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Resumen

Abstract

Las altas tasas de temporalidad existentes en el empleo
publico de nuestro pais son consecuencia de practicas
fraudulentas de las  Administraciones  Publicas,
especialmente en el plano autondémico y local. En este
articulo vamos a analizar una de dichas practicas,
recurrente en el ambito de los servicios sociales
comunitarios municipales, consistente en prestar las
funciones que tienen encomendadas mediante contratacion
no estable, lo que supone un perjuicio tanto para los
trabajadores como para la ciudadania, pues dicha
inestabilidad laboral afecta directamente a la calidad del
servicio prestado por nuestra administracion. Siendo esta
préactica recurrente en toda Espaiia, y ante la imposibilidad
de exponer en un mismo articulo las practicas de cada
comunidad autonoma y de cada municipio, nos vamos a
centrar en el territorio de Andalucia. En concreto se
analizara, siendo las conclusiones alcanzadas en dicho
analisis extrapolables a otras zonas en las que se
desarrollen las mismas précticas, la falta de causalidad de
los contratos temporales suscritos para el desarrollo de la
Estrategia Regional Andaluza para la cohesion e inclusion
social y los planes locales para ejecutar dicha intervencion
en zonas desfavorecidas.
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The high rates of temporary employment in our country
are the result of fraudulent practices by public
administrations, especially at the regional and local levels.
In this article we analyse one of these practices, which is
recurrent in the field of municipal community social
services, consisting of providing the functions entrusted to
them through non-stable contracts, which is detrimental
both for the workers and for the citizens, as this job
instability directly affects the quality of the service
provided by our administration. As this practice is
recurrent throughout Spain and given the impossibility of
describing the practices of each autonomous community
and each municipality in the same article, we will focus on
Andalusia. Specifically, the lack of causality of the
temporary contracts signed for the development of the
Andalusian Regional Strategy for social cohesion and
inclusion, as well as the local plans for implementing this
intervention in disadvantaged areas will be analysed. The
conclusions reached in this analysis are extrapolated to
other areas in which the same practices are developed.
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1. EL EMPLEO TEMPORAL EN EL AMBITO DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS: UN PROBLEMA CRONICO Y ESTRUCTURAL DE NUESTRO PAIS

Como introduccion al presente articulo, sefialar que “el contrato temporal es aquél en virtud
del cual las partes desde su celebracion prevén un plazo o un término final. No obstante, la
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capacidad de las partes para celebrar contratos temporales estd limitada, dado que la eleccion
debe ajustarse al principio de causalidad. Es decir, solo pueden celebrarse contratos temporales en
los supuestos definidos en la ley (se exige una correspondencia entre duracion temporal del

9]

contrato y la naturaleza temporal del trabajo)".

Bien es sabido que los porcentajes de temporalidad en el mercado laboral de nuestro pais son
demasiado elevados, confirmando las estadisticas que “Espafia fue el pais de la Union Europea
(UE) con mayor porcentaje de empleados temporales en 2020 tanto en la proporcion sobre el total
de ciudadanos esparioles asalariados (21,8%), como en el porcentaje de trabajadores temporales
provenientes de otros paises de la UE en comparacion con el total de asalariados temporales
(27%).

Si nos centramos en el ambito del empleo publico temporal, en pleno 2021 observamos “que
no deja de crecer (30,4 %, segun la ultima Encuesta de Poblacion Activa, EPA) y que
es especialmente alarmante si hablamos de trabajadores que llevan mas de un trienio -en el mejor
de los casos- prestando servicios en el conjunto de las Administraciones Publicas encadenando
contratos bajo esta modalidad’™.

Sin 4nimo de hacer un analisis en profundidad de las causas del poco respeto existente en
nuestro pais al principio de estabilidad en el empleo, se podria entender que “aunque la
contratacion temporal podria tener un cierto fundamento economico, la cultura de la temporalidad
espaiiola responderia a un marco en el cual las empresas* estarian tomando sus decisiones sin
tener en cuenta todos los beneficios que podria reportarles la contratacion indefinida (Toharia,
2005) ... Segun la vision ecléctica, estos aspectos contribuirian a explicar el diferencial en la tasa
de temporalidad existente entre Espaiia y el resto de la UE, asi como su persistencia a pesar de las
reformas implementadas .

1.1. Presion europea para disminuir los indices de empleo no estable

Diversas instancias europeas han puesto el foco sobre dichos porcentajes de temporalidad,
gran parte de ella fraudulenta, coincidiendo todas ellas en que es necesario llevar a cabo reformas
estructurales para garantizar un empleo estable, cumpliendo asi con lo dispuesto en la Directiva
1999/70/CE del Consejo, de 28 de junio de 1999, relativa al Acuerdo Marco de la CES, la UNICE y
el CEEP sobre trabajo de duracién determinada (de ahora en adelante, la Directiva 99/70)°.

Hay que recordar que la Directiva 99/70 “resulta de plena aplicacion a las diferentes
categorias de trabajadores que se engloban bajo la etiqueta de “empleados publicos”. Esta
Directiva debe surtir efectos mientras se desarrolle la relacion laboral y despliega efectos sobre

! BELTRAN DE HEREDIA RUIZ, 1.: Régimen normativo de la contratacién temporal (breves notas), UNA MIRADA
CRITICA A LAS RELACIONES LABORALES, 2021. https:/ignasibeltran.com/la-contratacion-temporal-
laboral/# _ftnrefl

2 EL INDEPENDIENTE: Espafia fue el pais con mds empleados temporales de la UE en 2020, 2021.
https://www.elindependiente.com/economia/2021/05/26/espana-fue-el-pais-con-mas-empleados-temporales-de-la-
ue-en-2020/

3 DUENAS, J. L.: El abuso de la temporalidad: el lastre del sector publico en Espafia. RTVE.es, 2021.
https://www.rtve.es/noticias/20210429/abuso-temporalidad-lastre-sector-publico-espana/2087672.shtml

* E incluiriamos aqui a las Administraciones publicas.

> FERNANDEZ-GUTIERREZ, M. y DIAZ-FUENTES, D.: “Empleo Publico y Temporalidad: (Es El Sector Publico Parte
Del Problema? (Public Employment and Temporary Employment: Is the Public Sector Part of the Problem?)”,
Temas Laborales, n. ° 102, 2009, pp. 55.

© Para leer un breve analisis del contenido de la Directiva 99/70, véase el apartado 2 de BALLESTER LAGUNA, F.:
“;Ha hecho lo suficiente la legislacion espafiola para prevenir la utilizacién abusiva de los contratos de trabajo
temporales en el ambito de la investigacion?: La Directiva 1999/70/CE”, Revista Internacional y Comparada de
Relaciones Laborales y Derecho del Empleo, vol. 3, n.° 4, 2015, pp. 173-197.
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todas aquellas materias en que la naturaleza temporal del vinculo entre empleador y empleado
resulte determinante a cualquier efecto’”.

Continuando con el desarrollo de este punto y en relacion con la influencia europea, que
tiene como objetivo primar el empleo estable en nuestro pais y reducir los altos porcentajes de
temporalidad existentes, podemos mencionar los siguientes ejemplos:

Por un lado, nos encontramos con la Resolucion del Parlamento Europeo, de 31 de mayo de
2018, sobre la respuesta a las peticiones sobre la lucha contra la precariedad y el uso abusivo de los
contratos de trabajo de duracion determinada (2018/2600(RSP))® que nace “como resultado de
numerosas peticiones que llegaron a la Union Europea sobre precariedad laboral y abuso de la
relacion de empleo temporal, incluyendo entre ellas especialmente los abusos cometidos en la
administracion publica de varios estados miembros con sus empleados publicos...””.

Aspectos a destacar en relacion con la temporalidad en el empleo: Ya en sus
consideraciones'®, en clara alusion a Espafia, se hace referencia a “que varios Estados miembros han
experimentado, a lo largo de los afios, un aumento significativo del empleo atipico y de los
contratos de trabajo temporales en los sectores tanto publico como privado...considerando que este
hecho ha socavado la integridad de la legislacion europea en materia de empleo y la jurisprudencia

”»

del Tribunal de Justicia de la Union Europea;”.

Ademas, se considera que “la existencia de un marco global de legislacion de la Union en
vigor que debe reducir el riesgo de precariedad de ciertos tipos de relaciones laborales, como la
Directiva sobre los contratos de trabajo de duracion determinada...”!!, a lo que se afiade que “de la
reciente informacion relacionada con peticiones sobre el abuso de los contratos de duracion
determinada en el sector publico ha puesto de relieve la situacion de algunos trabajadores
temporales que habian sido despedidos por la entidad publica para la que trabajaban a raiz de
sentencias que declaraban que habian sufrido un uso abusivo de contratos de duracion
determinada, lo que constituia una infraccion de la Directiva 1999/70/CE, relativa al Acuerdo
marco de la CES, la UNICE y el CEEP sobre el trabajo de duracion determinada 2.

Importante también el recordatorio de que uno de los fundamentos de la Directiva 99/70 es
que “los contratos de trabajo de duracion indefinida constituyen la forma general de relacion
laboral, mientras que los contratos de trabajo de duracion determinada solo son caracteristicos del
empleo en algunos sectores o de determinadas ocupaciones y actividades”, por lo que la
transformacion de un contrato temporal en fraude de ley en uno indefinido “debe considerarse como
una medida para prevenir y sancionar de manera efectiva el abuso de los contratos de duracion
determinada en el sector publico y en el privado...”"*.

Finalmente, en relacion con el reconocimiento de una posible indemnizacién econémica a
favor de un trabajador en abuso de temporalidad, se destaca en la resolucion que “la transformacion

7 OCANA ESCOLAR, L.: “La doctrina del TJUE sobre la Directiva 1999/70 y el colectivo de empleados publicos”,
Temas laborales: Revista andaluza de trabajo y bienestar social, n. ° 118, 2013, pp. 203-216.

8 Acceso al  texto  completo de  dicha resolucion a  través  del  siguiente  enlace:
https://drive.google.com/file/d/0BOLE4pjp FUIV01ScjJ3UjdSNTloVndBY TI4VkIlwYTZkbI9R/view?resourcekey
=0-11vklabFitz3gly6W9JpfQ

® BLOG DE APISCAM: Resolucién del Parlamento Europeo tras las peticiones recibidas en la Unién Europea
sobre el abuso de la temporalidad tanto en la empresa como en el empleo publico: la conversion a fijo es
adecuada y pide que se incluya en la normativa nacional como medida ante abuso de temporalidad, sin perjuicio
de sancion e indemnizacion adicional, condenando el despido por este fraude de ley, 2018.
http://apiscam.blogspot.com/2018/06/propuesta-de-resolucion-del-parlamento.html

10 Concretamente, en el considerando F) de la Resolucion del Parlamento Europeo, de 31 de mayo de 2018.

! Considerando G) de la Resolucion del Parlamento Europeo, de 31 de mayo de 2018.

