
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marco'®. Por ultimo, las consideraciones de naturaleza exclusivamente presupuesta-
ria no constituyen, por si solas, una «razon objetiva» apta para justificar la renovacion
sucesiva de contratos temporales’.

2.°) Cuando tiene por finalidad la sustitucion temporal de trabajadores ausentes
con reserva del puesto de trabajo, como por ejemplo en supuestos de incapacidad
temporal, permiso de maternidad, permiso parental, reduccion de jornada por conci-
liacion de la vida familiar y laboral u otras situaciones andlogas'®. En estos casos, la
temporalidad encuentra su justificacion en la necesidad provisional de cobertura deri-
vada de la ausencia transitoria del trabajador sustituido, cuyo derecho a la reincorpo-
racion debe preservarse. Asimismo, el TJUE ha precisado que el hecho de que las ne-
cesidades de sustitucion se produzcan de forma recurrente o frecuente, o incluso que
pudieran atenderse mediante la contratacion de trabajadores indefinidos, no excluye
por si mismo la existencia de una «razdn objetiva» que justifique la renovacion de
contratos temporales sucesivos, especialmente en sectores como la sanidad publica,
en los que la Administracion debe garantizar la continuidad y adecuada prestacion del
servicio y puede precisar un cierto grado de flexibilidad organizativa'. No obstante,
debe comprobarse en cada caso que concurre efectivamente el presupuesto justifi-
cativo de cada contrato, esto es, la sustitucion temporal de un trabajador ausente con
derecho a reserva o reincorporacion, y que la sucesion contractual no se utiliza, bajo
la apariencia de necesidades provisionales de sustitucion, para atender necesidades
permanentes y estructurales de personal?.

3.%) Cuando se utiliza para sustituir personal mientras se procede a la creacion de
los correspondientes puestos estructurales, especialmente en sectores en los que los
poderes publicos deben garantizar la prestacion continuada de servicios esenciales
y en los que pueden concurrir particulares necesidades de flexibilidad organizativa,
como sucede en el ambito sanitario?'. En efecto, el Tribunal de Justicia ha admiti-
do, en principio, que una normativa nacional que permite la renovacion de contratos
temporales para sustituir personal a la espera de que se creen puestos estructurales
puede responder a una «razon objetivax, siempre que la aplicacion concreta de dicha
posibilidad se ajuste efectivamente a las exigencias derivadas de la cldusula 5.2 del
Acuerdo marco y responda verdaderamente a necesidades transitorias de organiza-
cion del servicio. En particular, debe existir una obligacion real de crear puestos es-
tructurales aptos para poner fin a la situacion de temporalidad y la normativa nacional
debe incorporar limites efectivos en cuanto a la duracién y nimero de renovaciones
de los nombramientos temporales, de modo que la contratacion temporal no pueda

16 STJUE de 19 de marzo de 2020 (C-103/18 y C-429/18).

17 STJCE de 23 de abril de 2009 (C-378/07 a C-380/07); STJUE de 26 de febrero de 2015 (C-238/14);
ATJUE de 21 de septiembre de 2016 (C-614/15), y STJUE de 24 de junio de 2021 (C-550/19).

18 SSTJUE de 26 de enero de 2012 (C-586/10) y 14 de septiembre de 2016 (C-16/15).

19 SSTJUE de 26 de enero de 2012 (C-586/10), y 14 de septiembre de 2016 (C-16/15).

20 SSTJUE de 26 de enero de 2012 (C-586/10) y 14 de septiembre de 2016 (C-16/15).

21 STJUE de 14 de septiembre de 2016 (C-16/15).
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mantenerse indefinidamente ni utilizarse para atender necesidades permanentes y
estables de personal ni para perpetuar situaciones estructurales de precariedad in-
compatibles con la clausula 5.2 del Acuerdo marco?.

4.°) Cuando responde a la necesidad de cubrir temporalmente un puesto de traba-
jo mientras se tramita el procedimiento dirigido a su cobertura definitiva, ya se trate
de procesos de seleccién, promocion interna o provision de puestos de trabajo, espe-
cialmente cuando el ordenamiento nacional reserva el acceso o la cobertura estable
de las plazas permanentes de las Administraciones publicas a través de procedimien-
tos reglados?. Ciertamente, el Tribunal de Justicia ha admitido, en principio, que la
cobertura provisional de plazas vacantes mediante contratos temporales mientras
concluyen los procedimientos dirigidos a su cobertura definitiva puede responder a
una «razon objetivar, en la medida en que permite garantizar la continuidad y el ade-
cuado funcionamiento de los servicios publicos durante el tiempo necesario para la
provision estable de dichas plazas?. No obstante, el TJUE exige que la utilizacion de
esta modalidad contractual quede sometida a garantias efectivas que aseguren su
cardcter verdaderamente provisional. En particular, los procedimientos dirigidos a la
cobertura definitiva de las plazas deben convocarse y desarrollarse efectivamente
dentro de plazos concretos y razonables, sin que su duracion pueda quedar indefini-
damente al arbitrio de la Administracion ni depender de retrasos injustificados o de
la falta de convocatoria efectiva de los correspondientes procedimientos reglados.
Asimismo, la mera prevision formal de tales procedimientos no basta para justificar la
renovacion sucesiva de contratos temporales si, en la practica, los limites temporales
previstos por el ordenamiento no operan como garantias efectivas capaces de impe-
dir la prolongacion indefinida de la temporalidad. Del mismo modo, debe comprobar-
se que la contratacion temporal responde efectivamente a una necesidad provisional
vinculada al tiempo estrictamente necesario para culminar el procedimiento de co-
bertura definitiva y no a necesidades permanentes y duraderas de personal cubiertas
de forma estructural mediante empleo temporal?®.

Las consideraciones anteriores permiten efectuar una precision adicional respec-
to de los contratos temporales destinados a la sustitucion de trabajadores ausentes
0 a la cobertura provisional de vacantes. Como ya se ha indicado, la continuidad de
estas modalidades contractuales puede encontrar una justificacion objetiva cuando
subsisten las circunstancias que motivaron su celebracion. Ahora bien, la apreciacion
de su compatibilidad con la clausula 5.2 del Acuerdo Marco exige un analisis adicio-
nal de las concretas circunstancias concurrentes. La mera sucesion de contratos de

22 STJUE de 14 de septiembre de 2016 (C-16/15).

23 SSTJUE de 26 de noviembre de 2014 (C-22/13, C-61/13 a C-63/13 y C-418/13) y 3 de junio de 2021
(C-726/19).

24 SSTJUE de 26 de noviembre de 2014 (C-22/13, C-61/13 a C-63/13 y C-418/13) y 3 de junio de 2021
(C-726/19).

25 SSTJUE de 26 de noviembre de 2014 (C-22/13, C-61/13 a C-63/13 y C-418/13) y 3 de junio de 2021
(C-726/19).
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esta naturaleza no constituye por si sola un indicio suficiente de utilizacion abusiva
de la temporalidad. Antes al contrario, se trata de supuestos que el propio Derecho
de la Unién admite, en principio, como manifestaciones legitimas de una necesidad
temporal cuando concurren efectivamente los presupuestos que justifican su utiliza-
cion. En este sentido, la sucesion de contratos de sustitucion vinculados a distintas
situaciones de ausencia con reserva del puesto de trabajo o la sucesion de contratos
de interinidad por vacante celebrados para asegurar provisionalmente la cobertura
de una misma plaza mientras se tramitan sucesivos procedimientos de seleccion o
provisiéon que, por cualquier circunstancia, no han llegado a determinar su efectiva
cobertura definitiva, no resultan, por si mismas, incompatibles con la clausula 5.2 del
Acuerdo Marco. La cuestion decisiva radica en comprobar si cada renovacion con-
tractual responde efectivamente a la persistencia de la necesidad temporal que jus-
tifica la correspondiente modalidad contractual o si, por el contrario, la contratacion
temporal se utiliza para atender necesidades permanentes y duraderas de personal.
Por ello, ni la utilizacion de contratos de sustitucion ni la celebracion sucesiva de con-
tratos de interinidad por vacante excluyen por si mismas la existencia de abuso, pero
tampoco permiten presumirlo automaticamente, debiendo verificarse en cada caso si
la continuidad de la contratacion encuentra una justificacion objetiva real y efectiva o
si encubre la cobertura permanente de necesidades estructurales de personal.

5.9) La persecucion de un objetivo legitimo de politica social por parte de un Esta-
do miembro puede constituir una «razon objetiva» apta para justificar la renovacion
sucesiva de contratos de duracion determinada cuando la medida responda a ne-
cesidades reales de politica de empleo o de organizacion del mercado de trabajo y
resulte adecuada y proporcionada para alcanzar el fin perseguido. En este contexto, el
Tribunal de Justicia ha admitido, en primer lugar, que la situacion de los trabajadores
de mayor edad puede justificar la adopcién de medidas especificas de politica de em-
pleo y de organizacion del mercado de trabajo. Asi, consider¢ legitimas las medidas
orientadas a flexibilizar la transicién entre vida activa y jubilacion, admitiendo meca-
nismos que permiten la prolongacion o renovacion sucesiva de la relacion laboral
mas alla de la edad ordinaria de jubilacién mediante acuerdo entre las partes, en un
contexto en el que el trabajador ya dispone de la proteccion econémica derivada del
acceso a la pension de jubilacion y no se encuentra, por ello, en la situacion de pre-
cariedad laboral que la clausula 5.2 del Acuerdo marco pretende evitar®. Del mismo
modo, reconocié que la finalidad de favorecer la insercion o permanencia laboral de
trabajadores de mayor edad que aun no han accedido a la jubilaciéon y encuentran
especiales dificultades de acceso al empleo constituye, en principio, un objetivo legi-
timo de politica de empleo susceptible de justificar el recurso a contratos temporales
sucesivos?’. Sin embargo, el Tribunal precisé que tal finalidad no permite excluir las
garantias establecidas en la clausula 5.2 del Acuerdo marco, rechazando una regula-

26  STJUE de 28 de febrero de 2018 (C-46/17).
27 STJUE de 10 de marzo de 2011 (C-109/09).
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cion que permitia celebrar sucesivos contratos temporales sin limites de duracion o
renovaciones y sin una justificacion objetiva concreta, por generar un riesgo real de
utilizacién abusiva de este tipo de contrato?.

