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1 INTRODUCCION

El 12 de enero de 2016 el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia acuerda aprobar el
Proyecto de Ley de servicios sociales de Andalucia (PLSSA), que, salvo disconformidad del Parla-
mento de esta Comunidad Auténoma, reemplazara a la Ley 2/1988, de 4 de abril, de servicios
sociales de Andalucia. En palabras de la consejera de Igualdad y Politicas Sociales, estamos ante
una «norma pionera en Espafia que convertird a Andalucia en la primera Comunidad Auténoma
que blinda con rango legal las coberturas basicas en esta materia, ademas de establecer nuevos
derechos como la libre eleccién». Se anuncia que el futuro texto legal introducira, como princi-
pales novedades, «la ampliacién de derechos, el establecimiento de un catélogo de prestaciones
bésicas garantizadas, que podran ser exigibles por la ciudadania, la creacién de la Historia Social
y de la Tarjeta Social Digital para cada persona, y la constitucién del Comité de Etica de los
Servicios Sociales de Andalucia»'.

Ante las declaraciones transcritas y, en particular, el uso del adjetivo “pionera”, el propésito
de este articulo es averiguar si realmente estamos ante una regulacién innovadora del cuarto
pilar del Estado del bienestar y, por tanto, con capacidad para impulsar la cuarta generacién de
leyes autonémicas de servicios sociales. En esta linea, es oportuno recordar que el ordenamiento
juridico aplicable a esta parcela de la actividad administrativa se distingue por una notable di-
namicidad y una excesiva dispersion. El hecho de que este servicio publico tenga como misién
mejorar la calidad de vida de la ciudadania y de que su atencién por parte de los responsables
politicos se instrumentalice como reclamo electoral son, a nuestro juicio, las dos razones funda-
mentales que explican la constante intervencién legislativa en este ambito.

Asi las cosas, y trasladando las consideraciones anteriores al territorio andaluz, resulta obvio,
tal como establece la exposicién de motivos del proyecto normativo que analizamos en estas
paginas, que «el transcurso del tiempo, la experiencia adquirida, la evolucién de la sociedad y
la aparicién de nuevas y crecientes necesidades hacen aconsejable la aprobacién de una nueva
ley de servicios sociales que pueda responder a las nuevas exigencias y permita al sistema adap-
tarse mejor a las circunstancias actuales y a las previsiones futuras». Ahora bien, otro motivo que
podria quiza explicar la presentacién de este proyecto de ley son los resultados de las Gltimas
elecciones andaluzas, tras los cuales el PSOE continlia gobernando sin una mayorifa absoluta.

Después de estos comentarios iniciales, anunciamos que este estudio se sistematiza en tres
partes. La primera aborda la significacién de la terminologia «servicios sociales». La segunda
trata la distribucion competencial entre Administraciones en esta materia. Y la tercera examina
la regulacién de la iniciativa privada en la provisién de las prestaciones de los servicios sociales,
deteniéndose, al menos someramente, en dos aspectos: uno, los limites a la libertad de empre-
sa; y otro, la introduccién de la figura del concierto social.

2 LA CONCEPCION DE LOS SERVICIOS SOCIALES EN ANDALUCIA

En la tarea de la conceptualizaciéon de los servicios sociales nos encontramos, a pesar de la
familiaridad de la expresion, ante un auténtico reto. Dado que los conceptos no constituyen
meros actos del lenguaje en el ordenamiento juridico y poseen una capacidad para transformar
las realidades a las que se refieren, entendemos que la reduccién de las vacilaciones semanticas
es uno de los primeros desafios a afrontar. Resulta adecuado insistir en que el derecho positivo
no siempre utiliza una terminologia juridicamente depurada. Seria inocente pensar que el poder
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legislativo utiliza siempre un vocabulario exacto y académicamente riguroso; a veces si, otras
no. Puesto que los defectos o la falta de finura en la redaccién de los textos normativos no afec-
tan a la validez de los mismos, pero si tienen implicaciones juridicas, reiteramos la importancia
del esclarecimiento del significado de la locucién «servicios sociales»?.

Paralelamente, resaltamos que resulta llamativo que en el articulo 2 del PLSSA, que lleva
por rdbrica «Definiciones», no se incluyera una aclaracién al respeto®. En este precepto nos en-
contramos sélo una alusion a «las prestaciones de los servicios sociales». El titulo Il del PLSSA se
dedica a esclarecer la naturaleza juridica, los principios rectores, la estructura funcional y otros
aspectos del «sistema publico de los servicios sociales de Andalucia». De este modo, la primera
duda que se nos plantea es si «los servicios sociales», «las prestaciones de los servicios sociales»
y «el sistema publico de los servicios sociales» son tres denominaciones que se pueden utilizar
de forma indistinta.

La exposicién de motivos del PLSSA comienza sefialando: «Los servicios sociales son el con-
junto de servicios, recursos y prestaciones orientados a satisfacer el derecho de todas las perso-
nas a la proteccién social, en los términos recogidos en las leyes, y tienen como finalidad la pre-
vencién, atencién o cobertura de las necesidades individuales y sociales basicas de las personas
en su entorno, con el fin de alcanzar o mejorar su bienestar. Estos servicios, configurados como
un elemento esencial del Estado de bienestar, estan dirigidos a alcanzar el pleno desarrollo de
los derechos de las personas en la sociedad y a promocionar la cohesion social y la solidaridad»*.

El articulo 2 del PLSSA establece que «las prestaciones del sistema publico de servicios so-
ciales de Andalucia son las actuaciones concretas y personalizadas que se ofrecen a la persona o
unidades de convivencia en respuesta a sus necesidades de atencién»°.

El articulo 23 del PLSSA declara que «el sistema publico de servicios sociales de Andalucia es
el conjunto de servicios, recursos y prestaciones de las Administraciones publicas de Andalucia,
orientados a garantizar el derecho de todas las personas en Andalucia a la proteccién social, en
los términos recogidos en el Estatuto de autonomia para Andalucia, en esta ley y en el resto de
la normativa vigente en la materia».

A tenor de lo expuesto, consideramos que es relevante subrayar, en primer lugar, que los
servicios sociales se describen como un conjunto de elementos (servicios, recursos y prestacio-
nes), entre los que sobresalen las Gltimas, puesto que éstas son objeto de un amplio tratamiento
en el capitulo Il del titulo Il del PLSSA. En segundo y Gltimo lugar, es pertinente anotar que no
todos los servicios sociales —ni las prestaciones que los integran— componen el llamado sistema
publico de servicios sociales y que el antedicho dato es fundamental, pues la aplicacién de la
futura ley se gradia en funcién de ello. Del tenor literal del articulo 3 del PLSS, se deduce que el
sometimiento serd pleno en el caso de que los servicios sociales se incluyan en el sistema publi-
co de servicios sociales de Andalucia y parcial en el supuesto de que los servicios sociales no se
encuadren en el mencionado sistema®.

