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Resumo: Desde 2016, ano en que se aprobaron as primeiras leis reguladoras da accion con-
certada, nove comunidades autbnomas crearon uns instrumentos organizativos de natureza
non contractual cuxa natureza xuridica non é pacifica. Dentro da doutrina, algins autores
cualificanos como contratos publicos; outros, en cambio, consideran que estamos ante unha
manifestacion da actividade de fomento.

Recentemente, o Tribunal de Xustiza da Union Europea, en senllos pronunciamentos de
2022 e 2023, sentenciou que alglns dos negocios xuridicos cos que se instrumentou a ac-
cion contractual na Comunidade Valenciana e en Aragon tefien natureza contractual.
Tendo en conta esta xurisprudencia, o autor realiza unha proposta normativa que adapte a
lexislacion espanola a xurisprudencia comunitaria.

Palabras clave: Accion concertada, contratacion pablica, Tribunal de Xustiza da Union Euro-
pea, actividade de fomento, concertos sociais.

Resumen: Desde 2016, afio en que se aprobaron las primeras leyes reguladoras de la accion
concertada, nueve comunidades autonomas han creado unos instrumentos organizativos de
naturaleza no contractual cuya naturaleza juridica no es pacifica. Dentro de la doctrina, algu-
nos autores los califican como contratos pUblicos; otros, en cambio, consideran que estamos
ante una manifestacion de la actividad de fomento.
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Recientemente, el Tribunal de Justicia de la Union Europea, en sendos pronunciamientos
de 2022 y 2023, ha sentenciado que algunos de los negocios juridicos con los que se ha
instrumentado la accion contractual en la Comunidad Valenciana y en Aragon tienen na-
turaleza contractual.

Teniendo en cuenta esta jurisprudencia, el autor realiza una propuesta normativa que
adapte la legislacion espanola a la jurisprudencia comunitaria.

Palabras clave: Accion concertada, contratacion pablica, Tribunal de Justicia de la Union
Europea, actividad de fomento, conciertos sociales.

Abstract: Since 2016, the year in which the first laws regulating concerted action were passed,
nine autonomous communities have created organisational instruments of a non-contractual
nature, the legal nature of which is not peaceful at all. Within the doctrine, some authors clas-
sify them as public contracts; others, on the other hand, consider them to be a manifestation
of promotional activity.

Recently, the Court of Justice of the European Union, in its rulings of 2022 and 2023, has
ruled that some of the legal transactions through which contractual action has been imple-
mented in the Valencian Community and in Aragon are of a contractual nature.

While taking this jurisprudence into account, the author makes a normative proposal to
adapt Spanish legislation to Community jurisprudence.

Key words: Concerted action, public procurement, Court of Justice of the European Union,
promotional activity, social concerts.
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1 INTRODUCION

A aprobacién do Decreto-lei 1/2016, do 17 de maio, do Goberno de Aragdn, sobre ac-
cién concertada para a prestacion as persoas de servizos de caracter social e sanitario,
deu lugar aun novo capitulo na historia dos concertos sociais. Produciu un desconcerto
inicial pola stia novidade.

E é que, nesta materia, chove sobre mollado. «A instauracién do marco normativo
no que se incardina a regulacion do concerto social nunca estivo exenta de polémica»?.
Se ata hai uns anos se discutia a aplicacion supletoria da lexislacion de contratacion
publica aos concertos sociais, «a nova interrogante a resolver é descubrir se(...) [no caso
da accidon concertada, verdadeiramente] estamos ante unha férmula non contractual»2.

Asi, nos tltimos anos preténdense fundar os reparos a regulacién autonémicada ac-
cion concertada nalexislacion sobre contratacion publica procedente da Unién Europea
(UE). Non pode descofiecerse que, malia que «a accion concertada representa unha
grande oportunidade para as entidades sen animo de lucro, tamén suscita incontables
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reparos ao integrar cldusulas que obstaculizan a liberdade de empresa ou ao prescindir
das entidades mercantis»®.

Aiso cabe engadir que o Tribunal de Xustiza da Unién Europea (TXUE), nos asuntos
cofnecidos como ASADE | e ASADE Il, declarou que alglins dos servizos sociais incluidos
na lexislacién sectorial de Aragén e a Comunidade Valenciana tefien natureza contractual.
Esta falta de concrecion, non obstante, xera unha indesexada situacién de incerteza.

Sexa como sexa, todas as comunidades autonomas (CC. AA.) regularon a accién con-
certada ou os concertos sociais ben como férmulas non contractuais, ben como unha
modalidade de xestion indirecta de servizos publicos.