12 Considerando I) de la Resolucion del Parlamento Europeo, de 31 de mayo de 2018.

13 Apartado 15 de la Resolucion del Parlamento Europeo, de 31 de mayo de 2018.

4 Apartado 18 de la Resolucion del Parlamento Europeo, de 31 de mayo de 2018.
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de un contrato de duracion determinada en un contrato de duracion indefinida..., no exime a un
Estado miembro de la obligacion de sancionar dicho abuso, incluyendo, ademas, la posibilidad de
que el trabajador afectado obtenga la reparacion de los perjuicios sufridos en el pasado...”",
afladiendo que “la concesion de una indemnizacion al trabajador afectado...debe, en todo caso, ser
adecuada y eficaz, y compensar plenamente todos los dafios sufiidos ™.

Por otro lado, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea lleva una intensa actividad en
relacion con el abuso de temporalidad que se comete en nuestro pais, con numerosas sentencias
dictadas en los ultimos afios que ponen en tela de juicio practicas habituales que tienen lugar en
nuestras administraciones publicas, asi como figuras juridicas consolidadas por nuestros tribunales.

Como ejemplo de ello podemos mencionar la figura del indefinido no fijo, creada por el
Tribunal Supremo para sancionar el abuso en las relaciones laborales temporales en el empleo
publico, que ha sido puesta en cuestion por el TJUE al afirmar literalmente que “por lo que respecta
a la transformacion de los empleados publicos que hayan sido nombrados de manera abusiva en el
marco de sucesivas relaciones de servicio de duracion determinada en «indefinidos no fijos», basta
con sefialar que los propios juzgados remitentes consideran que esta medida no permite alcanzar la
finalidad perseguida por la clausula 5 del Acuerdo Marco... esta transformacion se produce sin
perjuicio de la posibilidad de que el empleador amortice la plaza o cese al empleado publico...
Ademas... la transformacion de los empleados publicos con nombramiento de duracion
determinada en «indefinidos no fijos» no les permite disfrutar de las mismas condiciones de trabajo
que el personal estatutario fijo”"’.

Y en relacion con la interpretacion que realizaba el Tribunal Supremo's, que en resumen
venia entendiendo que la crisis econémica (y las medidas adoptadas para hacer frente a la misma)
puede justificar relaciones de temporalidad de larga duracion'®, también ha sido puesta en cuestién
por el TIJUE, afirmando que “a este respecto, es necesario recordar que, segun reiterada
Jurisprudencia, aunque las consideraciones presupuestarias pueden fundamentar elecciones de
politica social de un Estado miembro e influir en la naturaleza o el alcance de las medidas que
pretende adoptar, no constituyen en si mismas un objetivo de esa politica y, por tanto, no pueden
Justificar la falta de cualquier medida preventiva contra la utilizacion abusiva de sucesivos
contratos de trabajo de duracion determinada en el sentido de la clausula 5, apartado 1, del
Acuerdo Marco (sentencia de 25 de octubre de 2018, Sciotto, C-331/17, EU:C:2018:859, apartado
55 y jurisprudencia citada) .

Mencionar también la labor de vigilancia efectuada por la Comision Europea sobre el
proceso de reforma legislativa que se esta llevando a cabo en nuestro pais, en relacion con las causas
y duraciones existentes en el sistema de contratacion publica temporal. Tal y como ha llegado a

15 Apartado 19 de la Resolucion del Parlamento Europeo, de 31 de mayo de 2018.

16 Apartado 20 de la Resolucion del Parlamento Europeo, de 31 de mayo de 2018.

17 STJUE del 19 de marzo de 2020 (C-103/18 y C-429/18), apartado 102.

'8 Interpretacion recientemente superada por la STS 2454/2021 (Pleno), del 28/06/2021, n° recurso 3263/2019. Para
un analisis de la misma, véase BELTRAN DE HEREDIA RUIZ, 1.: Los interinos por vacante se convierten en
indefinidos no fijos si superan un plazo de 3 afios: comentario de urgencia a la STS\Pleno 28/6/21, UNA
MIRADA CRITICA A LAS RELACIONES LABORALES, 2021 https:/ignasibeltran.com/2021/06/29/los-
interinos-por-vacante-se-convierten-en-indefinidos-no-fijos-si-superan-un-plazo-de-3-anos-comentario-de-
urgencia-a-la-stspleno-28-6-21/ y ROJO TORRECILLA, E.: La saga “personal interino laboral”. Modificacion
de la jurisprudencia del TS (v a la espera de la anunciada reforma del EBEP). Andlisis de la sentencia de 28 de
Jjunio de 2021, EL BLOG DE EDUARDO ROJO, 2021. http://www.eduardorojotorrecilla.es/2021/07/la-saga-
personal-interino-laboral.html

19 Para profundizar en dicha interpretacion del TS, véase ROJO TORRECILLA, E.: Empleo piiblico. ;Cudndo serd
injustificadamente larga una contratacion de interinidad? Notas a la importante sentencia del TS de 5 de
diciembre de 2019, con un voto particular discrepante, EL BLOG DE EDUARDO ROJO, 2020.
http://www.eduardorojotorrecilla.es/2020/01/empleo-publico-cuando-sera.html

20 STJUE del 3 de junio de 2021 (C-726/19), apartados 91, 92 y 93.
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afirmar la Direccion General de Empleo, Asuntos Sociales e Inclusion de la Comision Europea, en
una carta enviada al gobierno espafiol, “estd actualmente analizando los cambios introducidos en la
legislacion espariola y seguird de cerca el futuro proceso legislativo con el objetivo de evaluar la
conformidad del texto resultante con la Directiva Europea™".

No obstante, a pesar de la influencia europea, “no cabe desconocer que el problema de la
temporalidad en nuestro pais tiene caracteristicas propias y no guarda relacion con lo que sucede
en el resto de la UE (no en vano tenemos la segunda tasa de temporalidad mas alta de Europa y
con tendencia a que siga creciendo). En segundo término, no puede tampoco obviarse que nada
asegura que los modelos de temporalidad de los paises que habitualmente nos sirven de inspiracion
se acomoden, tras las decisiones del TJUE, al Acuerdo sobre el trabajo de duracion
determinada .

El contexto descrito ha supuesto que, a finales del afio 2021, se hayan llevado a cabo una
serie de reformas que afectan a nuestro ordenamiento juridico laboral y administrativo. Por un lado,
nos encontramos con el Real Decreto-Ley 32/2021 de medidas urgentes para la reforma laboral, la
garantia de la estabilidad en el empleo y transformacion del mercado de trabajo, norma con la que
“el legislador de urgencia asume el contenido del Didlogo Social que se ha venido desarrollando
en los meses precedentes. Hay que llamar la atencion sobre el régimen transitorio aplicable a
buena parte de los cambios introducidos . No obstante, a pesar de introducir una serie de cambios
en relacion con la contratacion temporal, subcontratas y ultraactividad de los convenios, ha decirse
que “la ambiciosa reforma anunciada desde hace meses al final no ha sido tal, y ha dejado
importantes cuestiones de la reforma laboral del aiio 2012 sin tocar, lo que hace que aquella
reforma se consolide y sea mds complicada modificarla en un futuro”*. Los efectos de dicha
reforma en el asunto objeto de este estudio se veran a continuacion, en el apartado dedicado a los
empleados laborales.

Por otro lado, también se ha aprobado la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de medidas
urgentes para la reduccion de la temporalidad en el empleo publico, sin embargo, dicha ley no
implica grandes cambios en las interinidades por ejecucion de programas temporales, modalidad de
nombramiento de trabajadores para ejecutar el programa que vamos a analizar en el apartado
correspondiente.

1.2. Reparto de temporalidad en el empleo publico desigual: mayor incidencia en el plano
autonémico, provincial y local

De las cifras expuestas por las Gltimas Encuestas de Poblacion Activa, resulta evidente que
en el mercado de trabajo de Espafa tenemos un grave defecto estructural de temporalidad, y si nos
centramos en el empleo publico, ese defecto estructural es especialmente pronunciado en el ambito
autondmico, provincial y municipal, siendo estos los niveles de organizacion territorial en los que se
concentran las mayores tasas de temporalidad.

Enlazando con lo anterior, dentro de las competencias que ostentan las administraciones
autonémicas, provinciales y locales, una de la mas importante y con mayor peso de empleados
publicos es la relativa a los Servicios Sociales, que en el marco de la pandemia generada por el

2! Para profundizar en ello véase PEREZ, B.: “Bruselas pone bajo vigilancia el acuerdo del Gobierno para estabilizar
interinos”, La Informacion, 2021. https://www.lainformacion.com/economia-negocios-y-finanzas/bruselas-pone-
bajo-vigilancia-acuerdo-gobierno-estabilizar-interinos/284 782 1/?autoref=true

2 REY, J. P.: “Por una reformulacién de nuestro modelo de contratacion temporal: reflexiones sobre las
consecuencias de la sentencia Porras en nuestro ordenamiento y la eficacia de la Directiva 99/70”, Revista de
derecho social, n.° 76,2016, pp. 219-252.

2 SEMPERE NAVARRO, A.: Las reformas laborales de diciembre 2021, Lefebvre, 2022, p. 17.

24 ARADAS, A.:. “Resumen de la reforma laboral 2021 - RDL 32/2021”, Cuestiones Laborales, 2022.
https://www.cuestioneslaborales.es/resumen-de-la-reforma-laboral-2021-rdl-32-202 1 /#temporales.
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COVID-19 fueron declarados como esenciales por el Gobierno central®® y que se han visto
desbordados por el aumento de usuarios.

Pero a pesar de su esencialidad, asi como del importante peso que ostentan, las altas tasas de
empleo no estable también afectan al ambito de los Servicios Sociales, en cuyo seno podemos
observar la frecuente practica de recurrir a supuestos programas “temporales” subvencionados para
llevar a cabo funciones estructurales al haberse regulado las mismas como competencias propias
que deben desarrollarse de manera permanente.

La razén por la que nos vamos a centrar en dichas practicas se justifica en los efectos
perjudiciales derivados de las mismas, ya que se generan importantes bolsas de empleo publico
temporal que, a su vez, tienen como consecuencia dos impactos negativos:

Uno de ellos, que es de vertiente laboral, afecta a trabajadores a los que no se les reconoce
un empleo estable y se ven en la rueda de participar cada cierto tiempo en procesos selectivos para
acceder a bolsas de empleo temporal.

El otro, de vertiente ciudadana, supone que los propios Servicios Sociales dependen de la
decision (politica) de si se prorroga la financiacion a través de la cual se estan ejecutando programas
“temporales”, 1o que va en perjuicio de la calidad del servicio pues cada cierto tiempo (lo que dure
la subvencion) se pausaran muchas de las funciones desarrolladas y se sustituira al personal que
venia desempefiando esas funciones por un nuevo personal contratado al amparo de la nueva fuente
de financiacion, lo que afecta directamente a la ciudadania usuaria del servicio (que en los ultimos
tiempos se ha multiplicado de forma exponencial, indicando ciertos informes que “los nuevos
perfiles que irrumpieron en los Servicios Sociales al comienzo de la pandemia se encuentran hoy en
dia consolidados, es decir, forman parte ya de un sistema del que no se prevé que puedan
descolgarse en los proximos meses debido a la fuerte crisis economica en la que se encuentran los
sectores econdémicos de los que proceden, y a la inestabilidad laboral en la que se encuentran’®).