Con la intencién de comprender la relacién entre los servicios sociales y el sistema publico
de servicios sociales, importa realizar también una lectura analitica del articulo 23 del PLSSA.
De esta manera, podemos concluir que el sistema publico de servicios sociales es la suma de
servicios, recursos y actividades que se ofrecen desde la Administracion de la Junta de Andalucia,
desde las entidades locales de esta Comunidad Auténoma, desde los entes instrumentales de
las dos Administraciones territoriales anteriormente citadas y desde la iniciativa privada previa
celebracién de un contrato publico. Consecuentemente, es necesario poner de relieve que esta

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 10_ndm. 2 (julio-diciembre 2015) | a%_t_z:n



Andrea Garrido Juncal

definicién del sistema publico de servicios sociales de Andalucia excluye a aquellos servicios
que provienen de entidades privadas a las que se les conceden subvenciones u otras ayudas
publicas’.

3 LAS COMPETENCIAS DE LAS ADMINISTRACIONES EN MATERIA DE
SERVICIOS SOCIALES

La Ley organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de autonomia para
Andalucia (en adelante, EAA) dispone, en su articulo 61.1, que «corresponde a la Comuni-
dad Auténoma la competencia exclusiva en materia de servicios sociales, que en todo caso
incluye: a) La regulacién, ordenacién y gestién de servicios sociales, las prestaciones técnicas
y las prestaciones econémicas con finalidad asistencial o complementarias de otros sistemas
de proteccién publica. b) La regulacién y la aprobacién de planes y programas especificos
dirigidos a personas y colectivos en situacién de necesidad social. c) Instituciones publicas
de proteccion y tutela de personas necesitadas de proteccion especial, incluida la creacién
de centros de ayuda, reinsercion y rehabilitaciéon»®. A partir del titulo competencial reprodu-
cido, constatamos cémo la Comunidad Auténoma de Andalucia, al igual que la Comunidad
Auténoma de Catalufia’, se atribuye una amplia diversidad de potestades en relaciéon con los
servicios sociales, lo cual motiva en numerosas ocasiones una conflictividad entre éstas y el
Estado. A tales efectos, y a titulo meramente ejemplificativo, podemos nombrar las sentencias
del Tribunal Constitucional 33/2014, de 27 de febrero de 2014, y 78/2014, de 28 de mayo
de 2014, y la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo de
21 de mayo de 2015, que resuelven discrepancias sobre el encuadramiento competencial de
las subvenciones.

El articulo 84 del EAA seiiala, en su apartado 1, que «la Comunidad Auténoma podra orga-
nizar y administrar todos los servicios relacionados con educacién, sanidad y servicios sociales
y ejercera la tutela de las instituciones y entidades en estas materias, sin perjuicio de la alta ins-
peccién del Estado, conducente al cumplimiento de las funciones y competencias contenidas en
este articulo», y detalla, en el apartado 2, que «la Comunidad Auténoma de Andalucia ajustara
el ejercicio de las competencias que asuma en las materias expresadas en el apartado anterior
a criterios de participacion democratica de todos los interesados, asi como de los sindicatos de
trabajadores y asociaciones empresariales en los términos que la ley establezca». Respecto de
este precepto, debemos hacer dos puntualizaciones.

La primera consiste en precisar que ni la actual ley de servicios sociales de Andalucia ni el
cuerpo normativo que, en principio, la sustituira atribuyen competencias en materia de inspec-
cién al Estado. Sin embargo, ello no quiere decir que la intervencién estatal no se produzca
en este ambito. Como explica la Exposicién de motivos del PLSSA, en virtud de la asuncién de
competencias que la propia Constitucién posibilita, a tenor de lo dispuesto en su articulo 148.1,
las Comunidades Auténomas han regulado y desarrollado los servicios sociales, pero «reser-
vandose en el articulo 149.1.1 de la Constitucién, como competencia exclusiva del Estado, la
regulacién de las condiciones que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio
de sus derechos y en el cumplimiento de sus deberes constitucionales». En este sentido, nos
llama la atencién la omisién de otro titulo competencial sobre el que la intervencién del Estado
en esta materia suele fundamentarse, el articulo 149.1.17 de la Carta Magna.
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En segundo lugar, de lo preceptuado en el articulo 85 del EAA es remarcable la importancia
gue reviste la participacion de los interesados, los sindicatos de los trabajadores y asociaciones
empresariales en el ejercicio de las competencias referente a los servicios sociales. Una de las
notas mas caracteristicas de las leyes autonémicas de servicios sociales radica en la inclusién
de los principios que las inspiran. En la mayoria de los casos esta inclusion se lleva a cabo en el
propio articulado, donde no sélo se mencionan los principios, sino que se aporta una pequefia
explicacion de cada uno, normalmente de la finalidad que se persigue con su incorporacién en
la normativa. Pues bien, entre estos principios, siempre figura el de la participacién. El PLSSA
lo define, en el articulo 24, del siguiente modo: «las Administraciones publicas actuaran bajo el
principio de la efectiva participacién de la ciudadania en la toma de decisiones y en el desarrollo
y evaluacién de las politicas sociales, prestando especial atencién a la poblacién mas vulnerable,
como son las personas menores de edad, las personas mayores y todas aquellas que tengan difi-
cultades para hacer valer su accién y opinién». Desde nuestra éptica personal, el énfasis puesto
en la teorizacién de este principio queda desvirtuado por la parvedad de las funciones atribuidas
a los érganos que sirven de cauce para la participacion'®, los cuales, a mayor abundamiento, ni
siquiera se convocan''.

Centrandonos en las competencias de las entidades locales, ha de sefialarse que el EAA ga-
rantiza a los municipios un nticleo competencial propio que seréa ejercido con plena autonomia
con sujecion sélo a los controles de constitucionalidad y legalidad. De esta forma, el articulo
92.2.c) de la norma institucional basica de la Comunidad Auténoma de Andalucia establece
que los ayuntamientos tienen, en los términos que determinen las leyes, competencias propias
sobre, entre otras materias, «la gestién de los servicios sociales comunitarios»'2. Con el fin de
comprender la reserva que se realiza sobre la gestién de estos servicios a favor de los ayunta-
mientos, resulta imprescindible entender con caracter previo cudl es su estructura funcional.

Los servicios sociales se estructuran, desde sus origenes y en todas las Comunidades Au-
ténomas, en dos niveles de actuacion: servicios sociales de base, basicos, generales, comu-
nitarios o de atencién primaria, y servicios sociales especificos, especializados o de atencién
especializada'.

Interesa reparar en que a los primeros se les llama comunitarios porque son los primeros
servicios sociales que recibe cualquier ciudadano (van dirigidos al conjunto de la poblacién) y su
titularidad correspondera, con caracter predominante, a los municipios. Por otra parte, los servi-
cios sociales especializados son aquellos cuyas prestaciones implican intervenciones de caracter
sectorial, atendiendo a la tipologia de las necesidades, y requieren una especializacién técnica o
la disposicion de unos recursos determinados. El acceso a ellos se producira generalmente por
derivacién de los servicios sociales comunitarios y su gestion recaerd generalmente en la Admi-
nistracion de la Comunidad Auténoma.