En otro ambito, el Tribunal también ha admitido objetivos vinculados a la organiza-
cion especifica de determinados sectores profesionales, como sucede en el ambito
universitario. En particular, considero justificada la renovacion sucesiva de contratos
de profesores asociados cuando éstos responden a la finalidad de incorporar a la
universidad especialistas de reconocida competencia que desarrollan su actividad
profesional fuera del ambito académico y aportan temporalmente conocimientos y
experiencia practica especializada a la actividad docente universitaria?®. No obstante,
el TUUE precisé que dicha justificacion solo resulta valida cuando la utilizacion de
esta modalidad contractual responde efectivamente a la finalidad especifica propia
de la figura del profesor asociado y no se utiliza, de hecho, para atender necesidades
permanentes y estructurales de profesorado ordinario.

En cambio, no puede admitirse que los contratos 0 nombramientos de duracion
determinada puedan renovarse para desempefiar necesidades que, de hecho, no
tienen caracter provisional, sino permanente y estable. La jurisprudencia del TJUE
viene insistiendo en que lo decisivo no es tanto la concurrencia de una determi-
nada causa legal de temporalidad cuanto determinar si las relaciones temporales
sucesivas sirven para satisfacer necesidades genuinamente provisionales o, por el
contrario, necesidades permanentes, duraderas o estructurales de personal. Y ello
con independencia de que las disposiciones de derecho interno puedan servir de
fundamento para ello®. En este sentido, la clausula 5 del Acuerdo Marco se opone
a que la mera concurrencia formal de alguna de las causas previstas por el ordena-
miento nacional baste para justificar la renovacion sucesiva de relaciones tempora-
les cuando, en la practica, éstas se utilizan para atender necesidades permanentes
y estables de personal. Asi, este aspecto de la clausula 5 del Acuerdo Marco debe
interpretarse en el sentido de que «se opone a una normativa y a una jurisprudencia
nacionales en virtud de las cuales la renovacion sucesiva de relaciones de servicio de
duracidn determinada se considera justificada por «razones objetivas», con arreglo al
apartado 1, letra a), de dicha cldusula, por el mero motivo de que tal renovacion res-
ponde a las causas de nombramiento previstas en esa normativa, es decir, razones
de necesidad, de urgencia o para el desarrollo de programas de cardcter temporal,
coyuntural o extraordinario, en la medida en que dicha normativa y jurisprudencia
nacionales no impiden que el empleador de que se trate dé respuesta, en la practica,
mediante esas renovaciones, a necesidades permanentes y estables en materia de
personal»3.

28 STJUE de 10 de marzo de 2011 (C-109/09).

29 STJUE de 13 de marzo de 2014 (C-190/13).

30 STJCE de 23 de abril de 2009 (C-378/07 a C-380/07).
37 STJUE de 19 de marzo de 2020 (C-103/18y C 429/18).
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No basta, pues, que exista un fundamento normativo. La exigencia de razones
objetivas prevista en la cldusula 5.2, apartado 1, letra a), no opera de forma aislada,
sino en conexion con el conjunto de medidas contempladas en dicha clausula para
prevenir los abusos derivados de la utilizacion sucesiva de relaciones temporales.
Es preciso un analisis concreto por parte de todas las autoridades del Estado miem-
bro que permita comprobar «concretamente que la normativa nacional que permite
la renovacion, en el sector publico, de los contratos o relaciones laborales de duracion
determinada sucesivos destinados a atender necesidades provisionales no se utilice,
de hecho, para atender necesidades permanentes y duraderas»®2. Por ello, los Tribu-
nales nacionales han de examinar en cada caso todas las circunstancias del asunto,
tomando en consideracion, en particular, el nimero de dichos contratos sucesivos
celebrados con la misma persona o para realizar un mismo trabajo, con objeto de
excluir que contratos o relaciones laborales de duracién determinada, aunque se con-
cluyan en apariencia para atender a una necesidad de sustitucion de personal, sean
utilizados de manera abusiva por los empleadores.

Esta doctrina se ha proyectado, por lo que aqui interesa, tanto en los casos en
los que la renovacion de contratos o nombramientos temporales se fundamenta en
la necesidad de personal a la espera de que se creen puestos estructurales como
en aquellos en los que se relacionan con la celebracién de los correspondientes
procesos selectivos. En el primer caso, las STJUE de 14 de septiembre de 2016
(C-16/15), y mas recientemente, de 19 de marzo de 2020 (C-103/18 y C 429/18),
imponen verificar la existencia de especificas obligaciones de creacion de los pues-
tos estructurales que permitan poner fin al nombramiento de personal estatutario
temporal eventual. En el segundo, se ha hecho hincapié en la necesidad de que
existan criterios objetivos y transparentes con objeto de comprobar si la renovacion
de esos contratos responde efectivamente a una necesidad real y puede lograr el
objetivo pretendido y necesario a tal efecto —en particular, plazos concretos en lo
referente a la organizacién y conclusion de los procesos selectivos que no los haga
depender de las posibilidades financieras del Estado y de la apreciacion discrecio-
nal de la Administracion—2%.

En definitiva, la existencia de una «razon objetiva» en el sentido de la clausula 5.3,
punto 1, letra a), del Acuerdo marco excluye en principio la existencia de un abuso,
salvo si un examen global de las circunstancias que rodean la renovacion de los con-
tratos o las relaciones laborales de duracion determinada en cuestion revela que las
prestaciones requeridas del trabajador no corresponden a una mera necesidad tem-
poral. Y dicho examen es si cabe mas importante si la normativa nacional no prevé
ninguna medida que limite la duracién total méaxima o el nimero de renovaciones de
estos contratos, en el sentido del punto 1, letras b) y ¢), de dicha clausula.

32 STJCE de 23 de abril de 2009 (C-378/07 a C-380/07).
33 STJUE de 26 de noviembre de 2014 (C-61/2013, C-63/2013 y C-418/2013).
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De este modo, la apreciacion del abuso exige un examen conjunto de la duracién
de la temporalidad, del nimero de renovaciones, de la naturaleza de la necesidad
atendida y de su persistencia en el tiempo, de la efectiva observancia de las obliga-
ciones legales destinadas a poner fin a la situacion temporal y de la existencia de ra-
zones objetivas reales y verificables que justifiquen la continuidad de la contratacion.
Sélo cuando de ese examen resulte que la temporalidad se ha utilizado para atender
necesidades permanentes y duraderas de personal podra entenderse concurrente el
abuso de temporalidad en el sentido de la clausula 5.2 del Acuerdo Marco 'y, por con-
siguiente, activarse el sistema europeo de prevencion, sancién y reparacion.

4. EL SISTEMA DE REPARACION DEL ABUSO DE TEMPORALIDAD
DERIVADO DE LA CLAUSULA 5.2 DEL ACUERDO MARCO ANEXO
A LA DIRECTIVA 1999/70/CE

4.1. La imposibilidad de convertir en fijo sin acceso conforme a igualdad,
mérito y capacidad

La STJUE de 14 de abril de 2026 no responde de forma directa a la primera cues-
tion prejudicial planteada por el Tribunal Supremo, ya que no se pronuncia expresa-
mente sobre si es contrario al Derecho de la Union negar la condicion de trabajador
fijo. En su lugar, se limita a declarar que las medidas previstas en el ordenamiento
espafol —en particular, la figura del indefinido no fijo— no son adecuadas para san-
cionar el abuso, pero sin afirmar en ningun momento que proceda reconocer la fijeza.
Esta conclusion resulta coherente con lo sefalado por el propio Tribunal en las con-
sideraciones preliminares de la sentencia (apdo. 44), donde recuerda, en linea con lo
sefialado por las SSTUUE de 4 de septiembre de 2025 (C-253/24) y 29 de enero de
2026 (C-668/24), que el Acuerdo Marco no impone a los Estados miembros una obli-
gacion general de transformar en contratos por tiempo indefinido las relaciones de
duracion determinada. Por ello, la STJUE de 14 de abril de 2026 (C-418/24, Obadal) no
puede interpretarse en el sentido de que imponga la fijeza como remedio necesario,
sino Unicamente en el de que descarta, por inadecuadas, las medidas articuladas por
el ordenamiento espafiol para sancionar el abuso, sin identificar de manera expresa
la solucion sustitutiva.

En este contexto, debe recordarse que los 6rganos jurisdiccionales nacionales,
al aplicar el Derecho interno, estan obligados a interpretarlo, en la medida de lo po-
sible, a la luz de la letra y de la finalidad de la directiva de que se trate para alcanzar
el resultado que esta persigue y atenerse asi a lo dispuesto en el art. 288 del TFUE.
Ahora bien, este deber de interpretacion conforme no es ilimitado, pues encuentra
su limite en los principios generales del Derecho, en particular en los de seguridad
juridica e irretroactividad, y no puede servir de fundamento para una interpretacion
contra legem del Derecho nacional. Desde esta perspectiva, la eventual transforma-
cién en relaciones fijas en el empleo publico plantea importantes limites derivados del
ordenamiento constitucional interno, que condicionan decisivamente las soluciones
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posibles. En efecto, en estos procesos selectivos estan en juego los arts. 23.2 y 14
de la Constitucion Espafiola y, por tanto, los tribunales ordinarios no pueden alterar
la doctrina constitucional existente®. Como ha sefialado reiteradamente el Tribunal
Constitucional, el derecho de acceso en condiciones de igualdad del art. 23.2 de la
Constitucion Espafiola impide la integracion automatica en el empleo publico «sin
efectuar pruebas objetivas de reclutamiento, aungue fueran especificas o de turno res-
tringido»*®. Doctrina que, en consecuencia, se erige en un obstaculo de primer orden
—cuando no insalvable— para poder declarar la fijeza de la relacion®.