En base a lo expuesto, y a diferencia de numerosas obras y estudios relacionados con el
abuso de temporalidad de larga duracion, en el presente articulo nos vamos a centrar en el fraude de
ley que se comete desde el inicio de la relacion de trabajo temporal (ya sea laboral o funcionarial) y
que, desde mi punto de vista, no necesita del paso del tiempo para que puedan declararse como
fraudulentas dichas relaciones de empleo publico (fraude ab initio).

Hay que recordar que, como indica tanto la normativa nacional como comunitaria, las
relaciones indefinidas son la forma tipica de contratacion, y a través de ellas deben cubrirse los
puestos de trabajo para desarrollar funciones y competencias propias, quedando el uso de los
vinculos no indefinidos para cuestiones concretas y limitadas en el tiempo?’.

Continuando con el objeto de este articulo, y concretando atin mas el mismo, nos vamos a
centrar en el ambito de los Servicios Sociales andaluces, sus competencias y funciones, y como

% Para profundizar en las medidas adoptadas en plena cuarentena de marzo de 2020, véase CEF LABORAL SOCIAL:
COVID-19. Medidas excepcionales para el personal del sector de servicios sociales y del Sistema para la
Autonomia y Atencion a la Dependencia relacionadas con la prestacion de servicios y la contratacion, 2020,
Laboral-social.com. https://www.laboral-social.com/COVID-19-medidas-personal-sector-servicios-sociales-
obligacion-prestacion-movilidad-funcional-cambio-centro-contratacion-sin-titulacion-reincorporacion-liberados-
sindicales.html

26 CALZADA GUTIERREZ, I., MURIEL SAIZ, M., PAEZ IZQUIERDO, V., CARO BLANCO, F., GOMEZ GARRIDO, M., MARIA
MESTRE, J., ALKORTA ELORZA, E., FOUASSIER, M., RUiz CIARRETA, 1., GUTIERREZ SASTRE, M., BECERRIL, L,
ALMAGUER-KALIXTO, P., GOMEZ QUINTERO, J. D., y HERNANDEZ CORDERO, A. L.: Los servicios sociales ante la
pandemia: sin esperanza, con convencimiento. Monitor de Impacto de la COVID-19 sobre los Servicios Sociales,
Instituto  Nacional de Administracion Publica, 2021, p. 8. https://www.inap.es/documents/84257/
0/INFORME+MONITOR+DE+HIMPACTO-FEBRERO+2021.pdf/6e01d03e-5b34-7207-6d38-90017742acfc

7 Para profundizar en el principio de estabilidad en el empleo véase MONTOYA MELGAR, A. M.: “La estabilidad
en el empleo: recuperacion de un principio”, Revista del Ministerio de Trabajo e Inmigracion, n. ° 33, 2001, pp.
61-74.
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muchas de ellas se desarrollan en la actualidad a través del denominado como Plan de inclusion
local en zonas desfavorecidas (Plizd), en lo que profundizaremos en los siguientes apartados. A
pesar de centrarnos en el ambito territorial andaluz, las conclusiones que se alcanzaran en el
presente articulo serdn extensibles a otros territorios fuera de Andalucia que lleven a cabo las
mismas practicas, pero por motivos de exposicion debemos centrarnos en territorios concretos ya
que el desarrollo de los planes analizados es descentralizada y cada municipio tendra su propio plan
de intervencion, debiendo seguirse las directrices generales marcadas por cada comunidad auténoma
que otorga la correspondiente subvencion.

2. ORGANIZACION GENERAL DE LOS SERVICIOS SOCIALES EN ANDALUCIA

Tal y como indica el art. 26 de la Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de
Andalucia, la estructura basica del Sistema Publico de Servicios Sociales de Andalucia se compone
de un nivel primario y un nivel especializado.

Dentro del nivel primario, “se ubican los servicios sociales comunitarios, que se prestan a
la poblacion desde los centros de servicios sociales comunitarios y mediante los equipos
profesionales de los mismos”. Pues bien, dentro de esta primera division de los servicios sociales, es
en los comunitarios en los que se va a centrar el presente articulo.

Sin animo de profundizar en los antecedentes de los mismos, seflalar que “las prestaciones
basicas de los Servicios Sociales Comunitarios, tal y como hoy las entendemos dirigidas a la
generalidad de la ciudadania, tienen su precedente mds cercano en la accion social que se llevo a
cabo en la sociedad espariola de finales de los 50 y década de los 60 como consecuencia del éxodo
rural hacia las grandes ciudades tras la implantacion del Plan de Estabilizacion de 1959 y, mas
tarde, con los Planes de Desarrollo de 1964, que abocaron a estas ciudades a planificar y
desarrollar nuevos servicios para atender las nuevas demandas que se planteaban por estos

colectivos 8.

En relacion con la organizacion de los servicios sociales comunitarios andaluces, especificar
que son “de titularidad y gestion publica” y que “constituyen la estructura bdsica del nivel
primario de servicios sociales. La organizacion y gestion de estos servicios y sus centros
corresponde a las entidades locales de cada territorio, de ambito municipal o supramunicipal ™y
constituyen “el primer nivel de referencia para la valoracion de las necesidades, la planificacion, la
intervencion, tratamiento, seguimiento, evaluacion de la atencion y coordinacion con otros agentes
institucionales del Sistema Publico de Servicios Sociales de Andalucia, garantizando la
universalidad en el acceso al mismo y su proximidad a las personas usuarias, familias, unidades de
convivencia y grupos de la comunidad™°.

3.LA ERACIS, SU DESARROLLO A TRAVES DE LOS DENOMINADOS
PROGRAMAS LOCAL DE INCLUSION DE ZONAS DESFAVORECIDAS (PLIZD) Y
SU CONFIGURACION DENTRO DE LOS SERVICIOS SOCIALES COMUNITARIOS

Dichos programas locales forman parte de la “Estrategia Regional Andaluza para la cohesion
e inclusién social. Intervencion en zonas desfavorecidas™®! (ERACIS, en adelante), estrategia que se
desarrolla a través de un documento formado por los siguientes apartados: “una presentacion e
introduccion, un diagnostico y mapa de zonas desfavorecidas, la mision y los objetivos de la
Estrategia, qué tipos de medidas se deben articular para su implementacion, la metodologia de

28 DEFENSOR DEL PUEBLO ANDALUZ: Informe sobre la situacion de los servicios sociales comunitarios en
Andalucia, 2005.

2 Art. 27.1 Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucia.

30 Art. 27.2 Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucia.

31 Acceso al documento a través del siguiente enlace:
https://www.juntadeandalucia.es/export/drupaljda/Estrategia_Regional Cohesion_Social-web.pdf
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intervencion y, por ultimo, una metodologia de seguimiento y evaluacion de la propia
herramienta”.

En base a dicho documento, la ERACIS se define (en la introduccion (punto 2)) como la
“actuacion sobre las zonas de los pueblos y ciudades donde se registran situaciones graves de
exclusion social y/o donde existen factores de riesgo de que se produzcan, asi como actuar sobre el
contexto general del municipio a fin de transformar la vision que se tiene sobre estas zonas y
viceversa, de forma que se promueva la eliminacion de la territorialidad como un factor de
exclusion”.

Tal y como afirma la propia Junta de Andalucia, la ERACIS es una iniciativa que “se ha
puesto en marcha desde la Consejeria de Igualdad y Politicas Sociales, en cofinanciacion con el
Fondo Social Europeo, en el Marco del Programa Operativo FSE Comunidad Auténoma de
Andalucia 2014-2020... El objetivo de este Proyecto es establecer mecanismos de compensacion al
objeto de que las personas residentes en zonas con necesidades de transformacion social puedan
acceder a los distintos Sistemas de Proteccion Social: educacion, salud, servicios sociales y empleo,
asi como a otros servicios puiblicos” 33.

En relacion con la intervencion en zonas desfavorecidas, la ERACIS establece que (en la
pagina 9 del documento) “la finalidad general de esta Estrategia es habilitar un procedimiento de
intervencion en zonas desfavorecidas mediante planes locales formulados desde las
Administraciones Locales, y elaborados y ejecutados de forma participada”. Por tanto, son los
ayuntamientos y diputaciones los que contratan a profesionales para llevar a cabo las actuaciones
contempladas en la ERACIS, debiendo cada corporacion local elaborar un programa propio
basandose en las lineas predefinidas por dicha estrategia autondmica y participar en las
convocatorias para la concesion de subvenciones, en régimen de concurrencia no competitiva,
dirigidas a entidades locales para el disefio, implantacion, ejecucion y desarrollo de los Planes
Locales de Intervencion en zonas desfavorecidas en Andalucia (PLIZD).

En la propia pagina 90 del documento que desarrolla la ERACIS establece como objetivo
obligatorio el “incrementar el niumero de profesionales en los centros de servicios sociales
comunitarios” y el “refuerzo de la dotacion de profesionales de centros de servicios sociales
comunitarios”. En este punto parece légico preguntarse, jun supuesto programa basado en una
estrategia temporal puede marcarse como objetivo principal (y obligatorio) el incremento de
personal y el refuerzo de personal de los Servicios Sociales comunitarios, que desarrollan funciones
estructurales en funcion de lo expuesto por la propia Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios
Sociales de Andalucia®*? Y contestando a una pregunta con otra pregunta, cabria plantearse la
cuestion de si ¢no seria mas logico aumentar el personal de estructura para desarrollar las
competencias bésicas de los servicios municipales mediante contratacion indefinida no sujeta a
planes temporales? Més adelante profundizaremos en ello.

3.1. Modalidad de contratacion de los trabajadores para ejecutar el correspondiente Plan
Local de Intervencion en zonas desfavorecidas en Andalucia (PLIZD) por parte de los
ayuntamientos y diputaciones

Como el objetivo del presente articulo es analizar la validez o no, desde el punto de vista del
principio de estabilidad en el empleo, de la estrategia ERACIS y los correspondientes PLIZD,

32 DjAZ BERMEJO, A., RODRIGUEZ-SUAREZ, I., ALVAREZ-DEL VALLE, L., CORDOBA-HERNANDEZ, R., SANCHEZ-
TOSCANO, G., y HERNANDEZ-AJA, A.: La Estrategia Regional Andaluza para la Cohesion e Inclusion Social.
Intervencion en Zonas Desfavorecidas (ERACIS), 2021, pp. 161.

33 Presentacion del proyecto extraida del siguiente enlace: https:/www.juntadeandalucia.es/organismos/
igualdadpoliticassocialesyconciliacion/areas/inclusion/paginas/presentacion-proyecto.html

3* Véase el, ya expuesto, art. 27.1 de dicha Ley.
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resulta obligatorio hacer un breve analisis de las distintas modalidades contractuales que vienen
empleando las administraciones locales para ejecutar dichos programas.