En aras de evitar las duplicidades administrativas, el Consejo de Concertacién Local, que
es un érgano adscrito a la Consejeria de Administracién Local y Relaciones institucionales de
la Junta de Andalucia, informa de que, dado que la distribucién competencial se asienta en la
distincién entre servicios sociales comunitarios y especializados, habria de identificarse de forma
mas nitida cudles de estos servicios corresponden a uno y otro espacio. De otra manera, desde
su punto de vista, quedaria siempre la duda de si, por ejemplo, un centro de dia de la tercera
edad corresponde a una u otra categoria, ya que las funciones que se desarrollan en los mismos
se pueden encuadrar abstractamente entre los que persiguen unas y otras politicas. Este 6rgano
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observa que, hoy en dia, este tipo de centros estan gestionados unos por la Junta de Andalucia
y otros por las entidades locales con apoyo en la normativa actual y que esa situacién podria
perpetuarse con la normativa que se proyecta'. Por esta razén, recomienda que, para concretar
qué servicios y centros corresponden a los servicios sociales comunitarios o a los especializados,
sirva como ejemplo lo previsto en el articulo 14 de la Ley 6/1999, de 7 de julio, de atencién y
proteccién a las personas mayores de Andalucia'.

Para terminar, la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracién local (en adelante, LRSAL), ha reabierto el debate sobre las competencias muni-
cipales en materia de servicios sociales, al prever su disposicién transitoria segunda el traspaso
de una buena parte de estas prestaciones a las Comunidades Auténomas con una doble condi-
cionalidad: una formal (la fecha de 31 de diciembre de 2015) y otra material (en los términos
de las normas reguladoras del sistema de financiacion autonémico y local). De todos modos,
al no haberse aprobado tales normas de financiacién, el plazo del 31 de diciembre pierde todo
tipo de efecto’. Si bien el referido traspaso no se ha producido, un sector doctrinal ha discutido
la viabilidad constitucional de su propuesta'’ y las Comunidades Auténomas han procedido a
desarrollar la LRSAL con la intencién de aclarar el trato que se le debera dar a las competencias
locales en materia de servicios sociales'®. Sobre este asunto se realiza, a continuacién, una apre-
tada sintesis. En primer lugar, en relacién con los efectos de las variaciones del articulo 25 de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local (en adelante, LBRL), se
rechaza su interpretacion rigurosamente literal, esto es, que la labor de los ayuntamientos deba
reducirse a las materias recogidas en el apartado 2 de este precepto. En segundo lugar, ante
la sustitucién de la previsién «prestacion de los servicios sociales y de promocion y reinsercion
social» (apartado k) como competencia propia de los municipios por el enunciado «evaluacién
e informacién de situaciones de necesidad social y la atencién inmediata a personas en situacion
o riesgo de exclusién social» (apartado e) efectuada en el articulo 25.2 de la LBRL, se insiste en
que el legislador estatal sélo puede recortar competencias municipales alli donde posea alguna
competencia especifica. En el caso de los servicios sociales, tratdndose de una competencia au-
tonémica exclusiva, esta operacién de recorte de competencias municipales (inicamente podria
llevarla a cabo los legisladores autonémicos. En tercer lugar, atendiendo a la posible conversion
de las competencias propias que antes de la LRSAL estaban conferidas a los municipios en
competencias delegadas en virtud del articulo 27.3 c) de la LBRL, es plausible la posicion de
subordinacién de los municipios que postula la LRSAL. En la nueva redaccién del articulo 27
de la LBRL, se introducen nuevas e importantes exigencias para proceder a la delegacién de
competencias estatales o autonémicas en los municipios, entre las que podemos destacar que
seré preceptiva la correspondiente dotacion presupuestaria, la delegacién habré de mejorar la
eficiencia de la gestién publica, contribuir a eliminar duplicidades administrativas y ser acorde
con la legislacién de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, su duracién no sera
inferior a cinco afios y la Administracién que delega se reservara los mecanismos de control
precisos para asegurar la adecuada prestacién del servicio delegado.

En lo atinente a las competencias de los municipios en materia de servicios sociales, puede
decirse que, si bien el legislador estatal relativiza la regla de la maxima proximidad como prin-
cipio basico inspirador de la distribucién competencial mediante la aprobacién de la LRSAL, el
legislador andaluz pretende todo lo contrario bajo el pretexto de una mayor eficacia y renta-
bilidad social de los recursos disponibles. De esta forma, el articulo 56 del PLSSA declara que
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son competencias propias de los municipios «las competencias generales establecidas en la Ley
7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local, las que se determinan como
competencias propias en la Ley 5/2010, de 11 de junio, y aquellas que asi estén definidas por la
normativa sectorial». Segin este mismo precepto, dichas competencias seran ejercidas por los
municipios, por si mismos o asociados, o a través de las férmulas de colaboracién interadminis-
trativa previstas en la legislacion sobre régimen local. Con la pretensién de controlar el déficit
publico, el Estado sugiere que la prestacion de los servicios sociales, como uno de los &mbitos
materiales en los que el municipio ejercia competencias propias, pasara a ser una competencia
municipal ejercida por delegacién (apartado c del articulo 27.3 de la LBRL). Pues bien, el articulo
56.5 del PLSSA establece: «Una vez garantizados los servicios sociales comunitarios en su muni-
cipio, los Ayuntamientos, de acuerdo con su capacidad financiera, podrén prestar los servicios
sociales especializados que consideren necesarios, de acuerdo con los requisitos previstos en la
legislacion estatal y autonémica en el marco de la planificacién establecida por la Comunidad
Auténoma, conforme a lo previsto en la legislacién aplicable». A nuestro juicio, esta previsién es
otra muestra mas de la falta de entendimiento entre el Estado y las Comunidades Auténomas
en lo concerniente a la identificacién del escalén administrativo mas eficiente para prestar los
servicios sociales.

Como colofén, cabe anotar que, a pesar de que los servicios sociales se estructuran en dos
niveles de actuacién, ello no impide la cohesién de dicho servicio piblico. Los servicios sociales
bésicos y los servicios sociales especializados funcionaran de forma coordinada y con criterios
de continuidad y complementariedad. Con este fin, el PLSSA apuesta por la creacién de la Co-
misién de Coordinacién y Colaboracién de los Servicios Sociales (articulo 52), la asignacién de
un profesional de referencia para cada persona o unidad de convivencia que acceda al sistema
de servicios sociales (articulo 30), y dos instrumentos técnicos, la tarjeta social y la historia social
(articulo 46). En consecuencia, creemos conveniente subrayar que, si el problema a erradicar
es que varias Administraciones estan realizando las mismas tareas con el consiguiente aumento
del gasto publico, existen otras soluciones, ademas de la reduccién de las competencias muni-
cipales. En nuestra opinién, el Estado deberia explorar otras alternativas para promover su idea
“una Administracién, una competencia” y ser consciente también de la enorme influencia de
la potestad normativa autonémica en esa direccién. En resumen, el defecto de la coordinacién
interadministrativa podria solventarse en cierta medida, por ejemplo, con una descripcién exac-
ta de las funciones de los servicios sociales basicos y de los servicios sociales especializados en
la normativa sectorial o investigando las potencialidades de la implantacién de la tarjeta social
y la historia social.