A ello se afiade que las Administraciones Publicas ya han convocado y resuelto los
procesos selectivos para estabilizar miles y miles de plazas ocupadas por el personal
indefinido no fijo o interino de larga duracion antes del 31 de diciembre de 2024. Y, si
dichas plazas son ocupadas finalmente por candidatos libres con mayores méritos y
aptitudes, se duplicarian las plazas. Lo que obligaria a extinguir por causas econdmi-
cas y/u organizativas los contratos de trabajo duplicados con derecho a la consiguien-
te indemnizacion de 20 dias de salario por afio de servicio, prorrateandose por meses
los periodos de tiempo inferiores a un afio y con un méximo de 12 mensualidades [art.
53.1.b) ET]. Y, en tal caso, la seleccion de las personas trabajadoras afectadas por el
despido objetivo o colectivo corresponderia a las Administraciones Publicas, si bien
éstas tendrian que ajustarse a criterios estrictamente objetivos, ya que ésta es la pauta

34 A este respecto, hay que tener en cuenta que el derecho fundamental reconocido en el art. 23.2 de

la CE «no es aplicable en los supuestos de contratacion de personal laboral por parte de las Adminis-
traciones Publicas» (SSTC 281/1993, de 27 de septiembre, y 86/2004, de 10 de mayo), porque las
funciones publicas englobadas en la proteccién que dispensa dicho precepto «son aquellas que vienen
desarrolladas por funcionarios publicos, en el sentido del art. 103.3 CE, esto es, por aquellas personas
vinculadas con la Administracidn... mediante una relacion de servicios de carécter estatutario (tal y
como se encargé de precisar la STC 99/1987), es decir, preordenada legal y reglamentariamente, y no
integrada contractualmente» (ATC 298/1996, de 16 de octubre). Por consiguiente, el derecho a acce-
der al empleo publico laboral ha de examinarse conforme a las coordenadas del derecho a la igualdad
garantizado en el art. 14 de la Constitucion Espafiola (STC 86/2004, de 10 de mayo).
Ahora bien, el art. 23.2 de la Constitucion Espafiola es una especificacion del principio de igualdad
ante la ley que el art. 14 del texto constitucional reconoce a la ciudadania. Se trata, por consiguiente,
del mismo derecho subjetivo y lo Unico que difiere en su respectivo dmbito de aplicacion (la funcion
publica stricto sensu y el empleo publico laboral, respectivamente). De este modo, la seleccion del
personal laboral por los poderes publicos ha de responder a los principios de igualdad, mérito y capa-
cidad en los mismos términos que la seleccion de los funcionarios publicos. Y, de ahi, que la doctrina
constitucional sobre el principio de igualdad en el acceso a la funcién publica sea extensible al acceso
del personal laboral, tal y como operan de manera habitual el Tribunal Constitucional y el Tribunal
Supremo [Cfr. la STS de 14 de diciembre de 2009 (recurso 1654/2009)], y ello sin perjuicio de las opor-
tunas matizaciones. En este sentido, resulta muy ilustrativa la STS (CA) de 7 de julio de 1997 (recurso
9425/1995) al aseverar que en «la contratacion laboral por parte de los organismos publicos no juega el
principio de libertad, que corresponde a los particulares (en relacion con los cuales no podria plantearse
en principio un derecho de igualdad a acceder a sus empresas), sino que, como Administraciones que
son, estan totalmente sujetos a la Ley y al Derecho (art. 103.7 CE), operando respecto a ellos el derecho
fundamental del art. 23.2 CE, lo que impone un juego riguroso del principio de igualdad».

35 SSTC 302/1993, de 21 de octubre, y 111/2014, de 26 de junio.

36 Por todas, SSTS (CA) de 25 de febrero de 2025 (Rec. 7099/2022) y 4 de marzo de 2025 (Rec.
4230/2024); y STSJ de Andalucia de 14 de marzo de 2024 (Rec. 775/2022).
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que con caracter general debe regir su actuacion, y que deberian precisar a los efectos
de fundamentar su decision selectiva. Dichos principios deberian girar en torno a los
principios constitucionales de mérito y capacidad (art. 103.3 CE) —con la consiguiente
prioridad de permanencia de los opositores libres—, y de eficacia administrativa (art.
103.1 CE). Y para un resultado asi, mejor no haber hecho nada.

Ademads, como pone de relieve el art. 11 del EBEP, existen diferencias esenciales
entre el acceso al empleo publico fijo y al temporal —derivadas de las exigencias de
celeridad, necesidad y urgencia que caracterizan a este Ultimo—, por lo que no cabe
fundamentar la adquisicién de la condicion de personal fijo en la superacion de un
proceso selectivo cuando este ha sido convocado para la cobertura de necesidades
temporales. En efecto, la naturaleza del proceso —temporal o definitiva— condiciona
decisivamente tanto los requisitos exigidos como la concurrencia de aspirantes, de
modo que no resulta equiparable a un proceso selectivo dirigido a la provision de pla-
zas fijas. Por ello, reconocer efectos propios de acceso al empleo publico fijo a quie-
nes han superado un proceso de seleccion para la contratacion temporal supondria
desnaturalizar el sistema constitucional de acceso al empleo publico, al proyectar so-
bre un procedimiento distinto unas consecuencias juridicas que no le corresponden
y en el que no han concurrido potencialmente todos los aspirantes en condiciones
de igualdad, mérito y capacidad. En virtud de todo ello, y en linea con lo previsto en el
art. 10.2 del EBEP —cuyo inciso final dispone que «en ningun caso la superacion de un
proceso selectivo para la contratacion temporal generara derecho alguno a la adquisi-
cion de la condicion de personal fijo»—, la Sala de lo Social del Tribunal Supremo con-
sidera que la superacion de un proceso de seleccion para la contratacion temporal
por una Administracion publica en ningun caso determina que, si el contrato temporal
es fraudulento, el trabajador adquiera la condicion de fijo®”. Es mas, la superacion de
ejercicios en procesos selectivos para personal laboral fijo sin obtencion de plaza —y
la consiguiente integracion en bolsas de trabajo temporal— tampoco permite calificar
la relacion laboral como fija, especialmente cuando las bases de la convocatoria limi-
tan expresamente el nimero de aspirantes que pueden ser declarados aprobados a
las plazas convocadas®.

En términos sustancialmente coincidentes, la STS de 11 de mayo de 2026 rechaza
que la contratacion temporal de personal laboral por parte de las Administraciones
publicas, sin superar un procedimiento de acceso al empleo publico de caracter fijo

37 Por todas, las SSTS de 24 de noviembre de 2021 (Rec. 4280/2020), 1 de diciembre de 2027 (Rec.
4279/2020), 2 de diciembre de 2021 (Rec. 1723/2020), 10 de mayo de 2022 (Rec. 375/2021) 0 27 de
octubre de 2023 (Rec. 4461/2021).

38 STS de 8 de noviembre de 2023 (Rec. 3499/2022). En cambio, segun la STS de 16 de noviembre
de 2021 (Rec. 3245/2019), en AENA el fraude en la contratacion temporal de quien ha superado un
proceso selectivo externo para plazas fijas, aunque sin obtener plaza, que supone pasar a la bolsa
de candidatos en reserva para posteriores contrataciones con caracter fijjo o temporal de la misma
ocupacion, determina la conversion del contrato en fijo, por haber pasado un proceso acorde con esos
principios constitucionales.
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sujeto a los principios de igualdad, mérito y capacidad, permita adquirir la condicién
de personal fijo como consecuencia directa del abuso en la temporalidad, porque se
vulnerarian la Constitucion Espafiola y el EBEP y se impediria el acceso al empleo
publico de los restantes ciudadanos (arts. 14,23.2y 103.3 CE,y 11.3 y 55 EBEP). Asi-
mismo, la sentencia considera que la superacion de procesos selectivos convocados
para la cobertura de necesidades temporales no resulta equiparable a la superacion
de procedimientos de acceso al empleo publico fijo, debido a las diferencias existen-
tes entre ambos en cuanto a su naturaleza, concurrencia y nivel de exigencia. No obs-
tante, la nueva doctrina jurisprudencial introduce una relevante matizacion respecto
de aquellos supuestos en los que la persona trabajadora hubiera participado en un
proceso selectivo para la contratacion de personal fijo y hubiera superado las pruebas
sin obtencién de plaza por insuficiencia del nimero de vacantes ofertadas. En tales
casos, el Tribunal Supremo entiende ahora que concurren los principios de igualdad,
mérito y capacidad en el acceso al empleo publico y que, por ello, la ulterior existencia
de abuso en la temporalidad permite reconocer la condicion de personal fijo sin incu-
rrir en una interpretacion contra legem.

Este criterio supone un cambio significativo respecto de la doctrina jurispruden-
cial anterior. Hasta ahora, la jurisprudencia venia negando que la mera superacion de
gjercicios en procesos selectivos para plazas fijas, sin obtencién de plaza, permitiera
adquirir la condicion de personal fijo, especialmente cuando las bases limitaban ex-
presamente el nimero de aspirantes que podian ser declarados aprobados al de pla-
zas convocadas. Desde esta perspectiva, se entendia que la posterior integracion en
bolsas de trabajo temporal no alteraba el hecho de que el aspirante no hubiera acce-
dido validamente al empleo fijo conforme a las exigencias derivadas de los principios
constitucionales de igualdad, mérito y capacidad. La nueva doctrina resulta discutible
en la medida en que parece identificar la superacion de pruebas selectivas con el
pleno cumplimiento de dichos principios constitucionales. Sin embargo, aprobar ejer-
cicios acredita principalmente capacidad profesional, pero no necesariamente mérito
suficiente niigualdad plena en el acceso al empleo publico fijo. En efecto, el principio
deigualdad no se agota en la mera posibilidad formal de concurrir a una convocatoria
publica. La igualdad en el acceso al empleo publico posee también una dimension
material y competitiva, que exige que todos los potenciales aspirantes conozcan ex
ante el alcance real de las plazas ofertadas y las consecuencias juridicas derivadas
del proceso selectivo. Si quien aprueba sin plaza acaba adquiriendo posteriormente la
condicion de fijo como consecuencia del abuso temporal de la Administracion, el pro-
ceso selectivo termina produciendo efectos distintos de los inicialmente anunciados,
alterandose retrospectivamente el significado de la convocatoria y afectandose las
expectativas de terceros que pudieron no concurrir por tratarse de un numero limita-
do de plazas o por no existir plazas adicionales de caracter fijo. Del mismo modo, el
meérito constitucionalmente relevante para el acceso al empleo publico fijo no consis-
te Unicamente en acreditar aptitud suficiente para el desempefio del puesto, sino en
obtener una posicion preferente dentro del nimero de plazas convocadas. El sistema
constitucional de acceso al empleo publico no responde a una légica meramente
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habilitante —apto/no apto—, sino a una légica comparativa y distributiva, en la que el
mérito se mide en relacion con los demas aspirantes concurrentes y con el concreto
numero de vacantes ofertadas. Por ello, aunque varios aspirantes puedan demostrar
capacidad, solo quienes obtienen plaza acreditan el mérito constitucionalmente bas-
tante para acceder al empleo fijo en las condiciones establecidas en la convocatoria.