En base al apartado 3 del art. tnico de la Orden de 10 de marzo de 2021, por la que se
modifica la Orden de 3 de mayo de 2018, que aprueba las bases reguladoras para la concesion de
subvenciones en régimen de concurrencia no competitiva dirigidas a Entidades Locales para el
diseflo, implantacion, ejecucion y desarrollo de los planes locales de intervenciéon en zonas
desfavorecidas en Andalucia, en el ambito de las competencias de la Consejeria de Igualdad y
Politicas Sociales, hoy Consejeria de Igualdad, Politicas Sociales y Conciliacion, el apartado 1.c)
del articulo 23, queda redactado del siguiente modo:

«Efectuada la seleccion, las Entidades Locales procederan a su contratacion, utilizando
para la Linea 1 las modalidades establecidas en la normativa laboral o normativa administrativa,
en el supuesto de contratacion por arrendamiento de servicios, y para la Linea 2 la contratacion se
efectuara igualmente conforme a las modalidades de la normativa laboral o administrativa, ésta
ultima para el supuesto de nombramiento de personal interinoy.

Por tanto, en la contratacion de profesionales para el desarrollo del citado plan, se pueden
contratar tanto a empleados laborales como funcionarios, ambos con modalidades contractuales
temporales. En la practica, las distintas corporaciones municipales y diputaciones estan recurriendo
a los siguientes tipos contractuales:

3.1.1. Empleados laborales (contrato de obra o servicio determinado)

En base a la normativa reguladora de dicha modalidad contractual, hay que comenzar este
punto recordando la obligacion de las Administraciones Publicas de respetar las normas establecidas
por la legislacion laboral sobre la validez y requisitos de los contratos temporales. Prueba de ello es
la Disposicion adicional trigésima cuarta de la Ley 3/2017, de 27 de junio, de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2017, en la que se regula la “Exigencia de responsabilidades en
las Administraciones Publicas y entidades dependientes de las mismas por la utilizacion de la
contratacion laboral”. En dicha disposicion se establece que:

“Los contratos de trabajo de personal laboral en las Administraciones Publicas y en su
sector publico, cualquiera que sea la duracion de los mismos, deberan formalizarse siguiendo las
prescripciones y en los términos establecidos en el Estatuto de los Trabajadores y demads normativa
reguladora de la contratacion laboral...” .

Centrandonos en la modalidad contractual por obra o servicio determinado, el propio
Tribunal Supremo, en su sentencia de 15 de septiembre de 2009 EDJ 2009/245802 sefialaba que, “la
cuestion ha sido ya unificada por la Sala en la citada STS /IV 21-enero-2009 (recurso 1627/2008)
EDJ 2009/16988, con doctrina seguida por la STS /IV 14-julio-2009 (recurso 2811/2008)
EDJ 2009/205417, recordando que los requisitos para la validez del contrato para obra o servicio
determinados han sido examinados por esta Sala, entre otras, en la STS /IV 10-octubre-2005
(recurso 2775/2004), en la que con cita de la STS /IV 11-mayo-2005 (recurso 4162/2003)
EDJ 2005/83724, se razona sefialando que es aplicable tanto para las empresas privadas como
para las publicas e incluso para las propias Administraciones Publicas”.

En linea con el Tribunal Supremo, la Sala de lo Social del Tribunal Superior de Justicia
(sede en Granada), en su sentencia del 3 de octubre de 2019 (Num 2198/19), afirma que “negar tal
sometimiento, iria en contra del claro mandato del articulo 9.1 de la Constitucion, que sujeta no
solo a los ciudadanos, sino también a los poderes publicos, a la propia Constitucion y al resto del
ordenamiento juridico. En definitiva, no es posible a las Administraciones Publicas eludir el
articulo 15 del Estatuto de los Trabajadores y las demas normas reguladoras del contrato de
trabajo...)".

Continuando con la regulacion del contrato por obra o servicio determinado, se encuentra
regulado en el art. 15.1.a) del Estatuto de los Trabajadores, el cual indica que esta modalidad
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contractual de duracion temporal se podra realizar “cuando se contrate al trabajador para la
realizacion de una obra o servicio determinados, con autonomia y sustantividad propia dentro de la
actividad de la empresa y cuya ejecucion, aunque limitada en el tiempo, sea en principio de
duracion incierta”.

Por otro lado, el Real Decreto 2720/1998 de 18 de diciembre, por el que se desarrolla el art.
15 del Estatuto de los Trabajadores en materia de contratos de duracion determinada, establece en su
art. 2.2 que los contratos de obra o servicio determinado deben cumplir los siguientes requisitos para
ser considerados validos:

(13 I . . . . . . .
a) El contrato deberd especificar e identificar suficientemente, con precision y claridad, la
obra o el servicio que constituya su objeto.

b) La duracion del contrato sera la del tiempo exigido para la realizacion de la obra o
servicio.

Si el contrato fijara una duracion o un término, éstos deberdn considerarse de cardcter
orientativo en funcion de lo establecido en el parrafo anterior”.

En cuanto a la duracion maxima del contrato, establece el art. 15.1.a) del Estatuto de los
Trabajadores que “estos contratos no podrdn tener una duracion superior a tres anios ampliable
hasta doce meses mas por convenio colectivo de ambito sectorial estatal o, en su defecto, por
convenio colectivo sectorial de dambito inferior. Transcurridos estos plazos, los trabajadores
adquiriran la condicion de trabajadores fijos de la empresa”.

Hay que indicar, en relacion con la eficacia de la limitacion temporal en el ambito del
empleo publico de nuestro pais, que “pese a la trascendencia que a priori debia tener la limitacion
de la duracion maxima del contrato para obra o servicio determinados, inmediatamente se constato
que esta prevision limitativa de la extension temporal de esta modalidad contractual, de gran
repercusion en el sector privado, iba a producir efectos intrascendentes en el sector publico, pues
“aun cuando vincula a las Administraciones y sus organismos dependientes, lo hace sin perjuicio
de la aplicacion de los principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad en el acceso al
empleo publico, no obstaculizando, en consecuencia, la cobertura reglamentaria del puesto de
trabajo afectado (...) .

Desarrollo jurisprudencial de los requisitos para el contrato por obra o servicio determinado:
La validez de los contratos de obra o servicio determinado ha sido frecuentemente analizada por
nuestros tribunales, siendo de obligado cumplimiento analizar la doctrina del Tribunal Supremo al
respecto, reiterando®® que ‘“son requisitos para la validez del contrato de obra o servicio
determinado, que aparece disciplinado en los arts. 15.1.a) ET EDL 1995/13475 y 2 Real Decreto
2720/1998 de 18-diciembre EDL 1998/46406 que lo desarrolla (BOE 8-1-1999) -vigente desde el 9
de enero siguiente de acuerdo con lo previsto por su Disposicion Final Segunda y, por ende, en la
fecha en que el actor fue contratado-, los siguientes:

a) que la obra o servicio que constituya su objeto, presente autonomia y sustantividad
propia dentro de lo que es la actividad laboral de la empresa:

Como indica Luis Fernando de Castro, “autonomia y sustantividad implican que no cabe el
recurso a esta modalidad contractual para ejecutar tareas de cardcter permanente y duracion
indefinida en el tiempo, que son aquéllas que se mantienen y perduran al no responder a
circunstancias excepcionales que pudieran conllevar su limitada duracion, sino que forman parte

35 MORENO GENE, J.: “La duracion del contrato para obra o servicio determinados en las administraciones publicas:
un viaje de ida y vuelta”, Reforma de las administraciones publicas y empleo publico. Comunicaciones (en CD-
Rom): XXXIII Jornadas andaluzas de derecho del trabajo y relaciones laborales, Consejo Andaluz de Relaciones
Laborales, 2015, pp. 284.

3¢ STS, de 15 de septiembre de 2009 (EDJ 2009/245802).
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del proceso productivo ordinario (Véanse las Sentencias del Tribunal Supremo 22/04/02 -Recurso
de Casacion para la unificacion de doctrina 1431/01-; 04/10/07 -Recurso de Casacion para la
unificacion de doctrina 1505/06-; 21/02/08 -Recurso de Casacion para la unificacion de doctrina
178/07-; y 21/07/08 -Recurso de Casacion para la unificacion de doctrina 2121/07-) .

En este punto es importante el papel que juega la negociacion colectiva, ya que en base al
parrafo segundo del art. 2.1 del Real Decreto 2720/1998, de 18 de diciembre, por el que se
desarrolla el articulo 15 del Estatuto de los Trabajadores en materia de contratos de duracion
determinada, establece que “cuando el convenio colectivo que resulte de aplicacion haya
identificado los trabajos o tareas con sustantividad propia dentro de la actividad normal de la
empresa que puedan cubrirse con esta modalidad contractual, se estard a lo establecido en el
mismo a efectos de su utilizacion”.

Si bien, tal y como indica la Sentencia del Tribunal Supremo del 26 de octubre de 1999 (rec.
818/1999), se debe tener en cuenta por los agentes sociales que participan en la negociacion
colectiva que “la determinacion de los supuestos de la contratacion temporal y sus requisitos,
recogidos en los articulos 11 y 15 del Estatuto de los Trabajadores EDL 1995/13475, constituyen
un nucleo de derecho necesario indisponible para las partes, como ha tenido esta Sala ocasion de
decir en muchas ocasiones y mas recientemente en la sentencia de 7 de octubre de 1999. En todo
caso, la mera consignacion o enumeracion de tales puestos de trabajo susceptibles de ser ocupados
mediante contratacion temporal para obra o servicio determinado, no resultaria vinculante, ni
extraeria del control jurisdiccional el examen de la adecuacion del contrato con la actividad de que
se trate”.

Por tanto, en relacion con el PLIZD, aunque las entidades locales pactaran mediante la
negociacion colectiva que dicho programa goza de autonomia y sustantividad propia, si en el
desarrollo del mismo no se cumple con lo establecido por la normativa laboral para la validez del
contrato de obra o servicio determinado, no sera valido concertar dicha modalidad contractual para
ejecutarlo. En refuerzo de lo expuesto traer a colacion lo afirmado por el Tribunal Supremo, en
relacion con que la posibilidad habilitada por la normativa laboral para que la negociacion colectiva
identifique qué actividades gozan de autonomia dentro de la actividad de la empresa, “no ofrece a
los negociadores unas facultades omnimodas, puesto que el Convenio Colectivo no es instrumento
habil para alterar los términos legales de la contratacion para obra o servicio determinado, de
forma que la determinacion de los supuestos de la contratacion temporal y sus requisitos (art. 15
ET EDL 1995/13475), constituyen un nucleo de derecho necesario indisponible para las partes, con
la consecuencia de que la consignacion o enumeracion convencional de puestos de trabajo
susceptibles de contratacion temporal para obra o servicio determinado, no resulta vinculante ni
obsta el control jurisdiccional sobre la adecuacion del contrato a la legalidad (SSTS 07/10/99; y
26/10/99 EDJ 1999/32602)... 8.