4 LA COLABORACION DE LA INICIATIVA PRIVADA EN MATERIA DE
SERVICIOS SOCIALES

4.1 Limites a la libertad de empresa

El titulo IV del PLSSA aborda a lo largo de sus cuatro capitulos la regulacién de la iniciativa
privada y de la iniciativa social en la provisién de los servicios sociales. Segun relata la exposicion
de motivos del PLSSA, «esta regulacién es novedosa en Andalucia toda vez que la Ley 2/1988,
de 4 de abril, no entré a ordenar este sector, reconociendo en todo momento la libertad de
empresa». A pesar de la reiteracion del reconocimiento de la libre actividad de la iniciativa pri-
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vada en la prestaciéon de estos servicios en el articulo 95 del PLSSA, lo cierto es que se imponen
limitaciones a la libre competencia.

El Consejo de Defensa de la Competencia de Andalucia ha puesto de manifiesto tres barreras
de acceso al mercado: la obligatoriedad de la posesién de autorizaciones e inscripciones regis-
trales para operar en el sector sin una motivacion suficiente; las excesivas remisiones a desarro-
llos reglamentarios con una merma en la seguridad juridica; y la concesién de un tratamiento
discriminatorio positivo a determinadas entidades privadas frente a otras'.

A) La obligatoriedad de autorizaciones y de inscripciones en un registro de en-
tidades, centros y servicios sociales

En cuanto al régimen de autorizaciones, resulta interesante traer a colacion el articulo 81
del PLSSA, que dispone, en el apartado 1: «Los centros de servicios sociales comunitarios, los
centros y servicios de dia y los centros y servicios de atencién residencial, en tanto desarrollan
algunas prestaciones ligadas a la salud publica y por razones imperiosas de interés general como
son la seguridad y proteccién de las personas destinatarias, precisaran autorizacién administrati-
va, en los siguientes supuestos: a) para su puesta en funcionamiento; b) para las modificaciones
sustanciales que afecten a la estructura fisica de las instalaciones o a la estructura funcional»
y que sefiala, en el apartado 4: «Dado que concurren razones imperiosas de interés general,
transcurrido el plazo previsto reglamentariamente para resolver y notificar sobre la solicitud pre-
sentada, sin haberse notificado la resolucién expresa correspondiente, las personas interesadas
podran entender desestimadas sus solicitudes».

Desde la perspectiva de la Direccién General de Planificacién y Organizacién de los Servicios
Pablicos de la Consejeria de Hacienda y Administracién Publica de la Junta de Andalucia® y del
Gabinete Juridico de Servicios Centrales de la Junta de Andalucia?', la sujecién de determinados
servicios sociales a una autorizacién administrativa, asi como la aplicacién del silencio negati-
vo, pueden conculcar la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12
de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior; la Ley 20/2013, de 9 de
diciembre, de garantia de la unidad de mercado; y la Ley 3/2014, de 1 de octubre, de medi-
das normativas para reducir las trabas administrativas para las empresas. En su opinién, dicha
actuacién administrativa tendria que estar justificada siempre como un medio de intervencion
necesario y proporcionado, y las razones imperiosas de interés general alegadas deberian ser
minuciosamente detalladas.

Atendiendo a los razonamientos esgrimidos, se critica también el registro de entidades, cen-
tros y servicios sociales, aunque con algin leve matiz. Conforme al articulo 83 del PLSSA, tanto
las entidades titulares o prestadoras de servicios sociales como aquellas que desarrollen progra-
mas e intervenciones de servicios sociales y los centros o servicios dependientes de las mismas
gue hayan obtenido autorizacién administrativa, o hayan sido objeto de comunicacién, estan
obligadas a inscribirse en este registro. Ademas, se advierte que esta anotacién constituye una
condicién ineludible para la celebracion de conciertos, la concesion de subvenciones o cualquier
clase de ayuda de la Administracién de la Junta de Andalucia.

En palabras del Gabinete Juridico de los Servicios Centrales de la Junta de Andalucia, el re-
gistro autonémico podria infringir el articulo 18.2 a) de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de
garantia de la unidad de mercado?. No obstante lo dicho, se resalta que la conexién entre las
actuaciones objeto de subvencién y los servicios sociales de Andalucia podria apoyar que algu-
nos de los criterios de conexién territorial que se previeran para conceder las subvenciones en
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cuestiéon no constituyeran requisitos discriminatorios para obtener ventajas desde el punto de
vista de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado. En este senti-
do, una mencién especial merece el criterio interpretativo sentado en la Resolucién de 13 de oc-
tubre de 2014, de la Direccién General de Relaciones Institucionales y Parlamentarias, por la que
se ordena la publicaciéon del Acuerdo de la Comision Bilateral de Cooperaciéon, Administracion
General del Estado-Comunidad Auténoma de Galicia en relacién con esta Gltima ley, publicado
el 29 de octubre de 2014 en el Diario Oficial de Galicia, y en virtud del cual, «en relacién con
las discrepancias manifestadas sobre el articulo 18.2.a), ambas partes coinciden en interpretar
que su contenido no obsta a que se pueda exigir el ejercicio de una actividad econémica en el
territorio para la obtencién de ventajas econémicas vinculadas a politicas de fomento, sin que
ello implique discriminacién por razén de la nacionalidad o domicilio social de la empresa». Sen-
tado lo anterior, el Gabinete Juridico de los Servicios Centrales de la Junta de Andalucia sostiene
que la procedencia del registro analizado dependera de cémo éste se delimite definitivamente.

Finalmente, resta apuntar que la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de unidad de mercado,
exige también un replanteamiento acerca de la existencia de diecisiete regimenes de registro,
autorizacién y acreditacion en Espafa. Serfa necesario quizé arbitrar medidas que corrigieran
esta sobreabundancia normativa que, en la practica, supone tener que someterse hasta a die-
cisiete regulaciones distintas para operar en nuestro pais. Con la finalidad de asegurar la libre
circulacion de bienes y servicios por todo el territorio y de dar contenido al articulo 139 de la CE,
convendria, por ejemplo, impulsar una ley inspirada en el principio de licencia Unica y legisla-
cién de origen. En base a ella, se incentivaria la inversién extranjera, se aumentaria la seguridad
juridica y las empresas se beneficiarian de las economias de escala. Ahora bien, tampoco hay
gue pensar que la aplicaciéon de este tipo de medidas esta exenta de dificultades. En concreto,
podria producirse un “dumping regulatorio”, esto es, que todos los legisladores autonémicos
comenzaran a competir en rebajas intervencionistas para atraer la instalaciéon de los operadores
a su territorio, para que desde el mismo puedan extender su actividad en todo el Estado ya li-
bres de todo control ulterior?®. Como manifesté el Consejo Econémico y Social, en su Dictamen
5/2013, «la posibilidad de ir hacia un proceso de homogeneizacién normativa puede producir
la convergencia hacia normativa de minimos o ausencia de norma y, al establecer el principio
de territorio de origen, se puede introducir un incentivo a la localizacién empresarial en los te-
rritorios con menor regulaciéon o con aquella mas favorable para su actividad».