Dado el caracter excepcional de la doctrina inaugurada por la STS de 11 de mayo
de 2026, la referencia a la «superacion» de un proceso selectivo para el acceso a la
condicion de personal fijo debe interpretarse de manera estricta. Por tal ha de en-
tenderse la participaciéon en un sistema de oposicion o de concurso-oposicion —ya
sea ordinario, de estabilizacion o de consolidacion— en el que exista una verdadera
comprobacion objetiva de la aptitud o capacidad de los aspirantes mediante pruebas
selectivas eliminatorias. En consecuencia, deben quedar excluidos aquellos procesos
en los que los ejercicios no tengan caracter eliminatorio, como expresamente per-
mitio el art. 2.4 de la Ley 20/2021, asi como los concursos de méritos puros. Y ello
porgue, en tales supuestos, no puede afirmarse, en sentido estricto, que el aspirante
haya «superado» una prueba selectiva acreditativa de su capacitacion para el acceso
al empleo fijo, tal y como exige expresamente la sentencia. En estos casos, los parti-
cipantes son Unicamente ordenados conforme a un baremo de méritos o mediante
pruebas no excluyentes, sin que exista una previa declaracion objetiva de aptitud res-
pecto del desempefio del puesto.

En cualquier caso, el cambio jurisprudencial habido sobre la materia no puede
dar lugar a la posibilidad de replantear todos los asuntos decididos por sentencia
firme en los que se aplico el criterio interpretativo precedente, pues ello llevaria al
absurdo de quebrar la seguridad juridica. Ciertamente, no existe vulneracion del de-
recho a la tutela judicial efectiva en relacion con el principio de seguridad juridica y
el de igualdad en la aplicacion de la ley cuando se aplica la doctrina jurisprudencial
vigente en el momento en que el litigio se resuelve. Antes, al contrario, si se produciria
tal vulneracion si el cambio de doctrina se aplicara a supuestos ya resueltos judicial-
mente. Solo cabria excepcionar esta regla cuando, con posterioridad a la firmeza de
la resolucion judicial, se produzca una alteracion sustancial del presupuesto juridico
o factico sobre el que aquella se asentd. Tal circunstancia podria concurrir, en parti-
cular, cuando persista la situacion de abuso en la temporalidad —esto es, cuando la
relacion laboral continue prolongandose en el tiempo en los términos anteriormente
expuestos—y, ademas, la persona trabajadora hubiera participado en un proceso se-
lectivo de acceso al empleo publico fijo conforme a los principios de igualdad, mérito
y capacidad. En ese supuesto, la nueva situacion juridica ya no coincidiria plenamente
con la previamente enjuiciada, al afadirse un elemento relevante que, conforme a la
doctrina jurisprudencial actualmente vigente, puede resultar determinante para valo-
rar las consecuencias derivadas del abuso de la temporalidad.

Por ultimo, debe descartarse la posibilidad de extrapolar la figura del «personal a
extinguir» como mecanismo para resolver la tension existente entre el acceso al em-
pleo publico conforme a los principios de igualdad, mérito y capacidad y la necesidad
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de sancionar el abuso en la contratacién temporal. En efecto, a diferencia de lo que
sucede en los supuestos de sucesion de empresas —en los que la subrogacion viene
impuesta directamente por la Directiva 2001/23/CE y despliega efectos automaticos
sobre la continuidad de las relaciones laborales, al imponer un resultado juridico es-
pecifico®®—, la clausula 5.2, apartado 1, del Acuerdo Marco incorporado a la Directiva
1999/70/CE no tiene caracter incondicional ni suficientemente preciso. Asi lo ha de-
clarado expresamente el Tribunal de Justicia en la sentencia de 19 de marzo de 2020
(C-103/18 'y C-429/18), dictada en el marco de dos litigios entre empleados publicos
del Servicio Madrilefio de Salud y la Comunidad de Madrid relativos al reconocimiento
de la condicion de personal estatutario fijo o, con caracter subsidiario, de un estatuto
equiparable basado en los principios de permanencia e inamovilidad, en la que afirma
que dicha disposicion carece de efecto directo y no puede ser invocada para exigir la
inaplicacion del Derecho nacional.

De este modo, mientras que en el ambito de la transmision de empresas el De-
recho de la Union impone un resultado juridico concreto —la subrogacion del nuevo
empleador en las relaciones laborales existentes—, en materia de contratacion tem-
poral el ordenamiento europeo se limita a establecer un objetivo (prevenir y sancionar
el abuso), dejando a los Estados miembros la eleccién de las medidas adecuadas. En
consecuencia, no cabe trasladar mecanicamente soluciones propias de la sucesion
empresarial —como la integracion automatica en una posicion laboral estabilizada,
siquiera bajo la féormula del «personal a extinguir»—a un ambito en el que el Derecho
de la Unidn no predetermina ni la técnica ni el resultado sancionador. Admitir lo con-
trario supondria, en la practica, reconocer efectos automaticos a una disposiciéon que
el propio Tribunal de Justicia ha negado que sea directamente aplicable, desbordan-
do asi tanto los limites del principio de interpretacion conforme como las exigencias
constitucionales que rigen el acceso al empleo publico.

La propia STS de 11 de mayo de 2026 parece descartar implicitamente la extrapo-
lacion de soluciones préximas a la figura del «personal a extinguir» al ambito del abu-
so de temporalidad. En efecto, la Sala distingue expresamente entre los supuestos
de reversion de actividad por una Administracion publica —en los que la subrogacion
opera respecto de trabajadores que ya ostentaban validamente la condicion de fijos
en una empresa privada y cuya posicion juridica no puede verse degradada por efecto

39 La STJUE de 13 de junio de 2019 (C-317/18) ha declarado que «la Directiva 2001/23, en relacién con el
articulo 4 TUE, apartado 2, debe interpretarse en el sentido de que se opone a una normativa nacional
que exige que, en caso de transmision a efectos de dicha Directiva, al ser el cesionario un ayuntamiento,
los trabajadores afectados, por un lado, se sometan a un procedimiento publico de seleccidn y, por otro,
queden obligados por un nuevo vinculo con el cesionario». En definitiva, la reversion de servicios debe
respetar la fijeza laboral preexistente, como ha reconocido recientemente la STS de 28 de enero de
2022 (Recud. 3781/2020). En el mismo sentido, las SSTS de 28 de enero de 2022 (Recud. 3779/2020),
31 de enero de 2022 (Recud. 3775/2020), 1 de febrero de 2022 (Recud. 3777/2020), 2 de febrero de
2022 (Recud. 3772/2020) y 2 de julio de 2025 (Rec. 36/2025). Por ello, el legislador explorard otras
alternativas para resolver esta cuestion, en particular la figura del «personal a extinguir» [Cfr. la STS
(CA) de 16 de enero de 2025 (Rec. 4845/2022)].
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de la transmisién— y aquellos otros en los que trabajadores temporales de la propia
Administracion pretenden adquirir ex novo la condicion de fijos como consecuencia
del abuso en la contratacion temporal. Desde esta perspectiva, el Tribunal Supremo
rechaza implicitamente la posibilidad de trasladar mecanicamente al segundo su-
puesto soluciones construidas en el ambito de la sucesion empresarial, pues en ma-
teria de abuso de temporalidad no existe una posicion previa de fijeza que deba ser
preservada frente a la Administracion subrogada, sino una pretension de adquisicion
originaria de estabilidad en el empleo publico sometida necesariamente a los princi-
pios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad.

4.2. La exclusion de la figura del indefinido no fijo como respuesta al abuso
de temporalidad

Ala luz de la STJUE de 14 de abril de 2026 (C-418/24, Obadal), la transformacién
de sucesivos contratos de duracion determinada en una relacion laboral indefinida
no flja no constituye una medida adecuada para sancionar el abuso, en la medida
en que mantiene la naturaleza temporal del vinculo y, por ende, la situacion de pre-
cariedad del trabajador. En efecto, el trabajador indefinido no fijo permanece sujeto a
una relacion de duracion determinada hasta la cobertura definitiva de la plaza, lo que
implica la prolongacion de dicha precariedad. Como declara el Tribunal de Justicia,
esta medida no permite sancionar debidamente la utilizacion abusiva ni eliminar las
consecuencias del incumplimiento del Derecho de la Union, al no garantizar la estabi-
lidad en el empleo, elemento esencial de la proteccion de los trabajadores en el marco
del Acuerdo Marco. En consecuencia, no resulta idénea para prevenir la continuacion
del abuso ni para reparar sus efectos.

A ello se afiade que la transformacién de las personas empleadas publicas que
hayan sido contratadas de manera abusiva en el marco de sucesivas relaciones de
servicio de duracion determinada en «personal laboral indefinido no fijo» no permite
alcanzar la finalidad perseguida por la clausula 5.2 del Acuerdo Marco. En efecto, esta
transformacion se produce sin perjuicio de la posibilidad de que el empleador cese
al personal laboral cuando la plaza se cubra reglamentariamente o se amortice en
debida forma, con derecho a una indemnizacién de veinte dias de salario por afio de
servicio, con un maximo de doce mensualidades, que resulta idéntica con indepen-
dencia de que la contratacion haya sido, desde su inicio, regular o abusiva. De este
modo, la medida carece de un efecto disuasorio especifico frente al abuso, quedando
diluida su relevancia juridica desde la perspectiva indemnizatoria.

Estainterpretacion ha sido posteriormente acogida de forma expresa por la STS de
11 de mayo de 2026, que, en aplicacion de la STUUE Obadal, afirma que la transforma-
cion de la relacion laboral abusiva en una relacion indefinida no fija «supone mantener
una relacion laboral de naturaleza temporal y, por tanto, la situacion de precariedad del
trabajador afectado». Mds aun, la sentencia afirma categéricamente que, cuando con-
curre abuso de temporalidad y resulta aplicable la clausula 5.2 del Acuerdo Marco, «<no
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pueden declararse relaciones laborales INF». Sin embargo, el régimen juridico que pos-
teriormente disefia, particularmente en sus fundamentos juridicos séptimo y octavo,
reproduce, en gran medida, los elementos estructurales caracteristicos de la relacion
indefinida no fija. Asi, el Tribunal Supremo parte de la continuidad de la relacion laboral
hasta la cobertura reglamentaria de la plaza, admite la posterior extincion vinculada a
dicha cobertura y reconoce una indemnizacion extintiva equivalente a la prevista para
el despido objetivo de veinte dias de salario por afio de servicio. Todo ello presupone
la existencia de una relacion laboral no fija, aunque tampoco meramente temporal en
sentido estricto, configurada precisamente conforme a la l6gica tradicional del perso-
nal indefinido no fijo. De este modo, la sentencia parece excluir formalmente la cate-
gorfa del indefinido no fijo, pero mantiene materialmente buena parte de su régimen
juridico. La contradiccion resulta especialmente visible cuando el propio Tribunal Su-
premo preve la continuidad de la prestacion de servicios hasta la cobertura reglamen-
taria de la plaza, que constituye precisamente el rasgo definitorio clasico de la relacion
indefinida no fija. En consecuencia, mas que una verdadera desaparicion funcional de
esta categoria, la sentencia parece operar una descalificacion nominal de la figura,
manteniendo simultdneamente buena parte de sus efectos juridicos esenciales bajo
una construccion formalmente distinta y articulada en torno a la tutela indemnizatoria.