Concluyendo este punto, “la ingente cantidad de contratos temporales de la modalidad de
obra/servicio permite constatar que la negociacion colectiva no ha desempeiiado el papel
racionalizador y garantista que le corresponderia ( En palabras de J. CRUZ VILLALON, su
actuacion no ha sido satisfactoria, “... sino todo lo contrario” (“La recuperacion de la logica
institucional en la contratacion laboral: el equilibrio entre estabilidad y flexibilidad contractual”,
Derecho de las Relaciones Laborales, n° 3, 2016, p. 216). A su juicio, “el marco basico de la
delimitacion de la casualidad en la contratacion temporal es cometido que le corresponde abordar
a la norma estatal”)) .

37 DE CASTRO MEJUTO, L. F.: “Criterios jurisprudenciales sobre el contrato de obra o servicio determinado y su
valoracion”, Anuario da Facultade de Dereito da Universidade da Coruiia, 2009, n.° 13, p. 4.
38 STS, del 4 de octubre de 2007, (rec. 1505/2006).
3 CoruJO, B. S.: “El uso indiscriminado del contrato de obra o servicio determinado como factor distorsionador del
funcionamiento del mercado de trabajo espafiol”, Descentralizacion productiva, nuevas formas de trabajo y
()
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b) que su ejecucion, aunque limitada en el tiempo, sea en principio de duracion incierta:

En linea con el anteriormente expuesto art. 15.1 del Estatuto de los Trabajadores, tal y como
indica Raquel Poquet Catala, “esta modalidad contractual se somete a un criterio temporal, pues la
ejecucion de la obra o la realizacion del servicio han de ser de duracion determinada, es decir, se
trata de una contratacion temporal. De hecho, con anterioridad a la reforma de 2010 que
establecio la duracion maxima actual, la jurisprudencia venia sefialando su cardcter temporal al
declarar que, aunque la ley no establezca limites de duracion minima ni maxima, se caracteriza por
su duracion determinada, pues estos extremos probablemente, o seguramente, seran desconocidos
en el momento de la contratacién ™.

¢) que se especifique e identifique en el contrato, con precision y claridad, la obra o el
servicio que constituye su objeto:

Obligacion conectada con lo dispuesto en el art. 8.2 del Estatuto de los Trabajadores*'y con
el art. 6.1 del Real Decreto 2720/1998, de 18 de diciembre, por el que se desarrolla el articulo 15 del
Estatuto de los Trabajadores en materia de contratos de duracion determinada®.

En linea con lo expuesto, reproducir lo expuesto por la Sala de lo Social del Tribunal
Superior de Justicia (sede en Granada), de 9 de enero de 2020, n® 6/2020, “la causa ha de
explicitarse en el propio contrato para destruir la presuncion a favor de la contratacion indefinida.
Por lo tanto, es indispensable que en el texto de los contratos escritos se expresen, con claridad y
precision, todos los datos aplicables que justifican la temporalidad”.

Como bien se indica, debe especificarse con claridad y precision el objetivo del contrato, no
siendo validas aquellas obras o servicios expresadas de manera ambigua o poco clara. En esta linea
también se pronuncia el TSJ Andalucia (sede en Sevilla), en su sentencia del 23 de julio de 2008 (n°
2685/2008, rec. 3740/2007), entendiendo que “en ningun caso las clausulas oscuras pueden
favorecer a quien las establece, por lo que se imputa la oscuridad al empresario que es quien
conoce la obra y destino de la actividad laboral contratada (STSJ Granada 3-4-01, AS 2876)”.

d) que, en el desarrollo de la relacion laboral, el trabajador sea normalmente ocupado en la
ejecucion de aquella o en el cumplimiento de éste y no en tareas distintas”’:

Requisito que implica la “efectiva dedicacion a aquello para lo que ha sido contratado,
supone que el trabajador no sea empleado para desarrollar otros servicios que aquéllos que han
Justificado el recurso a esta institucion excepcional, pues estariamos ante un fraude en la
contratacion”.

Como conclusion de este punto, recordar que todos los requisitos expuestos deben concurrir
conjuntamente, pues el Tribunal Supremo “se ha pronunciado repetidamente sobre la necesidad de
que concurran conjuntamente todos requisitos enumerados, para que la contratacion temporal por
obra o servicio determinado pueda considerarse ajustada a derecho” *, recordando también que

organizacion empresarial: XXVIII Congreso de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, Santiago de
Compostela, 31 de mayo y 1 de junio de 2018, 2018, Madrid, Cinca, p. 98.

40 POQUET CATALA, R.: “De nuevo con el contrato de obra o servicio determinado y el fraude de ley”, Lex Social:
Revista de Derechos Sociales, vol. 6,n.° 2, p. 183.

4 Art. 8.2 del Estatuto de los Trabajadores: “Deberdn constar por escrito los contratos de trabajo cuando asi lo
exija una disposicion legal y, en todo caso, los de practicas y para la formacion y el aprendizaje, los contratos a
tiempo parcial, fijos-discontinuos y de relevo y los contratos para la realizacion de una obra o servicio
determinado, también constardan por escrito los contratos por tiempo determinado cuya duracion sea superior a
cuatro semanas”.

42 Art. 6.1 Real Decreto 2720/1998, de 18 de diciembre: “Los contratos para obra o servicio determinados y de
interinidad deberdn formalizarse siempre por escrito”.

4 DE CASTRO MEJUTO, L. F.: “Criterios jurisprudenciales sobre el contrato de obra o servicio determinado y su
valoracion”, Anuario da Facultade de Dereito da Universidade da Coruiia, 2009, n.° 13, p. 72.

4 Sentencia de la Sala de lo Social del Tribunal Supremo de 21 de enero de 2009 rec. 1627/2008.
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“corroboran lo dicho, las de 21-9-93 (rec. 129/1993), 26-3-96 (rec. 2634/1995), 20-2-97 (rec.
2580/96), 21-2-97 (rec. 1400/96), 14-3-97 (vec. 1571/1996), 17-3-98 (rec. 2484/1997), 30-3-99
(rec. 2594/1998), 16-4-99 (rec. 2779/1998), 29-9-99 (rec. 4936/1998), 15-2-00 (rec. 2554/1999),
31-3-00 (rec. 2908/1999), 15-11-00 (rec. 663/2000), 18-9-01 (rec. 4007/2000)".

Una vez expuestos los requisitos de dicha modalidad contractual, procedemos a responder a
la siguiente cuestion, jcumple la estrategia ERACIS y los correspondientes programas locales,
elaborados por los ayuntamientos y diputaciones, para su ejecucion con los requisitos expuestos
para la contratacion por obra o servicio determinado? Para abordar esta pregunta nos vamos a
centrar en el plan elaborado por el Ayto. de Granada*(aunque, como ya se ha dicho anteriormente,
las conclusiones extraidas seran extensibles al resto de planes municipales ya que todos ellos deben
respetar las actuaciones predefinidas por la ERACIS), a través del cual se hace un diagnostico de las
condiciones materiales de la ciudad y se “pone el foco en la Granada mas vulnerable con una
propuesta concisa y muy trabajada para los siete barrios del Distrito Norte, asi como para la zona
de Santa Adela”. Para los lectores de este articulo que no conozcan la realidad granadina, sefialar
que dichos barrios arrastran desde hace décadas problemas econémicos y acumulan altas tasas de
pobreza.

Las zonas elegidas lo han sido tras realizar un diagndstico basado en parametros de su
poblacion como el empleo (dindmica del mercado laboral, oportunidades y obstaculos para la
insercion de personas sin ocupacion), vivienda (accesibilidad, barreras arquitectonicas), conexiones
de las personas y transporte publicos de los barrios con el resto de la ciudad, participacion en los
organos municipales, salud, economia, proteccion social, seguridad ciudadana, recursos, factores de
exclusion, demandas de Servicios Sociales por tipologias, etc.

Una vez expuesto el diagndstico, /cuales son las medidas que se adoptan con el PLIZD de
Granada para abordar la situacion en dichas zonas y que justifican, desde el punto de vista de las
administraciones empleadoras, una contratacion temporal? Pues bien, el programa elaborado por la
capital nazari basandose en la ERACIS, aborda de forma separada las acciones a realizar en sus
barrios considerados como desfavorecidos.

A continuacion, se van a exponer algunas de las acciones a realizar por los trabajadores
contratados mediante la modalidad por obra o servicio determinado, se van a comparar con las
competencias propias de los Servicios Sociales comunitarios en base a lo expuesto en la Ley 9/2016,
de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucia*’ y se analizara si cumplen con el primer
requisito de dicha modalidad contractual: ;presentan dichas actuaciones autonomia y sustantividad
propia, dentro de la actividad municipal?

Algunas de las acciones contempladas por el plan para las zonas desfavorecidas de Granada
y su comparacion con las funciones propias de los SSC. - En primer lugar, destacar el objetivo
2.13.00*%, marcado como obligatorio por el programa, de “incrementar el nimero de profesionales
en los centros de servicios sociales comunitarios” mediante el “refuerzo de la dotacion de
profesionales” de dichos centros. El propio plan que sirve de base para proceder a la contratacion
por obra o servicio determinado reconoce que uno de sus objetivos obligatorios es el refuerzo de una
competencia municipal, en base a lo establecido por el art. 27 de la Ley 9/2016, de 27 de diciembre,
de Servicios Sociales de Andalucia®.

4 Acceso al documento completo a través del siguiente enlace:
https://www.granada.org/obj.nst/in/PKLKKJJ/$file/PLIZD-DEFINITIVO.pdf

46 P4gina 4 del PLIZD elaborado por el Ayto. de Granada.

47 Las competencias concretas de los servicios sociales comunitarios se encuentran reguladas en el art. 28 de la Ley
9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucia.

8 Pagina 146 del PLIZD elaborado por el Ayto. de Granada.

4 Art. 27.1 Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucia: “Los servicios sociales
comunitarios, de titularidad y gestion publica, constituyen la estructura bdsica del nivel primario de servicios
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Dicha tarea de refuerzo va en linea con la propia ERACIS (Estrategia Regional Andaluza
para la Cohesion e Inclusion Social), en cuya pagina 8 expone que el objetivo es desarrollar los
objetivos y principios de la Ley de Servicios Sociales de Andalucia. Se reproduce a continuacion de
manera literal:

“La ERACIS pone en marcha una nueva forma de intervencion guiada por el enfoque
integral y comunitario, desarrollando los objetivos y principios de la Ley de Servicios Sociales de
Andalucia, confiando en el efecto transformador de la accion conjunta y la capacidad de
intervencion de un numeroso conjunto de personas cualificadas que van a actuar en las zonas
desfavorecidas con esta orientacion”.

Como refuerzo del caracter estructural de los servicios sociales comunitarios, mencionar el
caso de una Trabajadora Social (contratada mediante un contrato por obra o servicio por un
ayuntamiento bajo el amparo de un plan de fomento del empleo) que presto servicios encuadrada en
dichos servicios de la entidad local empleadora, sefialando la Sala de Granada del Tribunal Superior
de Justicia que las funciones desempefiadas por la actora se deben “calificar como estructurales y
permanentes de la actividad que debe realizar el Ayuntamiento en el seno de sus Servicios Sociales,
sin que se haya acreditado que gozaban de autonomia ni sustantividad propia”>°.