B) Las excesivas remisiones a desarrollos reglamentarios

En incontables ocasiones, el PLSSA decide aplazar la regulacién de relevantes cuestiones a
la aprobacién de una norma de caracter reglamentario. Esta practica se defiende alegando que
el reglamento es la figura mas idénea para las regulaciones pormenorizadas, como la de las
prestaciones, y argumentando que su procedimiento de modificacién es menos rigido que el
de una ley y, por tanto, mas eficaz para adaptar las disposiciones juridicas a la constante evolu-
cién de las necesidades sociales. Ahora bien, sin perjuicio de la veracidad de lo explicado con
anterioridad, no es posible olvidar los efectos nocivos de la construccién de un marco juridico
incompleto e impredecible.

En esta direccion, es preciso rememorar que la Organizacién para la Cooperacion y el Desa-
rrollo Econémicos midi6 en 1997 los beneficios de la aplicacién de la politica de better regulation
y, con posterioridad, en nuestro derecho interno, la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia
sostenible, dedicé a la mejora de la calidad de la regulacién su capitulo I. La Comisién Nacional
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de la Competencia insistié igualmente, en un informe titulado «Trabajando por la competencia.
Recomendaciones a las administraciones publicas para una regulacién de los mercados mas
eficiente y favorecedora de la competencia», en que la dispersién de normas restaba transpa-
rencia y funcionaba como una barrera de entrada al mercado que protegia a los ya establecidos
en detrimento de los entrantes, menos conocedores del marco normativo, de sus lagunas y de
sus peculiaridades (p. 34). Por tanto, y a modo de resumen, no podemos tildar de ejemplar el
esquema regulatorio que se esboza con el PLSSA y debiera sopesarse la utilizacién de las remi-
siones normativas, maxime si estas son de caracter reglamentario.

Q) La prioridad de las entidades sociales frente a las entidades mercantiles

El articulo 96 del PLSSA dispone: «la iniciativa privada, preferentemente la de caracter social,
podréa colaborar con las administraciones publicas de Andalucia para la provisién de prestacio-
nes de caracter plblico mediante cualquier figura prevista en el ordenamiento juridico, con
sujecion a los objetivos sefialados en la planificacién general de la Junta de Andalucia». Sin em-
bargo, los efectos de la antedicha preferencia parecen acotarse en el precepto siguiente, en el
que se indica: «para el establecimiento de los conciertos y los contratos previstos en el apartado
1 del presente articulo, las administraciones publicas competentes daran prioridad, cuando exis-
tan analogas condiciones de eficacia, calidad y rentabilidad social, a las entidades de la iniciativa
social» (articulo 97.4).

La iniciativa social trae causa del libre desarrollo de la personalidad (articulo 10 de la CE),
entronca con el derecho de asociacién (articulo 22 de la CE) y con el derecho de fundacién
(articulo 34 de la CE), aun sin caracter exclusivo, y, de un modo mas amplio, con los valores de
solidaridad social que forman parte del ordenamiento comunitario (articulo 9 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea). Por otra parte, la iniciativa mercantil encuentra su fun-
damento en la libertad de ejercicio profesional y de empresa (articulos 35 y 38 de la CE), que,
a su vez, engarza con las libertades econdmicas de establecimiento y de prestacion de servicios
que garantizan los Tratados de la Unién Europea (articulos 26.2, 49, 56 y concordantes TFUE)*.

Apoyandose precisamente en la fundamentacién juridica de la iniciativa social, las leyes
autondémicas de servicios sociales han optado por reconocerle un papel privilegiado y un peso
especifico. En los Gltimos tiempos, se ha debatido si las férmulas de preferencia o de reserva de
contratos a favor de las entidades sociales eran admisibles. Al respecto, pueden ser de gran utili-
dad las aportaciones del Dictamen del Consejo Econémico y Social Vasco sobre el «Proyecto de
decreto por el que se regula el régimen del concierto del sistema vasco de los servicios sociales»,
emitido el 29 de junio de 2012, y el Informe 1/12, de 20 de noviembre, relativo a la «Aplicacién
de preferencias a favor de empresas vinculadas con la atencién de personas en situacién de
dependencia o de reservas de contratos, ademas de la establecida en la disposicién adicional
séptima. Prestacion de servicios sociales mediante convenio de colaboracién», elaborado por la
Junta Consultiva de Contratacién Administrativa del Estado.

El Dictamen del Consejo Econémico y Social del Pais Vasco se pronuncia sobre el articulo
13 del Proyecto de decreto por el que se regula el régimen del concierto del sistema vasco de
los servicios sociales, el cual declara que «las administraciones publicas vascas reservaran la par-
ticipacion de al menos un 30% sobre el total del importe presupuestario anual destinado a la
nueva concertacién de servicios sociales para las entidades de iniciativa social sin &nimo de lucro
declaradas de interés social». El drgano consultivo advierte de la falta de justificacion de tal dis-
posicién normativa asi como del peligro de su inclusién. Sus concretas palabras al respecto son:
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«Entendemos que esta reserva del importe presupuestario anual no debe realizarse sin analizarse
las condiciones de atencién y calidad aplicables a cada concierto y, en todo caso, siempre aten-
diendo a las consideraciones de singularidad de la actividad, especializacién en la atencién a los
colectivos a los que se dirija, caracter innovador y experimental, y caracter urgente del servicio.
Ademas, deberia preverse la posibilidad de inexistencia de entidades de esas caracteristicas en
disposicion de prestar el servicio, para garantizar la continuidad o creacién del mismo por parte
de otras entidades».

El Informe 1/12, de 20 de noviembre, de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa
del Estado resuelve varias dudas referidas a la aplicabilidad de los principios de la Ley 39/2006,
de 14 de diciembre, de promocién de la autonomia personal y atencién a las personas en situa-
cién de dependencia (en adelante, LAPAD) a los contratos de gestiéon de servicios publicos. La
LAPAD proclama, en su exposicion de motivos, que «es un hecho indudable que las entidades
del tercer sector de accién social vienen participando desde hace afios en la atencién a las
personas en situacion de dependencia y apoyando el esfuerzo de las familias y de las corpo-
raciones locales en este ambito. Estas entidades constituyen una importante malla social que
previene los riesgos de exclusion de las personas afectadas»; suscribe en su articulo 3 n) que la
ley se inspira en «la participacién del tercer sector en los servicios y prestaciones de promocion
de la autonomia personal y atencién a la situacién de dependencia», y establece en su articulo
16, apartados 2 y 4, que «las Comunidades Auténomas concretaran el régimen juridico y las
condiciones de actuacién de los centros privados concertados. En su incorporacién a la red se
tendrén en cuenta de manera especial los correspondientes al tercer sector» y que «los poderes
publicos promoveran la colaboracién solidaria de los ciudadanos con las personas en situacion
de dependencia, a través de la participacion de las organizaciones de voluntarios y de las enti-
dades del tercer sector».