La resolucion del Tribunal Supremo plantea, ademas, una dificultad adicional en
relaciéon con los contratos temporales celebrados a partir del 30 de marzo de 2022
conforme al nuevo marco instaurado por las reformas de 2021. En efecto, tras la de-
rogacion del apartado primero de la DA 15.2 del ET por el RD-1 32/2021 y la introduc-
cion de la nueva DA 17.2 en el EBEP el legislador ha desplazado la técnica tradicional
del personal indefinido no fijo, sustituyéndola por un sistema basado en la nulidad de
los contratos temporales celebrados en incumplimiento de los limites maximos de
permanencia y en el reconocimiento de una compensacion econémica especifica.

Sin embargo, la sentencia parece proyectar también sobre este nuevo marco nor-
mativo soluciones construidas bajo el régimen anterior, manteniendo materialmente
la continuidad de la relacion laboral hasta la cobertura reglamentaria de la plaza y
la posterior extincion indemnizada. De este modo, o bien la doctrina fijada por esta
resolucion termina operando en tension con el nuevo modelo legal instaurado tras las
reformas de 2021, o bien debe entenderse circunscrita a las relaciones temporales
anteriores al 30 de marzo de 2022, que eran precisamente las concernidas en el re-
curso de unificacion de doctrina resuelto por la propia sentencia.

4.3. Laindemnizacion compensatoria del abuso en la temporalidad

4.3.1. La configuracion europea de la indemnizacion compensatoria frente
al abuso de temporalidad

De conformidad con la doctrina establecida por la STJUE de 14 de abril de 2026 (C-
418/24, Obadal), la indemnizacion prevista para el personal laboral indefinido no fijo —
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consistente en veinte dias de salario por afio de servicio, con el limite de doce mensuali-
dades— no constituye una medida adecuada porque no cumple las exigencias de efec-
tividad, disuasion y proporcionalidad exigidas por la clausula 5.2 del Acuerdo Marco: no
es efectiva, en la medida en que se abona Unicamente en el momento de la extincion de
la relacion laboral por cobertura reglamentaria de la plaza o por su amortizacion y no
garantiza, por si sola, la eliminacion de las consecuencias del abuso ni la proteccion del
trabajador durante la prolongacion de la relacion temporal; no es disuasoria, ya que el
establecimiento de un limite maximo puede hacer que la indemnizacion pierda su efec-
to disuasorio, en la medida en que, una vez alcanzado dicho tope, deja de desincentivar
la utilizacion abusiva de contratos temporales; y no es proporcionada, porque el esta-
blecimiento de un limite maximo a la indemnizacion —como sucede en el ordenamiento
espafiol, donde se fija en veinte dias de salario por afio de servicio con un maximo de
doce mensualidades— no permite ni una reparacion proporcionada y efectiva en las
situaciones de abuso que superen una determinada duracion en afios ni una reparacion
adecuada e integra de los dafios derivados de tales abusos, al impedir que la indemni-
zacion tenga en cuenta la totalidad del perjuicio efectivamente sufrido. Por otra parte, a
la luz de la doctrina establecida por el Tribunal de Justicia, la indemnizacion de treinta
y tres dias de salario por afio de servicio, con un limite de veinticuatro mensualidades,
prevista para el despido improcedente, suscita serias dudas en cuanto a su adecuacion
como medida sancionadora del abuso, en la medida en que se configura igualmente
mediante un doble limite maximo. En definitiva, de la doctrina del Tribunal de Justicia
se desprende que la indemnizacion adecuada no puede configurarse de modo que, me-
diante limites maximos, impida una reparacién adecuada e integra del perjuicio sufrido,
sino que debe permitir una reparacion adecuada e integra del perjuicio sufrido por el
trabajador que ha sido victima de la utilizacion abusiva de sucesivos contratos de dura-
cion determinada, lo que exige, en la practica, un margen de individualizacion suficiente
para tener en cuenta, en particular, la naturaleza de las funciones desempefiadas, el
numero y la duracion acumulada de los contratos, las ventajas econémicas que el tra-
bajador habria podido obtener de no haberse producido el abuso y el perjuicio derivado
de la situacion de incertidumbre en la que se ha encontrado como consecuencia de la
utilizacién abusiva de la contratacién temporal.

La doctrina sentada en la STJUE de 14 de abril de 2026 puede comprenderse con
mayor precision a la luz de la sentencia de 29 de enero de 2026 (C-668/24), en la que
el Tribunal de Justicia desarrolla con mayor detalle los requisitos que debe reunir una
indemnizacion adecuada frente al abuso en la utilizacion de contratos de duracion de-
terminada. En cuanto a su cuantia, el Tribunal subraya que la indemnizacion debe ser
proporcionada y suficientemente disuasoria, de modo que no pueda quedar reducida
a una compensacion meramente simbdlica ni limitada por topes que impidan una re-
paracion adecuada en supuestos de abuso prolongado. A este respecto, admite que
la fijacién de una cuantia minima puede ser compatible con el Derecho de la Unién,
siempre que no excluya la posibilidad de obtener una reparacion superior cuando el
perjuicio efectivamente sufrido asi lo justifique. En este sentido, el Tribunal advierte
expresamente que la fijacion de un limite maximo a la indemnizacion puede compro-
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meter su efecto disuasorio, en la medida en que, una vez alcanzado dicho umbral, el
empleador deja de tener incentivos para evitar la reiteracion del abuso.

En relacion con la prueba del dafio, el Tribunal reconoce expresamente las dificul-
tades inherentes a la acreditacion del perjuicio derivado del uso abusivo de la tem-
poralidad, en particular en lo que se refiere a la pérdida de oportunidades de empleo
estable. Por ello, considera conforme al Acuerdo Marco la utilizacion de mecanismos
de presuncion del dafio, que garanticen al trabajador una indemnizacién minima sin
necesidad de una prueba exhaustiva, siempre que se mantenga la posibilidad de acre-
ditar un dafio mayor. Desde esta perspectiva, el Tribunal concluye que la indemniza-
cion puede constituir un remedio adecuado frente al abuso incluso en ausencia de
conversion en contrato indefinido, siempre que su configuracion concreta garantice
una proteccion efectiva. Asi, considera potencialmente conforme con el Derecho de
la Unidn un sistema como el enjuiciado, que prevé una indemnizacion comprendida
entre un minimo y un maximo (entre dos meses y medio y doce mensualidades de
salario), basada en una presuncién de dafio, pero susceptible de incremento si el tra-
bajador acredita un perjuicio superior, complementado ademas con mecanismos de
responsabilidad de los directivos en caso de infraccion dolosa o negligente. En tales
condiciones, el Tribunal entiende que la indemnizacién puede cumplir una funcion real
de sancion del abuso y de eliminacion de sus consecuencias, quedando, no obstante,
su apreciacion definitiva supeditada al control del érgano jurisdiccional nacional.

A partir de la doctrina del Tribunal de Justicia, la posibilidad de obtener una indem-
nizacion superior a la cuantia minima exige la acreditacion de un perjuicio adicional,
concreto y evaluable, mas alla del dafio presumido, cuya prueba corresponde al propio
trabajador afectado. En este sentido, el Tribunal distingue claramente entre una indem-
nizacion base, justificada por la dificultad de probar el dafio derivado del abuso —y que
puede fijarse dentro de una horquilla mediante mecanismos de presuncién—, y una
eventual reparacion superior, que requiere la prueba de consecuencias especificas.
Pues bien, a mi juicio, en el ambito del empleo publico, este planteamiento presenta
importantes limites. En particular, el perjuicio no parece que pueda identificarse, en
principio, con la pérdida de acceso a la condicidn de fijo, dado que dicha adquisicion
esta sujeta a procedimientos selectivos basados en los principios de igualdad, mérito y
capacidad. Tampoco resultan facilmente defendibles perjuicios econdmicos derivados
de diferencias retributivas o de antigliedad cuando existe equiparacion entre personal
temporal y fijo, ni dafios vinculados a interrupciones contractuales que no formen parte
del funcionamiento ordinario del sistema. En este contexto, los perjuicios susceptibles
de fundamentar una reparacion superior se reducen esencialmente a supuestos muy
concretos. En primer lugar, la inexistencia de oportunidades reales de estabilizacion,
cuando la Administracion no ha convocado procesos selectivos durante largos perio-
dos, blogqueando de facto cualquier posibilidad de acceso a la estabilidad. En segundo
lugar, y con mayor cautela, pueden considerarse determinadas desventajas en la tra-
yectoria profesional efectivamente acreditadas, siempre que no se confundan con las
limitaciones derivadas de las reglas generales de promocion profesional. Por el contra-
rio, la mera duracion de la situacion de temporalidad abusiva no determina, por si sola,
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el reconocimiento de una indemnizacion superior, en la medida en que dicho elemento
ya puede ser considerado para fijar la cuantia dentro de los margenes de la indemni-
zacion base. Solo cuando esa prolongacion se traduzca en consecuencias adicionales
concretas podra fundamentar una reparacion mas elevada. De ello se desprende que,
en la practica, la posibilidad de superar la indemnizacion minima queda supeditada a la
acreditacion de perjuicios adicionales concretos, lo que limita su operatividad a supues-
tos en los que tales perjuicios puedan ser efectivamente probados.

Las consideraciones anteriores resultan, mutatis mutandis, trasladables a la com-
pensacién econémica prevista en la DA 17.2 del EBEP En efecto, dicha compensacion
reproduce los elementos estructurales que el Tribunal de Justicia considera inade-
cuados —en particular, su caracter tasado y la existencia de un limite maximo—, sin
permitir una reparacion integra del perjuicio sufrido ni garantizar un efecto suficiente-
mente disuasorio. Es mas, en determinados aspectos, el régimen de la DA 17.2 pre-
senta incluso un menor grado de adecuacion, al limitar el calculo a las retribuciones
fljas y circunscribir la compensacién al concreto vinculo del que trae causa el incum-
plimiento, excluyendo el computo acumulado de servicios. Tales elementos refuerzan
la conclusion de que este mecanismo, por si solo, dificilmente puede considerarse
conforme con las exigencias de efectividad, proporcionalidad y disuasion derivadas
de la clausula 5.2 del Acuerdo Marco, en la medida en que no permite dar una res-
puesta adecuada a aquellos supuestos en los que el trabajador acredite un perjuicio
efectivo superior al cubierto por la compensacion tasada.