Tendo en conta o anterior, nas seguintes paxinas exporemos que a acciéon concertada
ten a sula orixe no dereito da UE e sinalaremos que axustes poderian realizarse para
situar a accion concertada féra do ambito da contrataciéon publica.

2 ANTECEDENTES

A accién concertada, como instrumento non contractual para a prestacién de servizos
publicos destinados a satisfacer necesidades de caracter social, ten a sta orixe no soft
law comunitario, en concreto en tres comunicacions da Comisién Europea. Na sta
configuracién tamén intervifieron o hard law, a saber, dias disposicions xerais, unha do
Parlamento Europeo e do Consello, e outra das Cortes Xerais.

21 Softlaw

A partir da categoria comunitaria dos servizos de interese xeral (SIX),a Comisién Europea
individualizou determinadas actuaciéns que procuran directamente a vida e a satude
das persoas, tefian ou non natureza contractual. Estas prestaciéns, que se incardinan
dentro dasubcategoria de servizos sociais de interese xeral (SSIX), son cofiecidas como
servizos as persoas.

A xénese dos servizos as persoas, como fundamento xuridico da accién concertada,
apréciase en tres documentos da Comision, a saber: o Libro branco sobre os servizos de
interese xeral; a comunicacion sobre os servizos sociais de interese xeral; e acomunicacion
«un marco de calidade para os servizos sociais de interese xeral en Europan».

Das tres, a de 2006 ten especial importancia. Nela fixanse as caracteristicas dos
servizos as persoas e as bases para diferenciar os contratos publicos e concesions da
accion concertada como instrumentos para xestionar os servizos as persoas.

211 O Libro branco sobre os servizos de interese xeral

O primeiro antecedente escrito da accion concertada -en palabras da Comisién, a
«concertacién»- atopamolo no Libro branco sobre os servizos de interese xeral do 12 de
maio de 2004, a partir deste momento o Libro branco®.
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Nel ptixose de manifesto a necesidade de harmonizar os mecanismos de mercado coas
misions de servizo publico, posto que «a salde e a vida das persoas ocupan o primeiro
posto entre os bens e intereses protexidos» polo Tratado de Funcionamento da Unién
Europea (TFUE)>. Enténdese desta maneira que, para a Comision, o mantemento duns
servizos publicos de calidade e accesibles a todos os cidadans forme parte do «<modelo
social europeon».

No contexto dos SIX, o Libro branco afirmou que estes servizos podian «xestionarse
en concertacién co sector privado ou encomendarse aempresas publicas ou privadas»®.
Deste xeito o soft law do dereito comunitario abria as portas a unha nova férmula non
contractual para a xestién dos SSIX, que co tempo daria lugar en Espafa ao que hoxe
se cofiece como accién concertada.

Este embrién da concertacién dos SSIX foi desenvolvido dous anos despois na
Comunicacién sobre os servizos sociais de interese xeral.

2.1.2 Comunicacion sobre os servizos sociais de interese xeral

O 26 de abril de 2006, a Comisién elaborou unha segunda comunicacién relacionada cos
SIX. Esta vez monograficamente dedicada aos SSIX’. De agora en diante referirémonos
a ela como a Comunicacion de 20068,

A Comunicacion categoriza os SSIX como unha especie do xénero dos SIX®. A xuizo
da Comisidn, a razon de ser destes encontrabase na «necesidade de contextualizar a
perspectiva do mercado interior coas areas sobre as que este se proxecta, en particular
no caso de actividades de atencion humana»?°,

Adicionalmente, hai que ter en conta que «os SSIX poden ser considerados SIEX
[servizos de interese econdmico xeral] sempre e cando se correspondan con activida-
des “de mercado’»'*. Estes servizos son cofiecidos como os servizos sociais de interese
xeral econémicos (SSIXE).

Pois ben, os SSIX «presentan unhaou varias das seguintes caracteristicas organizativas:

— Funcionamento sobre a base do principio de solidariedade (...);

— Caracter polivalente e personalizado (...);

— Ausenciade dnimo de lucro (...);

— Participacién de voluntarios (...);

— Integracién marcada nunha tradicion cultural (...);

— Relacién asimétrica entre prestadores e beneficiarios que non se pode asimilar
aunha relacién normal de tipo
provedor-consumidor»*2,

«Na esfera dos servizos sociais, entre outros, participan destas notas os servizos
relacionados coa protecciéon de menores, a dependencia e as residencias da terceira
idade»*3.