Al amparo de las precedentes frases insertadas en el texto legal, la Federacién Empresarial
de Asociaciones de Centros Especiales de Empleo aboga con innegable I6gica por defender una
adjudicacion de contratos preferente o una reserva de los mismos a favor de las entidades del
tercer sector. Sin embargo, la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa del Estado recha-
za estas acciones argumentando no la derogacion de los articulos de la LAPAD, sino su caracter
de ley especial. Desde su punto de vista, «<nada hay que oponer a la vigencia del citado principio
(articulo 3 n) de la LAPAD). Ahora bien, su aplicacién en el ambito de los contratos de gestién de
servicios publicos que formalicen las administraciones publicas debe realizarse de forma compa-
tible con los preceptos que regulan la contratacién de las administraciones publicas en general
y los del contrato de gestion de servicios publicos en particular. Desde esta perspectiva, articulos
como los sefialados en el escrito de consulta (actuales 150 y disposicién adicional cuarta del Real
decreto legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley de contratos del sector publico) pueden resultar Utiles para hacer efectiva la participacion
del tercer sector en estos servicios. Respecto a la cuestién planteada en concreto, relativa a si la
aplicacion de la citada ley, por su caracter de ley especial, puede justificar el otorgamiento de
alguna forma de preferencia o la reserva de algunos contratos a las entidades del sector social,
con independencia de las posibilidades de reserva potestativa contempladas en la DA 72 LCSP,
la respuesta debe ser negativa».

Teniendo en cuenta la respuesta negativa de la Junta Consultiva de Contratacién Administra-
tiva del Estado, pensamos que resulta interesante realizar una breve remision al sistema juridico
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de Portugal, donde el articulo 82 de la Constitucién de la Replblica Portuguesa garantiza tres
sectores de medios de produccion: el sector publico, el sector privado y el sector cooperativo
y social?®. Para Licinio Lopes Martins, las instituciones particulares sin fines lucrativos han sido
objeto de una extensa intervencién legislativa en el derecho interno portugués, la cual es im-
prescindible cohonestar con la cuarta generacion de directivas comunitarias sobre contratacion
publica. La Directiva 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, sobre contratacién publica, y por
la que se deroga la Directiva 2004/18/CE, acoge la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea en una doble perspectiva: por un lado, a través de la prevision de exclusiones
especificas de su régimen, siendo inaplicable a los contratos celebrados entre las organizaciones
sin fines lucrativos y la Administracién publica e independientemente de su valor?; por otro, a
través de un régimen procedimental especifico para la adjudicacién de los contratos con esas
mismas organizaciones?, pero que sélo tendra que ser observado cuando su valor sea igual o
superior a un determinado limite financiero (750 mil euros)?. Basandose en los dictados del
derecho comunitario y de la Constitucién de la Republica Portuguesa®, este autor no ve razones
para que el legislador nacional, en el proceso de transposicién, tenga que mudar los particu-
lares principios de cooperacién entre el Estado y las entidades del sector social y solidario que
se adoptaron en la Lei 30/2013, de 8 de maio, de bases da economia social, y en el Decreto-lei
120/20135, de 30 de Junho. En mérito de lo expuesto, se deduce que el préximo Cédigo de con-
tratos publicos de Portugal recogera un régimen mas blando para la prestacién de los llamados
«servicios atinentes a las personas»*'.

En nuestro pais, las reglas de la contratacién publica aplicables a los servicios sociales no
se han flexibilizado ni parece que se vaya a hacer32. Como previene el Informe 1/12, de 20 de
noviembre, de la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa del Estado, los margenes de
maniobra de los poderes publicos los marca primero el Real decreto legislativo 3/2011, de 14 de
noviembre, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley de contratos del sector publico
(en adelante, TRLCSP); esto es, el Estado y no las Comunidades Auténomas®:. Aprovechando
gue actualmente esta en tramite el Anteproyecto de ley de contratos del sector publico, pensa-
mos que es el momento de que el legislador estatal asuma la tarea de establecer una regulacién
especifica sobre los contratos en esta materia, alejada de una perspectiva econémica o de mer-
cado, pues este paso se reclama, a nuestro entender, desde la legislacion autonémica sectorial,
desde el nuevo paquete de directivas comunitarias sobre la contratacién publica y desde la
jurisprudencia comunitaria®*.

4.2 El concierto social

La participacion de la iniciativa privada en la provisién de los servicios del sistema de servicios
sociales se podréa efectuar acudiendo a la gestion indirecta prevista en la legislacién general de
contratacién del sector piblico* o recurriendo al concierto social cuyo régimen se perfila en el
PLSSA y sera completado reglamentariamente.

Dada la vocacién de permanencia indefinida de la ley proyectada, deberia plantearse si es
oportuno incluir, entre los requisitos de acceso al régimen del concierto social, que las entida-
des solicitantes acrediten su presencia previa en la zona en la que se vaya a prestar el servicio
(articulo 101 del PLSSA). Tampoco nos parece acertado declarar que, en el establecimiento de
los conciertos sociales para la prestacion de los servicios sociales, se atendera al arraigo de la
persona en el entorno de atencién social (articulo 103 del PLSSA). Seria también adecuado re-
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plantearse la inclusion de la siguiente declaracién: «las Administraciones pablicas incorporaran,
en los procedimientos de adjudicacién de contratos para la gestién de servicios del Catalogo
de prestaciones de servicios sociales de Andalucia clausulas sociales (...) debiendo otorgarse
una consideracion especial a la presencia previa de las entidades en la zona en que se vaya a
prestar el servicio» (articulo 106.1 del PLSSA). Dichas previsiones podrian colisionar con la doc-
trina del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales. Numerosas resoluciones de
este 6rgano administrativo estiman que no se puede dar una respuesta general a la admision
o no de un supuesto de arraigo territorial, sino que debe acudirse a las prestaciones propias
de cada contrato para apreciar su justificacion¢. En definitiva, la Administracion contratante
tiene que evaluar en cada caso si la presencia de la empresa licitadora en el lugar en el que se
presta el servicio supone una discriminacién a la hora de elegir la mejor oferta proporcionada o
desproporcionada.

5 CONCLUSIONES

El PLSSA no puede calificarse como una regulacién innovadora del cuarto pilar del Estado
del bienestar. En nuestra opinién, el texto propuesto “copia” el contenido de las dltimas leyes
autonémicas dictadas en materia de servicios sociales sin valorar la posibilidad de su mejora o
la adaptacién a los recientes cambios normativos. En los Estados como el nuestro, de estructura
territorial compleja, con el objetivo de ofrecer unas prestaciones a los ciudadanos con eficacia y
a un coste razonable, se requiere un esfuerzo de coordinacién y una cooperacién permanente
entre todas las Administraciones y también se recomienda que las funciones de cada nivel ad-
ministrativo estén claramente definidas en el marco juridico. Al hilo de lo anterior, criticamos del
PLSSA la ausencia de una delimitacién conceptual de los servicios sociales en la parte dispositiva
y la confusa distincién entre los servicios sociales comunitarios y los servicios sociales especializa-
dos. En dltimo lugar, respecto de las disposiciones del PLSSA que afectan a la iniciativa privada,
insistimos en la idea de que los poderes pUblicos deben garantizar el principio de libre iniciativa
econdémica. Al amparo de dicho principio, puede discutirse, en primer lugar, la existencia de
diecisiete regimenes de registro, autorizacion y acreditaciéon en Espafa y, en segundo lugar, la
incorporacién de clausulas de arraigo territorial en los procedimientos de contratacion.
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de futuro. Barcelona: Atelier.

NOTAS

1 Las declaraciones de la sesion del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia pueden consultarse en http://www.juntadeandalucia.es/
organismos/consejo/sesion/detalle/74046.html (21-01-2016).