4.3.2. La reinterpretacion del sistema indemnizatorio por el Tribunal Supre-
mo tras la STJUE Obadal

A partir de la STJUE Obadal, el Tribunal Supremo construye un nuevo sistema de
reparacion del abuso en la temporalidad en el empleo publico. La Sala de lo Social
entiende que, cuando la conversion en personal fijo resulte contra legem por vulnerar
los principios de igualdad, mérito y capacidad, la medida adecuada para garantizar
la efectividad de la clausula 5.2 del Acuerdo Marco anexo a la Directiva 1999/70/CE
debe consistir en una indemnizacion reparadora y disuasoria, complementada con
sanciones administrativas a la Administracion incumplidora.

La sentencia diferencia claramente entre dos indemnizaciones compatibles y au-
ténomas entre si. Por un lado, la indemnizacion extintiva derivada de la finalizacion
de la relacion laboral, que conserva la logica tradicional de compensar la pérdida de
ingresos y cuya cuantia dependera de la causa de extincion. Por otro, una indemniza-
cion especifica y auténoma por abuso de temporalidad, destinada a reparar el dafio
material y moral derivado de la situacién prolongada de precariedad e incertidumbre
laboral. Esta segunda indemnizacion no puede calcularse conforme a los criterios cla-
sicos de las indemnizaciones por despido, porque el perjuicio derivado del abuso no
es proporcional al salario del trabajador ni responde a la pérdida futura de ingresos,
sino al dafio sufrido durante la vigencia de la relacion temporal.
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Para evitar una excesiva dispersion judicial y facilitar la tutela judicial efectiva, el
Tribunal Supremo establece diversos criterios orientativos para la cuantificacion de la
indemnizacion por abuso de temporalidad. En particular, exige que la reparacion sea
integra y proporcionada, excluyendo indemnizaciones meramente simbdlicas, y que
se atienda a circunstancias como la duraciony reiteracién de los vinculos temporales,
la naturaleza de las funciones desempefiadas, las ventajas econémicas frustradas y
la situacion de incertidumbre y precariedad sufrida por el trabajador. Asimismo, dis-
tingue entre dafios materiales y dafios morales, admitiendo respecto de estos Ultimos
la posibilidad de fijar una indemnizacién presuntiva minima.

En este contexto, el Tribunal Supremo considera posible utilizar como referencia
orientadora las sanciones previstas en el Real Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de
agosto, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre Infracciones y San-
ciones en el Orden Social (LISOS), por fraude en la contratacion temporal, siguiendo
la doctrina constitucional y jurisprudencial que admite acudir a dichas cuantias como
parametro de valoracion de dafios morales. Asi, toma como referencia las multas
previstas para las infracciones graves del art. 7.2 de la LISOS, que hasta el 31 de
diciembre de 2021 oscilaban entre 751 y 7.500 euros y que, tras la reforma operada
por el RD-1 32/2021, pasan a situarse entre 1.000 y 10.000 euros por cada trabajador
afectado. De este modo, la sentencia configura una indemnizacion presuntiva minima
por dafio moral construida orientativamente a partir de dichos importes, susceptible
de incrementarse cuando el trabajador acredite perjuicios superiores. No obstante, la
Sala insiste en que la referencia a la LISOS no opera como un auténtico baremo legal
tasado ni introduce dafios punitivos, sino Unicamente como un criterio orientador de
cuantificacién, sin perjuicio de la posibilidad de reconocer una indemnizacion supe-
rior cuando se acrediten dafios materiales o morales de mayor entidad.

La sentencia precisa ademas que dicha indemnizacion por abuso de temporalidad
debe ser expresamente reclamada por el trabajador en aplicacion del principio dispo-
sitivo, ya sea ejercitando una accion declarativa de fijeza o una accion de despido. En
relaciéon con las demandas interpuestas antes de la STJUE Obadal en las que no se
hubiera solicitado esta indemnizacion, la Sala admite que, mientras el procedimien-
to permanezca en fase de instancia, la demanda pueda ampliarse o introducirse la
cuestion en el acto del juicio oral al amparo del art. 85.1 de la Ley 36/2011, de 10
de octubre, reguladora de la jurisdiccion social (LJS). Por el contrario, rechaza que
la reclamacién indemnizatoria pueda incorporarse por primera vez en suplicacion o
casacion, al considerar que ello supondria introducir una cuestion nueva incompatible
con la naturaleza extraordinaria de tales recursos y con sus limitaciones probatorias.

4.3.3. Laincidencia de la estabilizacion posterior sobre la reparacion del abuso

Aunqgue la STS de 11 de mayo de 2026 no afirma expresamente que todo traba-
jador que finalmente adquiera estabilidad mediante los correspondientes procesos
selectivos deba percibir necesariamente una indemnizacion adicional, construye la
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indemnizacion por abuso en la temporalidad como una medida auténoma e inde-
pendiente de la propia extincion de la relacion laboral. En este sentido, el Tribunal
Supremo afirma expresamente que se trata de «una indemnizacidn independiente y,
en su caso, adicional, a la indemnizacidn extintiva» y que «su finalidad no es compensar
la pérdida de ingresos por la terminacion de la relacion laboral sino reparar la situacion
de precariedad del trabajador abusado». Asimismo, precisa que «el trabajador ha pres-
tado servicios durante un prolongado lapso temporal en una situacion de inseguridad
laboral que le ha producido un menoscabo profesional», perjuicio que «debe ser indem-
nizado». De este modo, la sentencia parece desplazar el centro de gravedad del dafio
desde la mera pérdida del puesto de trabajo hacia la propia situacion prolongada de
precariedad derivada del abuso, lo que podria permitir sostener que la reparacion no
quedaria automaticamente excluida por el hecho de que el trabajador termine adqui-
riendo posteriormente estabilidad.

Sin embargo, lo cierto es que el Tribunal Supremo no se pronuncia expresamente
sobre si dicha indemnizacion resultaria también procedente en los supuestos en los
que el trabajador adquiriera finalmente la condicién de fijo, puesto que en el caso
enjuiciado la demandante Unicamente solicité la declaracion de fijeza y no reclamo
indemnizacion alguna por el abuso padecido. En efecto, la propia sentencia afirma
que, al no haberse solicitado indemnizacion, «no es dable entrar en su examen». Y, en
este sentido, debe advertirse que una de las cuestiones prejudiciales planteadas al
TJUE en la sentencia de 13 de junio de 2024 (C-331/2022) se referia expresamente
a si la Ley 20/2021 vulneraba la clausula 5 del Acuerdo Marco al no prever medida
sancionadora alguna respecto de los empleados publicos temporales que supera-
sen satisfactoriamente los procesos de estabilizacion. Sin embargo, el TJUE eludié
pronunciarse de forma expresa sobre esta concreta cuestion. La sentencia se limita
a afirmar, en términos generales, que la convocatoria de procesos selectivos y el re-
conocimiento de una compensacion unicamente a favor de quienes no los superen
no constituyen medidas suficientemente efectivas y disuasorias cuando no permitan
sancionar debidamente el abuso y eliminar las consecuencias del incumplimiento del
Derecho de la Uniodn, sin declarar, no obstante, que quienes si superen tales procesos
tengan necesariamente derecho a una indemnizacion adicional. En esta misma linea,
la STUUE de 14 de abril de 2026 (C-418/24, Obadal) tampoco afirma expresamente
que los trabajadores que finalmente adquieran estabilidad deban percibir necesaria-
mente una reparacion adicional. No obstante, la sentencia si introduce un elemento
relevante al cuestionar la suficiencia de un sistema indemnizatorio exclusivamente
vinculado a la extincion de la relacion laboral, por considerar que deja sin reparacion
determinados supuestos de abuso —en particular, los casos de trabajadores que se
jubilen, dimitan o cesen antes de la finalizacion del proceso selectivo— y no permite,
por si solo, eliminar todas las consecuencias derivadas de la utilizacion abusiva de
sucesivos contratos temporales. Con ello, el Tribunal desplaza parcialmente el foco
desde el mero cese hacia la suficiencia global del sistema de reparacion, sin llegar,
por ello, a declarar que la mera estabilizacion posterior excluya o imponga automati-
camente una indemnizacion adicional.
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De todo ello parece desprenderse, por tanto, que la cuestion permanece abierta.
No obstante, en el estado actual de la doctrina judicial espafiola, sigue prevaleciendo
el criterio conforme al cual el perjuicio indemnizable en los supuestos de utilizacion
abusiva de contratos o relaciones laborales temporales por parte de la Administra-
cion se vincula esencialmente al cese de la relacion de servicio. Desde esta perspec-
tiva, viene negandose, con caracter general, el reconocimiento de una indemnizacion
adicional cuando la situacion de abuso concluye mediante la transformacion de la
relacion en laboral fija 0 mediante el acceso a la condicién de funcionario de carrera,
al entenderse que en tales supuestos desaparece el dafio asociado a la pérdida del
empleo®.

En todo caso, de admitirse la procedencia de una indemnizacion especifica y au-
tonoma derivada de la situacion de abuso en la temporalidad, compatible con la es-
tabilizacion o consolidacion de la relacion de servicio, el trabajador dispondria del
plazo de prescripcion de un afio previsto en el art. 59.1 del ET para ejercitar la corres-
pondiente accion en sede judicial, computado desde el momento en que dicho abuso
cesa efectivamente; esto es, desde la adquisicion de la condicion de personal laboral
fljo o funcionario de carrera, en cuanto momento en el que quedaria definitivamente
eliminada la situacién de temporalidad abusiva.

4.3.4. Valoracion critica de la doctrina jurisprudencial del Tribunal Supremo
tras la STJUE Obadal

La doctrina elaborada por el Tribunal Supremo a partir de la STJUE Obadal presen-
ta, a mi juicio, algunos puntos discutibles, a saber:

—  En primer lugar, la sentencia incurre en una cierta contradiccion interna. Re-
chaza las indemnizaciones tasadas y limitadas legalmente por entender que
los topes maximos son incompatibles con una reparacion integra y suficien-
temente disuasoria del abuso, pero termina construyendo un sistema indem-
nizatorio fuertemente objetivado mediante la utilizacion orientadora de las
cuantias previstas en la LISOS. Aunque formalmente niega que se trate de un
baremo, en la practica introduce una referencia estandarizada que aproxima
el modelo a una légica cuasi tasada.