De acordo coa Comunicacién de 2006, as féormulas mais frecuentes para a xestién
dos SSIX son:
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— Prestacién directa pola Administracion.

— Prestacion por contratistas (delegados da misién social segundo a Comunicacién
de 2006).

— Prestacion por cooperadores (recurso aunha compensacion financeira pablica,
en palabras da Comunicacion de 2006).

— Prestacion por operadores privados sen relacién directa coa Administracion
(recurso a regulacion do mercado).

Nas seguintes paxinas limitarémonos a andlise dos delegados da misién social e dos
cooperadores da Administracion. Mediante estas duas vias préstanse os SSIX de xeito
coordinado e mediante un vinculo coa Administracion4.

a) Delegacion da mision social.

Para a Comisién, na prestacién dos SSIX, os Estados membros pédenlles «confiar
a misién a un socio exterior ou cooperar co sector privado»*>. Tanto uns como outros
exercen unha mision social por delegacion dos poderes publicos. Empregando as pa-
labras do Libro branco, son empresas publicas ou privadas as que se lles encomenda a
prestacion de servizos de interese xeral*®.

Delégase a mision social, total ou parcialmente, cando as administracions publicas
recorren ao sector publico ou privado para que presten os servizos publicos da sta
competencia a cambio dun prezo. Para iso, utilizando o vocabulario da Comunicacién
de 2006, é posible confiarlle a misidn a un socio exterior publico ou privado (i. e. un
contrato publico) ou crear un marco de colaboracién publico-privada (v. gr. concesion,
sociedade de economia mixta, etc.).

Na nosa opinidén, a expresion «delegados da misidn social» mutatis mutandis corres-
pondese coa actividade prestacional ou de servizo publico, xestionada indirectamente.

Segundo a Comision, «nestes casos, o organismo publico que lle atrible a un organismo
exterior unha mision social de interese xeral debe, como minimo, respectar os principios
de transparencia, igualdade de trato e proporcionalidade. Ademais, en determinados
casos as directivas de contratos publicos imponen tamén obrigas mais concretas»'’.

Noutras palabras, o dereito comunitario habilita os Estados membros para establecer
un réxime xuridico ad hoc para os SSIX, «afastada dunha perspectiva econémica ou de
mercado»?8,

«Isto significa que un contrato de prestacions persoais de cardcter [educativo,]
sanitario ou social, poderia estar excepcionado das regras de concorrencia propias
[dunha concesidn ou] un contrato tipico de servizos ou produtos, dado o marcado
cardcter estratéxico, desde a perspectiva de correcta prestacion deste»?’.

b) Compensacién financeira publica.

Para a Comisién, de xeito complementario ou alternativo 4 delegacion da mision
social, «os Estados membros e os poderes publicos seguen tendo liberdade paraf(...) or-
ganizar os servizos sociais de maneira que non sexa necesario asinar contratos publicos
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[nin crear marcos de cooperacion publico-privadal, por exemplo, mediante o simple
financiamento destes servizos»?°.

A iso engade que «unha autoridade publica pode decidir compensar as cargas de-
rivadas da realizacién dunha misién social de interese xeral mediante un organismo
externo»?!, Nestes casos, usando o vocabulario do Libro branco, a prestacién de SSIX
xestidnase «en concertacion co sector privado»?2,

Deste xeito foméntase que operadores privados desempeiien actividades de interese
xeral de xeito paralelo e complementario & Administracion?3. Como é sabido, a activida-
de de fomento «diferénciase [da] do servizo publico en que a Administracién, con esa
modalidade, realiza directamente e cos seus propios medios o fin perseguido, mentres
qgue no fomento se limita a estimular os particulares para que sexan eles os que, polasta
propiavontade, desenvolvendo unha actividade determinada, cumpran indirectamente
o fin que a Administracion persegue»?4.

A propia Comisidén aproxima o recurso 4 compensacion financeira publica coa acti-
vidade de fomento ao someter estes desprazamentos patrimoniais para a prestaciéon
de SSIX a normativa reguladora das axudas de Estado?’. ExplicAmonos.

Nos SSIX, a «<compensacion financeira destinase a equilibrar as cargas pola realizacién
da misidn e que unha empresa que se rexa sé polos criterios do mercado non tivese»?,
Por este motivo, os que presten servizos sociais de interese xeral econémicos (SSIXE)
quedan dispensados das normas sobre competencia na medida en que sexa necesario
para «o cumprimento da mision especifica a elas confiada»?’.