Por tanto, basandonos en el hecho de utilizar un programa temporal para reforzar un servicio
estructural, ya podriamos afirmar claramente el cardcter fraudulento de dicho plan y la consecuente
conversion de dichos contratos en indefinidos.

Continuando con la exposicion de las medidas a llevar a cabo, también se deben realizar de
manera obligatoria una serie actuaciones en materia de insercién laboral®':

“2.17.00 Desarrollar itinerarios de inclusion sociolaboral (Oblig); 2.17.01 Diserio,
seguimiento y evaluacion de los planes de inclusion Sociolaboral (Oblig); 2.17.01.2 Potenciar
mecanismos de coordinacion, espacio de formacion y de intervencion conjunta como por ejemplo el
Protocolo de Coordinacion Territorial del Seguimiento Familiar) Ayto. (Derechos Sociales,
Empleo), Servicio Andaluz de Empleo (Andalucia Orienta), Empresariado, Camara de Comercio,
Entidades Sociales”.

La propia ERACIS contempla como objetivo prioritario el “incrementar el nivel de
vinculacion de las prestaciones economicas de los servicios sociales con las politicas activas de
empleo”’, adoptando como medida para conseguirlo el “acompariamiento a la poblacion residente
en zonas en su itinerario de insercion sociolaboral, especialmente a las personas titulares y
beneficiarias de la Renta Minima de Insercién en Andalucia”.

Se puede comprobar que dichas actuaciones coinciden con los apartados 143 y 243 del art.
28 de la Ley 9/2016, de 27 de diciembre, por lo que son competencias propias de los Servicios
Sociales comunitarios que se venian desempefiando antes del PLIZD y se seguiran realizando
cuando termine la ejecucion de dicho plan.

sociales. La organizacion y gestion de estos servicios y sus centros corresponde a las entidades locales de cada
territorio, de ambito municipal o supramunicipal, en el marco de la planificacion autonomica y en el ejercicio de
las competencias propias en materia de servicios sociales que les atribuyen el Estatuto de Autonomia de
Andalucia y la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia”.

59 STSJ de Andalucia (Granada), de 9 de enero de 2020, n.° 6/2020.

5! Pagina 146 del PLIZD elaborado por el Ayto. de Granada.

52 Pagina 92 documento ERACIS.

53 Art. 28.14 Ley 9/2016, de 27 de diciembre: “La coordinacion con los servicios de empleo para lograr la insercion
social y laboral de aquellas personas con dificultades de acceder o mantener un empleo, contribuyendo a la
busqueda de oportunidades de insercion.”

5+ Art. 28.24 Ley 9/2016, de 27 de diciembre: “La promocién de medidas de inclusion social, laboral o educativa
para su poblacion de referencia.”
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También se contempla en el plan una serie de actuaciones formativas® con el objetivo de
“mejorar la empleabilidad contemplando la adquisicion de competencias técnicas, practicas no
laborales y competencias bdsicas y transversales”, teniendo en cuenta para ello, entre otras cosas,
“el niimero de acciones formativas realizadas SAE, Consejeria de Empleo Area de Empleo, Area de
Derechos Sociales y Accesibilidad, Entidades y Agentes Sociales”.

En consecuencia, nos encontramos ante una serie de acciones de caracter formativo que
pueden incardinarse dentro de las competencias de inclusion sociolaboral, pero es que, ademas, tal y
como indica el apartado 14 del art. 28 de la Ley 9/2016, las actuaciones en materia de formacion
(coordinandose con servicios de empleo como el Servicio Andaluz de Empleo) también son
competencia propia de los Servicios Sociales comunitarios:

“14.“ La coordinacion con los servicios de empleo para lograr la insercion social y laboral
de aquellas personas con dificultades de acceder o mantener un empleo, contribuyendo a la
busqueda de oportunidades de insercion”.

Mencionar también las actuaciones en materia de integracion sociocultural®®, concretadas de
la siguiente manera:

“2.16.00 Mejorar la adaptacion de la intervencion profesional a las personas y colectivos
con caracteristicas especificas como personas de etnia gitana o poblacion inmigrante.2.16.01
Promover la incorporacion de profesionales procedentes de colectivos con caracteristicas
especificas en los equipos técnicos. 2.16.01.01 Realizacion de procesos de seleccion teniendo en
cuenta el conocimiento y la pertenencia étnica de los candidatos junto con su formacion y
experiencia. 2.16.01.01.01 Incorporar a profesionales los colectivos con caracteristicas especificas

,

a los equipos de trabajo...”".

La propia ERACIS contempla como objetivo®” “mejorar las relaciones entre personas de

diferentes origenes a partir del conocimiento y reconocimiento de las diferentes identidades
culturales”, proponiendo para ello la “creacion o incremento de espacios de intercambio
intercultural” y la “realizacion de eventos culturales y actividades creativas con la participacion
de las y los vecinos en las mismas”.

Dichos objetivos de integracion sociocultural son materia propia de los Servicios Sociales
comunitarios, como indica el art. 28. 27 de la Ley 9/2016: “El desarrollo de la mediacion
comunitaria e intercultural como método de resolucion de conflictos y de promocion del
empoderamiento ciudadano en la autogestion de sus conflictos”.

En materia de seguridad ciudadana, la ERACIS propone “reforzar la vigilancia y control de
delitos, asi como conductas incivicas, procurando una continuidad en la vigilancia y actuaciones”.
Para ello, contempla el “control de espacios publicos y reforzamiento de la vigilancia y prevencion
de delitos y conductas incivicas; Colaboracion de la red asociativa con las fuerzas de seguridad
para la prevencion de delitos y la promocion de acciones de seguridad ciudadana en la zona;
Seguridad de apoyo en el desarrollo de la accién publica’®.

Pues bien, para el desarrollo de dichas lineas de actuacion contempladas en la ERACIS, el
PLIZD de Granada capital contiene las siguientes medidas:

“3.07.02. Colaboracion de la red asociativa con las fuerzas de seguridad para la
prevencion de delitos y la promocion de acciones de seguridad ciudadana en la zona 3.07.02.01
Protocolo de actuacion de las asociaciones en la prevencion de delitos y la promocion de acciones

55 Pagina 172 del PLIZD elaborado por el Ayto. de Granada.
56 Pagina 150 del PLIZD elaborado por el Ayto. de Granada.
57 P4gina 97 del documento de la ERACIS.
58 Pagina 96 del documento de la ERACIS.
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de seguridad ciudadana3.07.03.01.01. Mejorar la seguridad y la prevencion de delitos y la
promocion de la seguridad ciudadana...”.

Nos encontramos, reiterando lo dicho, ante una serie de actuaciones en materia de seguridad
ciudadana que forman parte de las competencias de los servicios sociales comunitarios y que, desde
mi punto de vista, no pueden justificar una contratacion por obra o servicio determinado. En
concreto, dicha competencia aparece regulada en el apartado 16 del art. 28 de la Ley 9/2016, que de
manera literal establece lo siguiente:

“16.“ La coordinacion con los servicios de justicia, fuerzas y cuerpos de seguridad y
cualquier otro vinculado a los servicios publicos de la Administracion autonémica para el disefio
de paquetes de servicios integrados que den respuesta a las necesidades de atencion social de la
poblacion de referencia”.

Una vez expuesta, a modo de ejemplo, esta serie de actuaciones contempladas en el
programa coincidentes con competencias propias de los servicios analizados, hay que afiadir que la
practica de las Administraciones Publicas competentes de recurrir a programas temporales
subvencionados para abordar las problematicas de zonas deprimidas no es nueva, habiendo existido
programas anteriores, con objetivos muy similares a la ERACIS vy los correspondientes programas
locales.

La propia ERACIS reconoce en su apartado 5.1 (antecedentes de las politicas publicas en
zonas deprimidas) que “la intervencion de la Junta de Andalucia en las dreas de los municipios
andaluces que sufiren graves problemas de pobreza y exclusion social comenzo a mediados de la
década de los ochenta del siglo XX...”%. En estas décadas se han desarrollado numerosos planes
similares al plan objeto del presente articulo, pudiendo mencionar el Plan de Barriadas de Actuacion
Preferente o el Plan de Zonas con Necesidades de Transformacion Social, que al igual que el
PLIZD, ya contemplaban como conceptos subvencionables “acciones de promocion e insercion
socio laboral; acciones de intervencion socio familiar, acciones de impulso de la participacion
social, fomento del asociacionismo y el voluntariado,; acciones de sensibilizacion social; y acciones
de integracion social de colectivos con especiales necesidades .

Como consecuencia de la repeticion en el tiempo de estas practicas, nuestros jueces y
tribunales han podido estudiar numerosas reclamaciones de trabajadores contratados al amparo de
estos recurrentes planes, existiendo pronunciamientos que ya han declarado que las actuaciones
contempladas no gozan de autonomia y sustantividad propia dentro de la actividad de la
administracion empleadora.

Ejemplo de ello, podemos mencionar el pronunciamiento del TSJ de Andalucia (Sevilla)
respecto a la naturaleza de las actividades del Illamado "Plan de Desarrollo
Local de Zonas Vulnerables (PDLZV)", indicando que "constituye una tarea permanente y estable
de la Diputacion Provincial...como administracion directamente implicada y participe de la
planificacion autonémica en materia de servicios sociales, asigndandole de forma expresa un
paquete de competencias... Por ello, es evidente que la actividad es una competencia permanente
asumida por la Diputacion provincial... tan es asi que la propia Diputacion Provincial tiene
adscrito un equipo completo de trabajo al propio Plan, de forma permanente, hasta el punto de que
consta el nombramiento funcionario interino en el plazo vacante, y por tanto estructural, de una
Mediadora del plan que hace las veces de coordinador”®.

En relacion con el segundo requisito de los contratos por obra o servicio determinado, que su
ejecucion, aunque limitada en el tiempo, sea en principio de duracion incierta, tampoco se cumple

%9 P4gina 159 del documento PLIZD Ayto. de Granada.

8 Pagina 37 del documento de la ERACIS.

6! Pagina 39 del documento de la ERACIS.

62 STSJ Andalucia (Sevilla) (Social), sec. 1%, S 15-12-2016, n.° 3449/2016, rec. 74/2016.
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pues el programa tiene una extension clara en el tiempo, correspondiéndose con lo que dure la
subvencion que financia la ejecucion del mismo. En este sentido indicar que “los recursos
financieros especificos de esta Estrategia proceden ..., del proyecto denominado “Disefio y
ejecucion de Estrategias Locales de Empleabilidad e Insercion Social de las personas en situacion
o riesgo de Exclusion Social”, que responde a la finalidad del Objetivo ... “Mejorar la Insercion
socio-laboral de personas en situacion o riesgo de exclusion social, a través de la activacion de
itinerarios integrados y personalizados de insercion”®.