2 Aestos efectos, se propone, por ejemplo, la siguiente definicion. Los servicios sociales son un servicio publico de caracter no monopo-
listico que incluye prestaciones técnicas, tecnolégicas y econémicas encaminadas al cumplimiento de cuatro funciones: la promotora, la
preventiva, la protectora y la asistencial.

3 Respecto de esta critica, que es formulada también por el Consejo Econémico y Social de Andalucia, la respuesta que se ofrece es la si-
guiente: «se estima que, asi como no es necesario definir en las correspondientes leyes sectoriales conceptos como “salud” o “educacién”
o “cultura”, tampoco lo es reflejarlo en la ley de servicios sociales. Por otra parte, habria que poner de manifiesto la dificultad de construir
una definicién que abarque de manera amplia y concisa todos los aspectos implicados en los servicios sociales. Serfa una definicién mas
tedrica que empirica y més ajustada al &mbito académico» (Véase el Informe de valoracién del Dictamen 6/2015 del Consejo Econdmico
y Social de Andalucia al Anteproyecto de Ley de servicios sociales de Andalucia).

4 Es preciso establecer claramente qué son los servicios sociales y, a estos efectos, pensamos que la exposicion de motivos no es la parte
mas adecuada, pues es conveniente que no tienen validez juridica las declaraciones efectuadas en los preambulos de las normas. (STC
31/2010, de 28 de junio).

5 Consideramos que la reiteracion de esta definicion en el articulo 39.1 del PLSSA resulta superflua.
6 Segun el articulo 3 del PLSSA, a los servicios sociales no integrados en el sistema publico les seran de aplicacion las disposiciones que regulen:
a) Los derechos y obligaciones de las personas usuarias y profesionales que se definan.

b) La autorizacion, el registro y la inspeccién y control de entidades, servicios y centros como garantia del cumplimiento de los requisitos
materiales, funcionales y de personal que les sean de aplicacion.

c) Elrégimen de infracciones y sanciones.

d) Aquellas otras disposiciones que expresamente se establezcan.

7 Esta concepcion del sistema publico de servicios sociales es mas restringida que la que figura, por ejemplo, en el articulo 4.1 de la Ley
14/2010, de 16 de diciembre, de servicios sociales de Castilla-La Mancha, la cual indica: «El Sistema Publico de Servicios Sociales esta
integrado por el conjunto de prestaciones y equipamientos de titularidad publica organizados en red, asi como de titularidad privada
con los que la Administracién establezca alguna forma de colaboracién, de las previstas en la presente ley y en la normativa que sea de
aplicacion».

8 Los apartados 2, 3 y 4 de este articulo sefialan:

«2.Corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia exclusiva en materia de voluntariado, que incluye, en todo caso, la definicion
de la actividad y la regulacion y la promocién de las actuaciones destinadas a la solidaridad y a la accion voluntaria que se ejecuten
individualmente o a través de instituciones publicas o privadas.

3. Corresponde a la Comunidad Auténoma en materia de menores:

a) La competencia exclusiva en materia de proteccion de menores, que incluye, en todo caso, la regulacion del régimen de proteccion
y de las instituciones publicas de proteccion y tutela de los menores desamparados, en situacion de riesgo, y de los menores infrac-
tores, sin perjuicio de lo dispuesto en la legislacion civil y penal.

b) La participacion en la elaboracién y reforma de la legislacién penal y procesal que incida en la competencia de menores a través de
los érganos y procedimientos multilaterales a que se refiere el apartado 1 del articulo 221 de este Estatuto.

4. Corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia exclusiva en materia de promocion de las familias y de la infancia, que, en
todo caso, incluye las medidas de proteccion social y su ejecucion».
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9  Véase el articulo 166.1 de la Ley orgéanica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de autonomia de Catalufia.
10  Véase el capitulo Il del titulo | del PLSSA, dedicado a la participacion del ciudadano.

11 Esta afirmacion se realiza en el Informe de 18 de agosto de 2014, del Consejo de los Consumidores y Usuarios de Andalucia al Antepro-
yecto de Ley de servicios sociales de Andalucia.

12 En el mismo sentido, el articulo 9.3 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia local de Andalucia establece que, entre las compe-
tencias propias de los municipios, esté «la gestién de los servicios sociales comunitarios, conforme al Plan y Mapa Regional de Servicios
Sociales de Andalucia, que incluye:

a) Gestion de las prestaciones técnicas y econdmicas de los servicios sociales comunitarios.
b) Gestion del equipamiento basico de los servicios sociales comunitarios.
c) Promocién de actividades de voluntariado social para la atencién a los distintos colectivos, dentro de su ambito territorial».

13 Elsistema gallego de servicios sociales se estructura conforme a dos niveles de actuacion: servicios sociales comunitarios y servicios sociales
especializados. Los primeros comprenden, a su vez, dos modalidades: servicios sociales comunitarios bésicos y servicios sociales comuni-
tarios especificos (articulo 8.1 de la Ley 13/2008, de 3 de diciembre, de servicios sociales de Galicia).

14 Véase el acuerdo adoptado en la sesion celebrada con fecha 23 de octubre de 2014.

15  Este precepto declara: «1. Los servicios sociales especializados, en cuanto instrumentos para la atencion a las personas mayores dirigidos
a posibilitar su integracion social, habran de procurar estructurarse en los ambitos mas préximos al ciudadano, evitando situaciones de
desarraigo, y se estructuraran a través de:

- Centros de dia.

— Unidades de estancias diurnas.
- Viviendas tuteladas.

— Centros residenciales.

— Otras alternativas.

2. Los servicios sociales especializados tenderan a estructurarse en los ambitos mas préximos a las personas a quienes prestan servicio,
evitando situaciones de desarraigo».

16  Véase Jiménez Asensio, 2015.

17 Nos remitimos, entre otros, a los trabajos de Almeida Cerreda, 2014; de Arias Martinez, 2014; y de Aymerich Cano, 2014.
18  Véase el Decreto-ley 7/2014, de 20 de mayo, por el que se establecen medidas urgentes para la aplicacion de la LRSAL.
19 Véase el Informe ndm. 09/2014, sobre el Anteproyecto de la Ley de servicios sociales de Andalucia.

20  Véase el Informe del Anteproyecto de Ley de servicios sociales de Andalucia de 29 de octubre de 2014.

21 Véase el Informe SSPI00017/15, sobre el Anteproyecto de Ley de servicios sociales de Andalucia.

22 Este precepto establece: «serdn consideradas actuaciones que limitan el libre establecimiento y la libre circulacién por no cumplir los
principios recogidos en el capitulo Il de esta ley los actos, disposiciones y medios de intervencién de las autoridades competentes que
contengan o apliquen requisitos discriminatorios para el acceso a una actividad econémica o su ejercicio, para la obtencién de ventajas
econémicas o para la adjudicacion de contratos publicos, basados directa o indirectamente en el lugar de residencia o establecimiento del
operador. Entre estos requisitos se incluyen, en particular: 1.° que el establecimiento o el domicilio social se encuentre en el territorio de la
autoridad competente, o que disponga de un establecimiento fisico dentro de su territorio; 2.° que el operador haya residido u operado
durante un determinado periodo de tiempo en dicho territorio; 3.° que el operador haya estado inscrito en registros de dicho territorio;
4.° que su personal, los que posean la propiedad o los miembros de los 6rganos de administracion, control o gobierno residan en dicho
territorio o retinan condiciones que directa o indirectamente discriminen a las personas procedentes de otros lugares del territorio; 5.° que
el operador deba realizar un curso de formacion dentro del territorio de la autoridad competente».