Agora ben, co fin de simplificar os requisitos para poder percibir compensaciéns
financeiras, a Comision ditou varias decisions relativas 4 imbricacién das axudas de
Estado e o dereito & competencia en relacién coas empresas encargadas da xestién
de SIEX. Como regra xeral, estas decisions dispensan do réxime de notificacién previa
ou comunicacién das axudas de Estado 4 Comisién para as axudas que non superen un
limiar econémico.

Como regra especial, no caso de determinados servizos sociais -de asistencia sa-
nitaria, de longa duracién e infantil, asi como os relativos a insercion laboral, vivendas
sociais e inclusién social-, acédese ao principio do «beneficio razoable» como criterio
de dispensa de notificacion e comunicacién?.

Non obstante, tal e como recorda a Comisién, «estas reducions e simplificacions sé
poden aplicarse se se lles atribuiu aos servizos en cuestién, en principio mediante un
acto legal, unha misién que autentique o seu caracter de interese xeral»?’.

21.3 Comunicacion «un marco de calidade para os
servizos sociais de interese xeral en Europa»

A Comunicacién de 2006 fixo, por primeira vez, unha referencia aos «servizos esen-
ciais prestados directamente as persoas». Deles afirmou que cumprian unha «funcién
de prevencion e de cohesidn social, e [que] achegaban unha axuda personalizada para
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facilitar ainclusién das persoas na sociedade e garantir a realizacién dos seus dereitos
fundamentais»®°.

Houbo que esperar a 2011 para que a Comision retomase a expresion «servizos as
persoas». Ao fio da preparacion das directivas de contratos de cuarta xeracion, propuxo
nunha nova comunicacion, a Comunicacion de 2011, «un tratamento especifico dos
servizos sociais e sanitarios», é dicir, dos servizos as persoas®. Estdmonos a referir &
comunicacion, do 20 de novembro de 2011, «un marco de calidade para os servizos
sociais de interese xeral en Europa». Nela a Comisién sostivo que os servizos sociais
e sanitarios debian estar «suxeitos a un réxime mais sinxelo que terd en conta as stas
caracteristicas e funcions especificas»®2.

2.2 Hard law

Neste estado de cousas aprobaronse as Directivas 2014/23/UE e 2014/24/UE do
Parlamento Europeo e do Consello, do 26 de febreiro, relativas 4 adxudicacién dos
contratos de concesion e sobre contratacién publica, as cales foron traspostas pola
LCSP. Ambas as duas disposiciéons de caracter xeral, comunitario e nacional constitiien
os antecedentes normativos da accién concertada. A primeira referirémonos como
Directiva 2014/23/UE e 4 segunda como Directiva 2014/24/UE, e 4s dias como
Directivas sobre contrataciéon publica.

2.21 Directivas de contratacion publica

Tal e como reflicte a parte expositiva das Directivas de contratacién publica, «determi-
nadas categorias de servizos, en concreto os servizos que se cofiecen como servizos as
persoas, como certos servizos sociais, sanitarios e educativos, seguen tendo, pola sta
propia natureza, unha dimensién transfronteiriza limitada. Os ditos servizos préstanse
nun contexto particular que varia moito dun Estado membro a outro, debido as dife-
rentes tradiciéns culturais»®,

A partir desta manifestacién, as Directivas sobre contratacién publica avogaron por
establecer un réxime simplificado para os servizos de menor interese transfronteirizo.
Estdmonos a referir aos servizos sociais e outros especificos dos anexos IV e X1V das
Directivas 2014/23/UE e 2014/24/UE. Como non podia ser doutra forma, os servizos
as persoas foron situados entre estes servizos. Adicionalmente, a Directiva 2014/24/
UE previu a posibilidade de establecer reservas de participacion na licitacién dos ser-
Vizos as persoas®*.

Por ese motivo, a intervencién comunitaria limitouse a impulsar unha serie de prin-
cipios,como os de «transparencia e igualdade», e a velar por «garantir ainnovacione(...)
un alto nivel de calidade, seguridade e accesibilidade econdémica, aigualdade de trato e
a promocion do acceso universal e dos dereitos dos usuarios»®.

En paralelo 4 via contractual, as Directivas de contratos publicos recofiecen que «os
Estados membros e os poderes publicos seguen tendo liberdade para prestar por si
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Mesmos eses servizos [as persoas] ou organizar os servizos sociais de maneira que non
sexa necesario celebrar contratos publicos, por exemplo, mediante o simple financia-
mento destes servizos (...), sempre que ese sistema garanta unha publicidade suficiente
e se axuste aos principios de transparencia e non discriminaciéon»3.