Anadir, en relacion con la subvencion como causa justificante de un contrato por obra o
servicio determinado, “si bien es cierto que, en un primer estadio, los Tribunales admitieron la
legalidad de una relacion temporal estructural de obra o servicios vinculada a una financiacion
publica (SSTS 10 diciembre 1999, rec. 415/1999; y 28 de diciembre 1998, rec. 1515/1998; 2 de
junio 2000, rec. 2645/1999; 30 de abril 2001, rec. 4149/2000). Posteriormente - tras la
promulgacién de la Ley 12/2001 - se ha matizado restringiéndolo ™.

En concreto, en el afio 2009, nuestro Tribunal Supremo publicd una sentencia en la que
sintetizo distintos pronunciamientos propios en relacion a las subvenciones y la validez de las obras
o servicios, matizando asi el criterio que habia mantenido con anterioridad. Se exponen a
continuacion dichas matizaciones:

Por un lado, “la sentencia de 22 de marzo de 2002 (Recurso 1701/01) aclara que esta Sala
no ha elevado, en ningun caso, la existencia de una subvencion a la categoria de elemento decisivo
y concluyente, por si mismo, de la validez del contrato temporal causal, precisando que del caracter
anual del plan, no puede deducirse la temporalidad de la obra o servicio que aquél subvenciona,
pues se trata de una concrecion temporal que afecta exclusivamente a las subvenciones, no a los

»

servicios bdsicos que las mismas financian”.

Por otro lado, la “Sentencia de esta Sala de 25 de noviembre de 2002 (Recurso 1038/02)
EDJ 2002/61281 que, a proposito de la vinculacion de la duracion del contrato con la de una
subvencion, sefiala (F. J. 2°) que en todo caso, de la existencia de una subvencion, no se deriva que
la contratacion deba ser necesariamente temporal, como lo corrobora la Ley 12/2001, de 9 de julio
EDL 2001/23492, que ha introducido un nuevo apartado en el articulo 52 del Estatuto de los
Trabajadores EDL 1995/13475, que autoriza la extincién del contrato por causas objetivas .

Por tanto, las administraciones locales empleadoras no podrian ampararse en la subvencion
recibida por la Junta de Andalucia para justificar los contratos de obra o servicio determinado
suscritos con los trabajadores del PLIZD.

Finalizando el analisis sobre el cumplimiento de los requisitos del contrato por obra o
servicio determinado, en relacion con la obligacion de que se especifique e identifique en el
contrato, con precision y claridad, la obra o el servicio que constituye su objeto, dependera de cada
administraciéon empleadora. No obstante, la falta de autonomia y sustantividad propia imposibilita
que en el contrato aparezca una identificacion clara y precisa de una obra en concreto, tal y como
indica la Sala de Sevilla “la falta manifiesta de sustantividad y autonomia del trabajo, al tratarse de
una actividad genérica y sin posible concrecion por el cardcter normal o habitual de la actividad.
La Sentencia recurrida expresamente subraya que "el objeto es totalmente genérico y que responde
al drea de servicios sociales propia de las instituciones publicas, y en este caso locales. En

% P4gina 8 del documento de la ERACIS.

% BELTRAN DE HEREDIA RuUIZ, 1.: Contrato temporal de obra y servicio vinculado a subvencién publica, UNA
MIRADA CRITICA A LAS RELACIONES LABORALES, 2018. https://ignasibeltran.com/2018/01/29/contrato-
temporal-de-obra-y-servicio-vinculado-a-subvencion-publica/

% STS (Social), sec. 1%, del 21-01-2009, rec. 1627/2008.

123



Revista Critica de Relaciones de Trabajo. LABORUM n°3

consecuencia, la naturaleza de la actividad de la demandante es claramente normal y permanente y
no va destinada a la realizacién y finalizacién de -una tarea concreta y determinada”®.

({Como afectara el RDL 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 a la
configuracion de dichos programas, en relacion con los empleados laborales que los desarrollan?
Los trabajadores laborales que actualmente vienen ejecutando el programa, en el caso de no
reclamar el fraude de su contrato por obra o servicio, no se verian afectados por la reciente reforma
laboral al establecer la misma, en su disposicion transitoria tercera, el siguiente régimen aplicable a
los contratos de duracion determinada celebrados antes del 31 de diciembre de 2021: “Los contratos
para obra y servicio determinado basados en lo previsto en el articulo 15.1.a) del Estatuto de los
Trabajadores, segun la redaccion vigente antes de la entrada en vigor del apartado tres del articulo
primero, celebrados antes del 31 de diciembre de 2021 ..., resultaran aplicables hasta su duracion
mdaxima, en los términos recogidos en los citados preceptos”.

Cuestion distinta es la configuracion de los proximos programas (que los habra ya que, como
hemos visto, los programas no tienen un caracter temporal real, repitiéndose su ejecucion desde los
aflos ochenta con distintos nombres) teniendo en cuenta que desaparece la modalidad de
contratacion por obra o servicio determinado, y que “solo existird un contrato de duracion
determinada, que podra celebrarse por circunstancias de la produccion o por sustitucion de la
persona trabajadora”®. Desde mi punto de vista, la ejecucion de nuevos programas como el
expuesto, resulta de dificil encaje dentro del nuevo contrato de duracion determinada, mas teniendo
en cuenta que la duraciéon maxima que “cuando el contrato de duracion determinada obedezca a
estas circunstancias de la produccion, su duracion no podra ser superior a seis meses. Por
convenio colectivo de ambito sectorial se podrda ampliar la duracion maxima del contrato hasta un
ario "%, Ademés, hay que tener en cuenta que en la nueva configuracion del contrato eventual “se
formulan con mayor precision las causas que permitiran la utilizacion de esta modalidad
contractual, en circunstancias imprevistas y tanto ocasional como de aquellas que aun cuando se
trate de la actividad normal de la empresa generan un desajuste temporal entre el empleo estable
del que ya dispone las empresas y aquel que necesita para cubrir esa necesidad, restringiendo
claramente su ambito de actuacion a supuestos en los que no sea posible, por concurrir los
requisitos para ello, acudir a la figura del trabajo fijo discontinuo”®.

Previsiblemente, la reforma supondrd el fin de las contrataciones laborales para ejecutar este
tipo de programas subvencionados mediante los que se desarrollan funciones propias de las
Administraciones publicas (lo que no quiere decir que terminen dichas practicas, pues en mi opinién
se recurrira a la modalidad funcionarial de interinidad para ejecucion de programas, que
analizaremos a continuacion), mas teniendo en cuenta las importantes consecuencias que pueden
derivar, en el caso de que el trabajador demande por fraude en la contratacion y su peticion sea
estimada, de la declaracion de abuso. En efecto, el nuevo art. 15.4 del Estatuto de los Trabajadores
dispone que “las personas contratadas incumpliendo lo establecido en este articulo adquiriran la
condicion de fijas”. Compartiendo opinion con Ignasi Beltran, que en dicho articulo se utilice el
término de fijeza “puede ser muy relevante. Especialmente cuando ya sabemos que en el marco del

% STSJ Andalucia (Sevilla) (Social), sec. 1%, S 15-12-2016, n° 3449/2016, rec. 74/2016.

87 MITES: Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones - Gabinete de comunicacién - Ministro -
[Comunicado de prensa], 2021. https://prensa.inclusion.gob.es/WebPrensalnclusion/noticias/ministro/detalle/4179

%8 Art. 15.2 del Estatuto de los Trabajadores tras la reforma de finales de 2021.

% R0JO TORRECILLA, E.: Estudio de la reforma laboral de 2021. RDL 32/2021 de 28.12 (Recopilacién), EL NUEVO
Y CAMBIANTE MUNDO DEL TRABAJO. UNA MIRADA ABIERTA Y CRITICA A LAS NUEVAS
REALIDADES LABORALES, 2022. http://www.eduardorojotorrecilla.es/2022/01/estudio-de-la-reforma-laboral-
de-2021_13.html.
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sector puiblico, no es lo mismo ser «fijo», «indefinido» o «indefinido no fijo» . Con el paso del
tiempo, iremos viendo cual es la interpretacion efectuada por nuestros tribunales de la nueva
reforma laboral en relacion con las consecuencias del fraude en la contratacion cometido en el seno
de las Administraciones publicas.

Lo expuesto entiendo que no es incompatible con el contenido de la Disposicion adicional
quinta del RDL 32/2021, de 28 de diciembre, que establece que “se podran suscribir contratos de
duracion determinada por parte de las entidades que integran el sector publico... que resulten
necesarios para la ejecucion de programas de cardcter temporal cuya financiacion provenga de
fondos de la Union Europea”. De nuevo nos encontramos con el matiz del caracter temporal, sin
que una subvencion (sea europea, espaflola o autondémica) presuponga la temporalidad de unas
funciones desarrolladas a través de un plan, debiendo analizarse la naturaleza estructural o no de las
labores concretas desarrolladas.

3.1.2. Empleados funcionarios interinos para ejecucién de programas temporales

Como se ha indicado con anterioridad, los empleados también pueden ser contratados
mediante la modalidad de interinidad para la ejecucion de programa temporal (vinculo funcionarial),
la cual se encuentra regulada en el art. 10.1.c) del Estatuto Basico del Empleado Publico:

“1. Son funcionarios interinos los que, por razones expresamente justificadas de necesidad y
urgencia, son nombrados como tales para el desemperio de funciones propias de funcionarios de
carrera, cuando se dé alguna de las siguientes circunstancias:

¢) La ejecucion de programas de caracter temporal, que no podran tener una duracion
superior a tres anos, ampliable hasta doce meses mas por las leyes de Funcion Publica que se
dicten en desarrollo de este Estatuto”.

La redaccion de dicho articulo no ha sido modificada por la recientemente aprobada Ley
20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la reduccion de la temporalidad en el empleo
publico, por lo que el impacto de dicha ley en la ejecucion de dichos programas no va a suponer un
cambio radical.

Como indica el TSJ de Galicia, “la redaccion del articulo 10.1 del EBEP, unida a la
modificacion que tuvo lugar en el aiio 2014, ponen de manifiesto que la nueva causa de interinidad
recogida en el apartado c) del precepto, busca un objetivo muy claro: ejecutar programas de
caracter temporal que correspondan a necesidades no permanentes, que se adapten a los objetivos
del programa...En cuanto a la nota de temporalidad, estos programas deben tener una
temporalidad predefinida, como ya advertia la Comision para el estudio y preparacion del EBEP,
en cuyo informe se recogen dos sugerencias al respecto: que estos programas deben de tener una
duracion determinada a priori, y que debe quedar prohibido el nombramiento de interinos para
programas que Sse prorroguen o que reiteren otros inmediatamente anteriores de similar
contenido™, pues en este ultimo caso lo que procede es una planificacién que conduzca al
nombramiento de personal fijo”""%.

Interesante también la STSJ de Castilla la Mancha, del 30/01/2020, n.° de rc. 60/2019, en la
que se afirma que “los ayuntamientos deben consignar anualmente en sus presupuestos las partidas
necesarias para cubrir los gastos que se deriven de los Servicios Sociales... En consecuencia, sobra

7 BELTRAN DE HEREDIA RUIZ, 1.: Régimen normativo de la Contratacién Temporal (antes y después del RDLey
32/2021) y el nuevo Contrato Fijo-Discontinno, UNA MIRADA CRITICA A LAS RELACIONES
LABORALES, 2022. https://ignasibeltran.com/la-contratacion-temporal-laboral/#32113.