23 Véase Tornos Mas, 2013.
24 Véase Villar Rojas, 2012:90.

25 Dicha postura la encontramos claramente reflejada, por ejemplo, en la Ley 12/2007, de 11 de octubre, de servicios sociales de Catalufia.
Tanto en el parrafo final del apartado IV del predmbulo («es preciso reconocer el papel esencial de las entidades del tercer sector en la
creacién del modelo de servicios sociales en Cataluiia y de la extensa red que ponen al alcance de las personas en situacion de exclusién
social, de riesgo o de vulnerabilidad. Por ello, es preciso garantizar el establecimiento de un modelo de cooperacién y concertacién pablico
y privado que las fomente y les dé estabilidad»), como en una multiplicidad de sus preceptos, entre los que podemos destacar el articulo
78, que, a modo de cierre del titulo VI, y bajo la ribrica «Accién de fomento de la iniciativa social», proclama, en sus dos primeros parrafos:
«1. Las entidades de iniciativa social son un elemento definitorio del sistema de servicios sociales y un elemento clave en el fomento de
los servicios sociales. 2. La Administracién de la Generalidat y los entes locales, a los efectos de lo establecido por el presente titulo, deben
fomentar de modo preferente la creacion y participacién de las entidades sin animo de lucro en la realizacién de actividades de servicios
sociales». (Véase Arimany Lamoglia, 2009:157).

Otras leyes autonémicas de servicios sociales contemplan la colaboracién de la iniciativa social como un principio basico inspirador para
la construccién del sistema de servicios sociales o como un objetivo esencial de la norma. Asi lo hacen, a titulo ejemplificativo, el articulo
5 de la Ley 3/2003, de 10 de abril, del sistema de servicios sociales de la Region de Murcia; el articulo 5 de la Ley 5/2009, de 30 de junio,
de servicios sociales de Aragon; el articulo 2 de la Ley foral 15/2006, de 14 de diciembre, de servicios sociales de Navarra; el articulo 1 de
la Ley de Cantabria 2/2007, de 27 de marzo, de derechos y servicios sociales; y el articulo 3 de la Ley 4/2009, de 11 de junio, de servicios
sociales de las Islas Baleares. (Véase Ciriza Ariztegui y Purroy Irurzun, 2010:162-163).
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El sector cooperativo y social comprende especificamente: «a) Los medios de produccién de propiedad y administrados por cooperativas,
en obediencia a los principios cooperativos, con sujecion a las especificaciones establecidas por la ley para las cooperativas con la partici-
pacion del publico que se justifica por su naturaleza especial; b) las instalaciones de produccién comunitaria, propiedad y gestionados por
las comunidades locales; c) los medios de produccién sujetos a la explotacién colectiva de los trabajadores; d) los medios de produccién
de propiedad y administrados por personas juridicas, de caracter no lucrativo, que tienen como objetivo de la solidaridad social, a saber,
la naturaleza reciproca de las entidades de capital» (articulo 82.4).

El articulo 10 de la Directiva 2014/24/UE declara, en su apartado h), que «no se aplicaré a aquellos contratos publicos de servicios para
servicios de defensa civil, proteccion civil y prevencion de riesgos laborales prestados por organizaciones o asociaciones sin animo de lucro
e incluidos en los siguientes c6digos CPV: 75250000-3, 75251000-0, 75251100-1, 75251110-4, 75251120-7, 75252000-7, 75222000-8;
98113100-9; 85143000-3, salvo los servicios de transporte en ambulancia de pacientes».

Esta medida se justifica en el considerando 28 de la Directiva 2014/24/UE de la siguiente manera: «La presente directiva no debe aplicarse
a determinados servicios de emergencia prestados por organizaciones o asociaciones sin animo de lucro, ya que seria dificil preservar la
especial naturaleza de estas organizaciones en el caso de que los proveedores de servicios tuvieran que elegirse con arreglo a los procedi-
mientos establecidos en la presente directiva. Con todo, la exclusién no debe ampliarse mas alla de lo estrictamente necesario».

Véanse los articulos 74 a 77 de la Directiva 2014/24/UE.
Véase Lopes Martins, 2014-2015:146.

El articulo 63.5 exige al Estado «apoyar y supervisar, en virtud de la ley, la actividad y el funcionamiento de las instituciones privadas de
solidaridad social y de otras de reconocido interés pdblico sin animo de lucro, en la bisqueda de objetivos de solidaridad social indicados
en este articulo, en el apartado b) del nim. 2 del articulo 67, en el articulo 6, en el apartado e) del nimero 1 del articulo 70 y los articulos
71y 72,

Sobre las innovaciones mas significativas de la Directiva 2014/24/UE, puede verse Costa Gongalves, 2016:57-68.

El Anteproyecto de ley de contratos del sector publico puede consultarse en http://www.minhap.gob.es/es-ES/Normativa%20y%20
doctrina/NormasEnTramitacion/Paginas/normasentramitacion.aspx Se recomienda la lectura de la disposicién adicional cuarta, que per-
mite fijar porcentajes minimos de reserva del derecho a participar en los procedimientos de adjudicacién de determinados contratos o
de determinados lotes de los mismos a centros especiales de empleo y a empresas de insercién reguladas en la Ley 44/2007, de 13 de
diciembre, para la regulacion del régimen de las empresas de insercion.

En la misma direccién, el Consejo Consultivo de Andalucia afirma, en su Dictamen 826/2015, que no se puede perder de vista la regu-
lacién del legislador basico, que respetando las directivas podria introducir soluciones diferentes o condiciones més exigentes para que
pueda operar la prioridad que se concede a las entidades de iniciativa social. La Sentencia del Tribunal Constitucional 84/2015, de 30 de
abril, aconseja estar al resultado de la transposicién de las directivas, y a las novedades que el legislador basico pueda introducir desde la
Optica propia de sus competencias en la materia.

Véase Gimeno Felid, 2015. Y también Gimeno Felig, 2016.

Desde el punto de vista del derecho comunitario, no se reconoce el género de los contratos de gestion de servicios publicos y, de las
diferentes especies que lo integran en el ordenamiento juridico espariol, solo ha merecido la atencién la concesion. Por estas razones se
desconoce qué pasara en el futuro con las restantes figuras que conforman este contrato; concretamente, la gestion interesada, el con-
cierto y la sociedad de economia mixta, una vez que la transposicion de la cuarta generacién de directivas sobre contratacion publica se
produzca, es decir, falta saber si el Estado espafiol cuando transponga el derecho comunitario seguira contemplando estas modalidades
de gestion de los servicios publicos no existentes en el ambito europeo o hara una regulacién verdaderamente adaptada a la normativa
comunitaria.

Véase el fundamento de derecho sexto de la Resolucién ndm. 644/2015.
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