Areferencia ao «simple financiamento» evoca o recurso 4 compensacién financeira
publica da Comunicacién de 2006, como féormula alternativa 4 delegaciéon da misiéon
social. E mais, a expresion «simple financiamento» é a que propiciou a publicacién das
distintas normas autonémicas relativas & accion concertada e provocou que a LCSP
contefa unha habilitacién para a stia aprobacion.

2.2.2 Lei de contratos do sector publico

Nas Directivas de contratacién publica de cuarta xeracién «hai pois unha chamada
directa aos lexisladores nacionais para establecer unha regulacion ad hoc [dos servizos
as persoas] que garanta os valores propios destes servizos (calidade, continuidade,
accesibilidade, dispofiibilidade e exhaustividade)»®’.

As Cortes Xerais fixeron un uso limitado desta habilitacién. Os servizos as persoas
incliense entre os servizos especiais do anexo IV LCSP, os cales se corresponden cos
servizos sociais e outros especificos das Directivas de contratacién publica. ALCSP es-
tablece para os servizos as persoas, na stia condicién de contratos de servizos especiais,
sete regras especiais e un criterio de delimitacion para os contratos mixtos que contefian
prestacions de servizos especiais®. Na stia consideracion de contratos de servizos as
persoas, a LCSP engade, ademais, sete regras privativas para este tipo de servizos®.

Finalmente, polo que respecta 4 accién concertada, esta foi excluida do LCSP. De
acordo co seu artigo 11.6 LCSP, quedan excluidos desta «a prestacién de servizos so-
ciais por entidades privadas, sempre que se realice sen necesidade de asinar contratos
publicos, a través, entre outros medios, do simple financiamento destes servizos (...),
e que o dito sistema garanta unha publicidade suficiente e se axuste aos principios de
transparencia e non discriminacion».

E mais,a DA 49 LCSP habilitaas CC. AA. para que regulen a accién concertada. Faino
ao expresar que o establecido nela «non obsta para que as comunidades auténomas, no
exercicio das competencias que tefien atribuidas, lexislen articulando instrumentos non
contractuais para a prestacion de servizos publicos destinados a satisfacer necesidades
de caracter social».

3 ACCION CONCERTADA

A accién concertada é o nome que as CC. AA. que regularon o recurso 4 compensacion
financeira publica dos servizos as persoas lles deron aos instrumentos non contractuais
para a prestacion de servizos sociais e sanitarios.

As CC. AA.de Aragon, Asturias, Catalufia, Comunidade Valenciana, Madrid e A Rioxa
aprobaron leis reguladoras da accién concertada como instrumento organizativo de
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natureza non contractual“’. Ainda que non o afirme expresamente a sta lei de servizos
sociais, tamén poden formalizarse este tipo de acordos de natureza non contractual nas
comunidades autonomas de Baleares, Castela-A Mancha e Murcia*t.

Non deben confundirse estes acordos de accién concertada cos concertos sociais
regulados na normativa andaluza, cdntabra, castelan-leonesa, galega, estremena, mur-
ciana, navarra e vasca de servizos sociais*?. Estas normas considéranos:

— Unha modalidade diferenciada do concerto do extinto contrato de xestion de
servizos publicos (Andalucia, Galicia e Pais Vasco)*.

— Unha forma de xestion indirecta de servizos publicos (Canarias, Cantabria,
Navarra, Estremadura e Castela e Ledn).

Entdn, estas leis ~usando as palabras da Comunicaciéon de 2006- cando se refiren
aos concertos sociais debe entenderse que se remiten aos delegados da misién social
e, polo tanto, a contratos publicos.

Comosinala Pizarro, os concertos sociais son contratos administrativos especiais, aos
cales selles aplicara a LCSP como norma supletoria. Na stia opinion, «a diferenciacion do
concerto social non é razén para negar que é un auténtico contrato publico, posto que
estamos ante un negocio xuridico mediante o que a Administraciéon asume determinados
compromisos, fundamentalmente a asignacién de fondos publicos para o sostemento
dos centros concertados, mentres que as entidades prestadoras se comprometen a
prover determinados servizos sociais aos usuarios. Esta estrutura sinalagmatica é a
propia dun contrato»*,

Polo tanto, en principio, «entre as formas de prestacion dos servizos (...) [as persoas],
distinguense os modos de xestidn directa e os modos de xestién indirecta, intercalan-
do[se] agoraentreeles (...) [aaccidn concertadal, que seriaunhaformaa que selle quere
outorgar o tratamento de tertium genus»*.