- En segundo lugar, la sentencia afirma que la indemnizacion por abuso de
temporalidad debe comprender también los dafios materiales, mencionando
expresamente las eventuales ventajas econémicas frustradas o las diferen-
cias retributivas que el trabajador hubiera podido sufrir respecto del personal
fljo comparable. Sin embargo, la Sala apenas concreta cudles podrian ser

40 Eneste sentido, por ejemplo, las SSTSJ de Aragon de 28 de febrero de 2025 (Rec. 96/2025), de Galicia
de 27 de noviembre de 2024 (Rec. 3665/2024) y 9 de enero de 2025 (Rec. 5101/2024) y del Pais Vasco
de 28 de febrero de 2025 (Rec. 3011/2024).
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efectivamente esos perjuicios patrimoniales en el ambito del empleo publico
ni cOmo opera su conexion causal con la situacion de abuso, mas alla de
remitir genéricamente a su acreditacion por el trabajador afectado.

En tercer lugar, la sentencia maneja una nocién excesivamente amplia e in-
determinada del dafio moral derivado de la temporalidad abusiva. La mera
prolongacion de la precariedad o de la incertidumbre laboral parece conver-
tirse practicamente en un perjuicio indemnizable por si mismo, sin delimitar
con precision cuales son las concretas consecuencias lesivas que justifican
la reparacion. En el empleo publico, esta construccion resulta particularmen-
te problematica, porque el perjuicio no puede identificarse automaticamen-
te con la pérdida de acceso a la condicion de fijo, dado que ésta depende
constitucionalmente de la superacion de procesos selectivos sujetos a los
principios de igualdad, mérito y capacidad, ni tampoco parece facilmente re-
conducible a otros perjuicios morales diferenciados de la propia situacion de
temporalidad prolongada.

En cuarto lugar, la sentencia tampoco pondera adecuadamente aquellas si-
tuaciones en las que la Administracion si ha articulado mecanismos efecti-
vos de cobertura definitiva de las plazas mediante convocatorias publicas y
el trabajador temporal no ha concurrido o no ha superado los correspondien-
tes procesos selectivos. Tampoco valora suficientemente las importantes
ventajas especificas de las que ha disfrutado este personal en los sucesivos
procesos extraordinarios de estabilizacion y consolidacion derivados de la
Ley 20/2021 y de la normativa posterior. En efecto, dichos procesos han in-
corporado medidas claramente favorables al personal temporal de larga du-
raciéon, como la utilizacion excepcional del concurso de méritos para plazas
ocupadas temporalmente durante mas de cinco afios; sistemas de concur-
S0-0posicidn con ejercicios no eliminatorios; una valoracion especialmente
intensa de la experiencia previa en la propia Administracion; la posibilidad
de integracion en bolsas especificas de empleo temporal para quienes no
superasen los procesos; e incluso nuevas oportunidades de estabilizacion
mediante tasas adicionales previstas en el RD-I 5/2023 para personal que
ya hubiera participado sin éxito en procesos anteriores. En este contexto, la
identificacion automatica entre prolongacion de la temporalidad y perjuicio
indemnizable resulta mucho mas discutible, pues la persistencia de la situa-
cion temporal no puede imputarse exclusivamente a la inactividad adminis-
trativa cuando el ordenamiento ha articulado reiteradamente mecanismos
extraordinariamente favorables de acceso a la estabilidad que el trabajador
no ha logrado superar.

En quinto lugar, la doctrina elaborada por el Tribunal Supremo puede favo-
recer una interpretacion conforme a la cual el trabajador que finalmente ad-
quiere estabilidad mediante los correspondientes procesos selectivos tendria
derecho, de manera practicamente automatica, a una indemnizacion adicio-
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nal derivada de la situacién de abuso en la temporalidad padecida. Sin em-
bargo, la jurisprudencia comunitaria no parece imponer una consecuencia de
tal alcance. El Tribunal de Justicia exige la existencia de medidas efectivas,
proporcionadas y disuasorias frente al abuso, pero no afirma expresamente
que la posterior estabilizacion del trabajador deba llevar aparejado, en todo
caso, el reconocimiento de una reparacion econdmica adicional.

—  Enfin, la solucion elaborada por el Tribunal Supremo plantea relevantes du-
das desde la perspectiva de la seguridad juridica y de la cobertura normativa
del nuevo sistema indemnizatorio. La sentencia termina configurando una
indemnizacion auténoma por abuso de temporalidad que carece de una pre-
vision legal expresa clara y cuya cuantificacion se construye jurisprudencial-
mente mediante criterios tomados de un ambito normativo distinto, como
es el régimen administrativo sancionador de la LISOS. De este modo, la Sala
no se limita a interpretar las consecuencias derivadas de la clausula 5.2 del
Acuerdo Marco, sino que reconstruye de facto un nuevo régimen indemniza-
torio de creacion predominantemente jurisprudencial.

4.4. Las sanciones administrativas como instrumento de reaccion frente al
abuso de la temporalidad

Junto a la indemnizacion, la sentencia incorpora una dimension sancionadora ad-
ministrativa. Considera que, constatado judicialmente el abuso, debe remitirse tes-
timonio a la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social para que inicie el correspon-
diente procedimiento sancionador por infraccion de la normativa sobre contratacion
temporal, conforme al art. 7.2 de la LISOS. La finalidad es reforzar el efecto disuasorio
del sistema, complementando la reparacion del trabajador con la imposicién de san-
ciones administrativas a la Administracion empleadora. La viabilidad de esta solucién
no parece quedar desvirtuada por la circunstancia de que el sujeto infractor sea una
Administracion Publica*!. En efecto, ni la LISOS ni el Reglamento general sobre pro-
cedimientos para la imposicion de sanciones por infracciones de orden social contie-
nen una exclusion general de las Administraciones Publicas del régimen sancionador
previsto para las infracciones del orden social. Antes al contrario, cuando el legislador
ha querido establecer un tratamiento especifico para las Administraciones Publicas
lo ha hecho de forma expresa. Asi sucede, por ejemplo, en materia de prevencién
de riesgos laborales, donde los arts. 45.1 de la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de
Prevencion de Riesgos Laborales, y 3.4 del RD 928/1998 excluyen la aplicacion del
procedimiento sancionador ordinario y someten estas conductas al régimen espe-
cial regulado en el RD 707/2002. Por ello, a contrario sensu, cabe sostener que, fuera
de este supuesto especifico, las Administraciones Publicas no quedan excluidas del

47 MONTOYA MELGAR, «La responsabilidad de las Administraciones Publicas por incumplimiento de la
legislacion laboral», Relaciones Laborales, 1/1987, pags. 195y ss.

46 = El abuso de temporalidad en el empleo publico laboral: concepto, reparacion y sancion...



régimen sancionador del orden social. En consecuencia, y a falta de una prevision
expresa en sentido contrario, las infracciones derivadas de la utilizacién irregular de la
contratacion temporal pueden quedar sujetas al régimen general previsto en la LISOS.

La STS de 11 de mayo de 2026 introduce en el debate un elemento novedoso que
hasta ahora apenas habia sido considerado. En efecto, el analisis de las medidas
dirigidas a prevenir y sancionar el abuso de la temporalidad en el empleo publico se
habia centrado fundamentalmente en los mecanismos de responsabilidad previstos
en la DA 17.2 del EBEP, asi como en los regimenes disciplinario, patrimonial o incluso
penal aplicables a las autoridades y empleados publicos responsables. Sin embargo,
la sentencia desplaza el foco hacia una dimension distinta: la posible utilizacion de la
potestad sancionadora laboral frente a la propia Administracién empleadora median-
te la aplicacion del art. 7.2 de la LISOS.

Esta perspectiva obliga a reconsiderar, al menos parcialmente, la afirmacion de
que el ordenamiento espafiol carece de instrumentos especificamente dirigidos a
sancionar el abuso en la contratacién temporal. En efecto, si la Administracion pu-
blica puede ser sancionada por la utilizacion irregular de contratos temporales, nos
encontrariamos ante una medida expresamente orientada a castigar la conducta in-
fractora y reforzar el efecto disuasorio exigido por la cldusula 5 del Acuerdo Marco.
Cuestion distinta es si dicha medida resulta, por si sola, suficiente para satisfacer las
exigencias de efectividad, proporcionalidad y disuasion requeridas por el Derecho de
la Unidn.

La relevancia de este planteamiento trasciende, sin embargo, la mera cuestion de
la aplicabilidad de la LISOS a las Administraciones Publicas. Lo verdaderamente no-
vedoso es que permite replantear, al menos parcialmente, el juicio sobre la suficiencia
de las medidas existentes en el ordenamiento espafiol para prevenir y sancionar el
abuso de la temporalidad. Hasta ahora, el debate se habia centrado principalmente
enla DA 17.2del EBEP Yy en los distintos mecanismos de responsabilidad disciplinaria,
patrimonial o penal exigibles a las autoridades y empleados publicos responsables de
las irregularidades cometidas*. La STS de 11 de mayo de 2026 desplaza el foco hacia

42 Sobre esta cuestion, la STJUE Obadal considerd que el régimen espafiol de responsabilidades vincu-
lado al abuso de la temporalidad no constituia, por si solo, una medida adecuada para prevenir y san-
cionar tales practicas, atendido su caracter ambiguo, abstracto y poco previsible. No obstante, la pos-
terior STUUE de 29 de enero de 2026 (C-668/24) precisd que los mecanismos nacionales de exigencia
de responsabilidad a los directivos pueden constituir medidas adecuadas siempre que sean efectivos
y disuasorios. Desde esta perspectiva, puede sostenerse que, en el ordenamiento espafiol, aun cuan-
do la DA 17.2 del EBEP presenta el grado de abstraccion sefialado por el Tribunal de Justicia, no cabe
afirmar la inexistencia de mecanismos de responsabilidad, en la medida en que el sistema juridico
ofrece un abanico de instrumentos que, aunque dispersos y no especificamente articulados para este
supuesto, podrian operar frente a las actuaciones irregulares en materia de contratacién temporal.
En particular, pueden mencionarse la responsabilidad disciplinaria de las autoridades y empleados
publicos por incumplimiento de las normas en materia de personal, la responsabilidad patrimonial con
posibilidad de accién de repeticion cuando concurra dolo, culpa o negligencia grave y, en supuestos
extremos, la eventual responsabilidad penal por actuaciones arbitrarias o contrarias al ordenamiento
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una perspectiva diferente: la posible utilizacion de la potestad sancionadora laboral
frente a la propia Administracion empleadora como sujeto infractor de la normativa
laboral. Este cambio de enfoque no es irrelevante. En efecto, mientras los mecanis-
mos de responsabilidad previstos en la DA 17.2 del EBEP presentan un elevado grado
de abstraccion y una aplicacion practica particularmente incierta, la potestad sancio-
nadora prevista en la LISOS se articula a través de infracciones tipificadas, sanciones
predeterminadas y un procedimiento administrativo especifico. Desde esta perspec-
tiva, podria sostenerse que ofrece mayores niveles de previsibilidad y efectividad que
los mecanismos de responsabilidad tradicionalmente invocados en este ambito*.