" Como hemos visto anteriormente, la propia ERACIS reconoce que la intervencién en zonas desfavorecidas a
través de programas temporales supone una practica que lleva reiterandose en Andalucia desde los afios 80,
mediante programas similares con denominaciones diferentes.

2 STSJ Galicia (Sala de lo Contencioso), del 1 de febrero de 2017, n® 49/2017.
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la alusion a la ejecucion de programas, que no son sino formalizacion por escrito de una

>

subvencion que presta la Comunidad Autonoma...”.

Por tanto, la clave de una interinidad para ejecutar programas temporales es que, a través de
dicha modalidad contractual, solo se pueden desarrollar funciones que no tengan vocacion de
permanencia en el tiempo de la Administracion empleadora. Asi se indico en el informe que elabord
en el afio 2005 la Comision para el estudio y preparacion del Estatuto Basico del Empleado Publico,
precisando que “el nombramiento de interinos se ha utilizado también para el desemperio de
funciones reservadas a funcionarios, cuando resulta necesario para el desarrollo de programas
temporales que respondan a necesidades no permanentes de la Administracion”™.

Precisar también que, en desarrollo de dicho articulo, se han dictado leyes de Funcion
Publica en las que se ha regulado con claridad que, mediante la ejecucion de un programa temporal
solo se pueden desarrollar funciones coyunturales y no permanentes. Como ejemplo, podemos
mencionar el Art. 23.c) de Ley 2/2015, de 29 de abril, del empleo publico de Galicia: “La ejecucion
de programas de cardcter temporal y de duracion determinada que no respondan a necesidades
permanentes de la Administracion...” Mencionar también el art. 13.3 del anteproyecto de la Ley de
Funcion Publica de Andalucia, que establece que “en los supuestos de nombramiento de personal
funcionario interino por ejecucion de programas de cardcter temporal... este personal
desempenara puestos de naturaleza coyuntural no incluidos en la relacion de puestos de trabajo,
siendo suficiente para ello su cobertura presupuestaria...”.

Centrandonos de nuevo en el PLIZD y la ERACIS, tal y como hemos visto anteriormente (y
a ello hacemos referencia para evitar reiteraciones), se estan cubriendo competencias estructurales
que nada tienen de temporales ni coyunturales, pues una vez termine el programa y se extingan los
vinculos con los empleados contratados, dichas actuaciones seguiran desarrollandose por el personal
de estructura los servicios sociales comunitarios. Por tanto, “si trasladamos lo anterior a nuestros
Ayuntamientos, podemos retomar los ejemplos antes propuestos y estar ante nombramientos
interinos sin cargo a plazas vacantes, esto es, por proyectos o programas, que realmente encubran
la prestacion de servicios estructurales. Esta claro que, si realmente se trata de ejecutar un
programa aislado, con sustantividad propia, diferente del trafico habitual de la Administracion, la
interinidad durara lo que dure el programa (con el limite de 3 anios); pero estd claro también que
debemos llamar a las cosas por su nombre y no por el que nos convenga haciendo un uso/abuso de
la literalidad de la norma, pues ésta sirve para la atencion de necesidades temporales reales”*.

Tras el analisis expuesto, resulta evidente que las actuaciones llevadas a través de los PLIZD
y la ERACIS deberian desempeiiarlas funcionarios de carrera (o, en su caso, interinos por vacante
hasta que se convoquen los correspondientes procesos selectivos), lo que implicaria una
modificacion en la forma de financiacién de las administraciones locales, pues en vez de depender
de subvenciones temporales deberian crearse sistemas de financiacion continua que permitan a
dichas empleadoras mantener unos vinculos estables con sus trabajadores.

4. BALANCES Y PERSPECTIVAS: CONCLUSIONES
Tal y como afirman José Luis Monereo Pérez y Pompeyo Gabriel Ortega Lozano, “no hay

nadie que pueda negar el exceso de temporalidad que impera en nuestro mercado laboral.
Igualmente, no hay nadie que pueda ser ajeno al caos y desorden existente desde que se plasmara

3 Informe de la Comisién para el estudio y preparacion del Estatuto Basico del Empleado Piblico, 2005, p. 57.
" BARRACHINA ANDRES, A. M.: Conclusiones de la Abogada General del TJUE sobre la fijeza de interinos:
repercusiones en el empleo publico local, El Consultor de los Ayuntamientos, Wolters Kluwer, 2019.
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la interpretacion jurisprudencial del TJUE en la sentencia del asunto De Diego Porras, junto a los
otros dos fallos que le complementaron: Martinez Andrés y Pérez Lopez”™">.

A modo de conclusion de este articulo, parece claro que la lucha contra la temporalidad no
solo debe centrarse en evitar duraciones inusualmente largas de contratos no estables, sino que
también debe ponerse el foco en el tipo de practicas (descritas a lo largo del presente articulo)
mediante las cuales se recurre a vinculos temporales para cubrir funciones estructurales que
devienen fraudulentas desde el mismo momento que se firman. Porque tal y como se indica en la
Directiva 99/70, “los contratos de trabajo de duracion indefinida son la forma mas comun de
relacion laboral, y que contribuyen a la calidad de vida de los trabajadores afectados y a mejorar
su rendimiento”®, y es mediante contratacién estable como se debe dar los servicios que son
competencia propia de las administraciones publicas.

En mi opinién, dichas practicas constituyen un fraude en la contratacion pues las
competencias estructurales de un servicio deben desarrollarse a través de contratacion estable y no
depender de subvenciones temporales. Y esto es extensible tanto a las relaciones funcionariales
como a las laborales, pues tal y como indica Faustino Cavas, en ambos ambitos “la regla general
consagrada a nivel normativo es la estabilidad o fijeza de la relacion de empleo publico, de modo
que solo por justificadas y excepcionales razones se permite a las Administraciones y entidades
piiblicas reclutar personal temporal”’.

Centrandonos en el ambito concreto de los Servicios Sociales, “la Constitucion Espariola
establece la garantia de un régimen publico de Seguridad Social para todos los ciudadanos y la
asistencia y prestaciones sociales suficientes ante situaciones de necesidad. A través del articulo
148.1.20 atribuye la competencia exclusiva en esta materia de servicios sociales a las Comunidades
Auténomas, cuyos Estatutos de Autonomia constituyen el marco juridico que garantiza los derechos
de los ciudadanos en los dmbitos correspondientes’.

Hilando con el parrafo anterior, puede afirmarse que los vicios expuestos (en relacion con la
contratacion temporal en el ambito de los mencionados servicios para desarrollar la ERACIS) tienen
parte de su origen en la forma de financiacion de las administraciones locales, a las cuales
legalmente se les reconoce una serie de competencias que deben ofrecer a la ciudadania de manera
estable y, sin embargo, la financiacion de dichos servicios se realiza mediante subvenciones
temporales con dinero procedente de administraciones territorialmente superiores (mencionar, sin
profundizar en el sistema de financiacion, a la Junta de Andalucia, al Gobierno central y al Fondo
Social Europeo).

La consecuencia de la inestabilidad de dicho mecanismo de financiacion es palpable, pues
los interventores de las administraciones locales no autorizan la firma de contrataciones cuya
duracién sea superior a la de la fuente de financiacion, generandose fricciones entre los principios
del derecho laboral (y administrativo) con los de la estabilidad econémica.

Por tanto, y siendo tan de actualidad la modificacion de las reglas de contratacion temporal
reflejadas en el EBEP y el ET, deberia nuestro poder legislativo estudiar el sistema de financiacion
de las distintas administraciones publicas, garantizando una financiacion estable para aquellas
competencias atribuidas a las mismas. Lo afirmado es especialmente sensible en el ambito de los

> MONEREO PEREZ, J. L. y ORTEGA LOzANO, P. G.: “Discriminacién por la diferencia indemnizatoria entre
trabajadores fijos y trabajadores temporales o interinos: de la doctrina Diego Porras a la nueva doctrina Montero
Mateos y Grupo Norte Facility, S.A.”, La Ley Union Europea, n.° 61,2018.

76 Consideracion General 6° de la Directiva 1999/70/CE del Consejo, de 28 de junio de 1999, relativa al Acuerdo
marco de la CES, la UNICE y el CEEP sobre el trabajo de duracion determinada

77 CAVAS MARTINEZ, F.: “El empleo temporal irregular en el sector publico”, Anales de Derecho, vol. 35, n.° 2,
2017,p.3

8 DELA Hoz, A. U.: “La financiacion de los servicios sociales en las Comunidades auténomas ”, Revista de Estudios
regionales, n.° 78,2007, p. 135.

127



Revista Critica de Relaciones de Trabajo. LABORUM n°3

Servicios Sociales si tenemos en cuenta la profunda crisis generada por la pandemia del COVID-19,
la cual ha aumentado de manera exponencial los usuarios que hacen uso de los mismos y que ha
llevado al gobierno central a aumentar la partida econémica destinada para su financiacién’. Ahora,
la meta deberia fijarse en generar un sistema estable de financiacion que permita a las
administraciones locales asumir la demanda de servicios sin necesidad de recurrir a empleo
precario.

El objetivo de evitar el abuso en la temporalidad no es baladi, ya que no deben olvidarse los
ultimos pronunciamientos del Tribunal de Justicia de la Unién Europea que ponen en cuestion todo
el sistema de contratacién temporal ptblica en Espafia, planteandose incluso el reconocimiento de
responsabilidad patrimonial personal de aquellos gestores que permitan el abuso en la temporalidad,
a lo que hay que afadir que “no debieran existir diferencias de trato en las condiciones de trabajo -
donde entran, ademads de las indemnizaciones por fin de la relacion laboral como bien ha indicado
el TJUE (Caso Montero Mateos, asunto C-574/16 y caso Grupo Norte Facility, S.A., asunto
C-574/16), las consecuencias juridicas de la readmision o no del trabajador despedido de manera
ilicita- por el hecho de que el trabajador se encuentre sometido a una u otra modalidad
contractual .

Soélo quedar esperar que la exigencia, por parte de la normativa comunitaria, de una sancion
al fraude en la contratacion que sea proporcional, efectiva y disuasoria (que tras la reforma laboral
de finales de 2021, acometida mediante el Real Decreto-Ley 32/2021 de medidas urgentes para la
reforma laboral, la garantia de la estabilidad en el empleo y transformacion del mercado de trabajo,
que puede conllevar la fijeza de las relaciones laborales temporales en abuso, ademas de los
cambios introducidos en el EBEP a raiz de la Ley 20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes
para la reduccion de la temporalidad en el empleo ptiblico®!) ponga coto a estas practicas y limite, de
una vez por todas, el empleo precario publico en Espaiia, lo que debe pasar irremediablemente por
un cambio en el sistema de financiacion de los servicios publicos que se prestan en nuestro pais.
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