Ahora bien, ello no significa necesariamente que la mera posibilidad de imponer
sanciones administrativas permita considerar satisfechas, sin mas, las exigencias
derivadas de la clausula 5.2 del Acuerdo Marco. En particular, seguira siendo necesa-
rio valorar si tales sanciones presentan una intensidad suficiente para garantizar un
efecto realmente disuasorio frente a practicas abusivas reiteradas y, especialmente,
si resultan aptas para eliminar las consecuencias del incumplimiento del Derecho de
la Unién. La respuesta a esta cuestion no parece evidente. Sin embargo, la solucion
propugnada por el Tribunal Supremo introduce un elemento nuevo en el debate que
obliga a reconsiderar la valoracion global del sistema espafiol de reaccion frente al
abuso de la temporalidad en el empleo publico.

5. CONCLUSIONES

En relacion con la doctrina elaborada por la STS de 11 de mayo de 2026 tras la
STJUE Obadal, pueden formularse, al menos, las siguientes consideraciones criticas:

—  En primer lugar, la doctrina elaborada por el Tribunal Supremo reproduce en
cierta medida el mismo enfoque estatico y fragmentado que podia repro-
charse a la propia STJUE Obadal. En efecto, la Sala construye su nuevo siste-

juridico. Ahora bien, precisamente por su cardcter disperso y por no estar configurados de manera
especifica, sistematica y previsible como mecanismos dirigidos a prevenir y sancionar el abuso de
la contratacién temporal, tales instrumentos dificilmente pueden ser considerados, por si solos, una
medida adecuada en los términos exigidos por la cldusula 5.2 del Acuerdo Marco, en particular en lo
que se refiere a las exigencias de efectividad y disuasion.

43 Debe advertirse, no obstante, que el andlisis doctrinal de las medidas dirigidas a prevenir y sancionar
el abuso de la temporalidad en el empleo publico se ha concentrado tradicionalmente en la DA 17.2
del EBEP y en los mecanismos cldsicos de responsabilidad disciplinaria, patrimonial o penal. Mucho
menor atencion han recibido otros instrumentos potencialmente relevantes, como los sistemas de
direccion publica profesional y evaluacion del desempefio previstos en el art. 13 del EBEP; los meca-
nismos de control, supervision y responsabilidad aplicables al personal directivo y a la alta direccion
del sector publico, reflejados, entre otras disposiciones, en la DA 8.2 de la Ley 3/2012 y en el RD
451/2012; o la accién de repeticion contemplada en el art. 36.2 de la Ley 40/2015, que impone a la
Administracion la exigencia de responsabilidad a sus autoridades y empleados en supuestos de dolo,
culpa o negligencia grave. Aunque ninguno de estos instrumentos ha sido disefiado especificamente
para reaccionar frente al abuso de la contratacion temporal, tampoco puede afirmarse que hayan sido
objeto de un anélisis particularmente intenso en la doctrina sobre esta materia.
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ma indemnizatorio partiendo esencialmente de la insuficiencia abstracta de
determinadas medidas consideradas aisladamente —la figura del indefinido
no fijo, las indemnizaciones tasadas, el régimen de responsabilidad de las Ad-
ministraciones Publicas o los procesos de estabilizacion o de consolidacion
de empleo temporal—, pero sin integrar plenamente la interaccion practica de
tales instrumentos dentro del funcionamiento global del sistema espafiol de
empleo publico.

En segundo lugar, la sentencia tiende a proyectar una respuesta relativamen-
te uniforme frente al abuso de temporalidad, sin atender suficientemente a
que los efectos juridicos derivados de la STJUE Obadal pueden variar signifi-
cativamente en funcién de las circunstancias concurrentes en cada supues-
to. En particular, resulta especialmente relevante distinguir entre situaciones
anteriores y posteriores a las reformas de 2021; valorar si la Administracion
ha convocado efectivamente procesos de estabilizacién o consolidacion; de-
terminar si el trabajador ha dispuesto de oportunidades reales de acceso a
la estabilidad; y ponderar cudl ha sido la concreta actuacion administrativa
frente a la situacion de temporalidad prolongada. Desde esta perspectiva,
la apreciacion del perjuicio derivado del abuso y la propia suficiencia de las
medidas adoptadas no pueden construirse de forma enteramente abstracta
y homogénea, sino que exigen una valoracion necesariamente casuistica y
contextualizada de todas las circunstancias de cada caso.

En tercer lugar, la doctrina elaborada por el Tribunal Supremo suscita rele-
vantes objeciones desde la perspectiva de su adecuacion al nuevo marco
normativo introducido por las reformas de 2021. En efecto, la sentencia re-
construye un sistema de reaccion frente al abuso de temporalidad que, en
buena medida, continla descansando materialmente sobre la I6gica tradi-
cional del personal indefinido no fijo —continuidad de la relacion hasta la co-
bertura reglamentaria de la plaza y posterior extincion indemnizada— pese a
que el legislador ha tratado precisamente de desplazar ese modelo mediante
la nueva DA 17.2 del EBEP y la derogacion del apartado primero de la DA
15.2 ET por el RD-I 32/2021. De este modo, la Sala pareceria mantener por
via jurisprudencial soluciones estructuralmente vinculadas a una figura cuya
cobertura legal expresa ha sido significativamente erosionada por el nuevo
marco normativo.

En cuarto lugar, en determinados extremos, la nueva doctrina podria aproxi-
marse a soluciones dificilmente conciliables con la propia literalidad del or-
denamiento vigente. En particular, resulta discutible la compatibilidad de la
nueva doctrina con la literalidad del art. 10.2 del EBEP cuando la sentencia
admite, en determinados supuestos, la adquisicion de la condicion de perso-
nal fijo por quienes superaron procesos selectivos sin obtencion de plaza. En
efecto, dicho precepto establece expresamente que «en ningun caso la supe-
racion de un proceso selectivo para la contratacion temporal generara derecho
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alguno a la adquisicion de la condicion de personal fijo». Aunque el Tribunal
Supremo trata de diferenciar entre procesos temporales y procesos convo-
cados para plazas fijas sin obtencién final de plaza, la solucion finalmente
acogida podria desdibujar parcialmente esa frontera y terminar atribuyendo
efectos de acceso al empleo fijo a situaciones que el legislador parecia haber
querido excluir expresamente. Asimismo, la continuidad material del esque-
ma tradicional del indefinido no fijo y la construccion jurisprudencial de una
indemnizacion auténoma por abuso de temporalidad plantean dudas acerca
de su suficiente cobertura normativa positiva, especialmente cuando el le-
gislador de 2021 opto por articular un sistema especifico basado en limites
maximos de permanencia, nulidad de actuaciones contrarias a dichos limites
y compensaciones tasadas expresamente previstas en la DA 17.2 del EBEP.
A ello cabria afiadir que la configuracion judicial de una indemnizacion auto-
noma por abuso de temporalidad podria suscitar dudas desde la perspectiva
del principio de reserva de ley en materia de responsabilidad patrimonial y
obligaciones econémicas de las Administraciones Publicas, pues la senten-
cia terminaria disefiando un subsistema indemnizatorio con fundamento,
criterios de cuantificacion y finalidad propios, no previsto expresamente ni
en el ET, ni en el EBEP, ni en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico. Del mismo modo, la utilizacion orientadora de las
sanciones de la LISOS como parametro indemnizatorio trasladaria al plano
resarcitorio criterios procedentes de un régimen administrativo sancionador
concebido para finalidades distintas. En este contexto, podria sostenerse que
la sentencia no solo se aproxima al limite de la interpretacion conforme, sino
que incluso suscitaria dudas acerca de si determinadas soluciones adopta-
das permanecen realmente dentro de dicho canon interpretativo, en la medi-
da en que reconstruirian judicialmente un modelo de reaccion frente al abuso
distinto del especificamente configurado por el legislador tras las reformas
de 2021. Desde esta perspectiva, la sentencia no se limitaria a interpretar
el ordenamiento conforme al Derecho de la Unidn, sino que podria terminar
reconfigurando parcialmente el modelo legal disefiado por el legislador.

- En quinto lugar, la sentencia incorpora un elemento novedoso que obliga a
reconsiderar parcialmente algunos de los presupuestos sobre los que se ha-
bia desarrollado hasta ahora el debate relativo a las medidas adecuadas para
prevenir y sancionar el abuso de la temporalidad en el empleo publico. Frente
al protagonismo que habian adquirido los mecanismos de responsabilidad
previstos en la DA 17.2 del EBEP y los distintos regimenes disciplinario, pa-
trimonial o penal aplicables a las autoridades y empleados publicos respon-
sables, la Sala desplaza el foco hacia la posible utilizacion de la potestad
sancionadora laboral frente a la propia Administracién empleadora mediante
la aplicacion del art. 7.2 de la LISOS. Este planteamiento presenta indudables
ventajas desde la perspectiva de la previsibilidad y tipificacion de la respuesta
sancionadora, al apoyarse en infracciones, sanciones y procedimientos ex-
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presamente regulados por el ordenamiento juridico. No obstante, subsisten
dudas acerca de si la mera imposicion de sanciones administrativas a la Ad-
ministracion infractora resulta suficiente para satisfacer, por si sola, las exi-
gencias de efectividad, proporcionalidad y disuasion derivadas de la clausula
5.2 del Acuerdo Marco, asi como acerca de su adecuada articulacion con el
resto de los mecanismos de reaccion frente al abuso actualmente existen-
tes.

En fin, las dificultades interpretativas y las tensiones sistematicas puestas de
manifiesto tras la STJUE Obadal y la posterior respuesta jurisprudencial del Tribunal
Supremo parecen evidenciar la conveniencia —cuando no la necesidad— de una in-
tervencion expresa del legislador estatal que configure de manera clara, sistematica
y previsible un régimen de reaccion frente al abuso en la contratacion temporal plena-
mente ajustado a las exigencias derivadas de la clausula 5.2 del Acuerdo Marco. En
particular, dicha intervencion deberia precisar de forma expresa los mecanismos de
prevencion y sancion del abuso, delimitar las consecuencias juridicas derivadas de
su apreciacion, definir el alcance y fundamento de las eventuales compensaciones
econoémicas y clarificar la articulacién entre el nuevo modelo instaurado tras las refor-
mas de 2021 y las construcciones jurisprudenciales previas, evitando asi las actuales
incertidumbres acerca de la suficiencia y cobertura normativa de las soluciones cons-
truidas judicialmente.
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