Esta afirmacion, non obstante, non é pacifica. Entre outros, Diez Sastre entende que
«a distincion entre formas de xestién directa e indirecta se apoia, fundamentalmente,
naincorporacién ou non dun actor alleo 4 organizacién publica na xestion dos servizos.
Na media en que a accién concertada supdn a colaboracién cun terceiro que asume a
prestacion do servizo, a accidn concertada é unha forma de xestion indirecta»*.

Pois ben, esta discutida dualidade de réximes xuridicos —accién concertada e concer-
tos sociais- como férmulas de xestion dos servizos as persoas fainos necesario abordar
as sUas caracteristicas.

31 Lexislacion autonomica

Antes e despois de que a DA 49 LCSP declarase formalmente que os servizos s per-
soas podian xestionarse igualmente mediante féormulas non contractuais, varias CC.
AA. aprobaron normas con forza de lei reguladoras da accién concertada*’. Algunhas
delas foron desenvolvidas regulamentariamente. A primeira comunidade autébnomaen
regular a accion concertada foi a aragonesa.
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En calquera caso, na nosa opinion é «notorio, evidente, que (...) [as CC. AA.] disporien
de suficiente halito competencial como para regular a accion concertada para a pres-
tacion de servizos as persoas»“®.

i. Porque anormativa autonémica «sitia a “accién concertada para a prestacion
de servizos s persoas no ambito sanitario” [e social] extramuros da normati-
va de contratacion publica»*?. Non lle resulta aplicable o artigo 149.1.18 da
Constitucion (CE), no referente a competencia basica en materia de contratos
e concesions.

ii. Porque a accién concertada non é un titulo competencial que engarce coa
competenciafinanceira estatal do artigo 133 CE. «Afacultade de gasto publico
en mans do Estado non é titulo competencial auténomo que poida descofiecer,
desprazar ou limitar as competencias materiais que correspondan 4s comuni-
dades autéonomas»°.

iii. Porque afacultade paralexislar en materia de acciéon concertada depende dos
titulos competenciais subxacentes. No caso que nos ocupa, os titulos substan-
tivos aplicables son a competencia exclusiva en materia de servizos sociais e
de desenvolvemento lexislativo e execucién en materia de sanidade que todas
as CC. AA. asumiron.

iv. Porque, ainda que no plano adxectivo ou procedemental as CC. AA. deberian
respectar acompetencia estatal para fixar as bases do procedemento adminis-
trativo comun do artigo 149.1.18 CE, non obstante, esta non se ditou. Ademais
diso, tras a habilitacion da DA 49 LCSP para que as CC. AA. lexislen en materia
de accién concertada, queda despexada calquera dubida respecto 4 inaplicacion
da Lei 38/2003, do 17 de novembro, xeral de subvenciéns a aquela. Estamos
ante manifestaciéns distintas da actividade de fomento.

Asi o entendeu o Defensor do Pobo e a Administracion Xeral do Estado®.

3.2 Caracteristicas

De acordo coa lexislacién aragonesa, asturiana, balear, catald, madrilefia, manchega,
murciana e valenciana, os modelos de accién concertada son dous. O primeiro caracte-
rizase por «primar as entidades sen animo de lucro. Faino, non obstante, con diferente
intensidade»®% adxudicando en caso de empate o acordo a unha entidade sen animo
de lucro; excluindo da licitacion as entidades con dnimo de lucro. O segundo permite
participar e trata por igual as empresas e as entidades sen animo de lucro.

3.21 Prioridade

E aquel que recofiece unha preferencia na adxudicacién 4s entidades sen 4nimo de lucro
sempre que «existan analogas condicidns de eficacia, calidade e rendibilidade social, asi
como de eficiencia orzamentaria»>3. Asi ocorre, por exemplo, co decreto-lei cataldne a
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lei balear de servizos as persoas, neste Gltimo caso respecto dos «servizos declarados
de interese econdmico xeral» (SIEX)>4.

3.2.2 Reserva

Limita a posibilidade de formalizar acordos de accién concertada a entidades publicas
ou sen animo de lucro. Asi o prevén, entre outras, as normas aragonesa, asturiana e va-
lenciana, e a balear en relacidn cos servizos non econémicos de interese xeral (SNEIX)>>.

O establecemento de reservas ou prioridades non parece contravir as regras de
competencia comunitarias. O TXUE, mesmo en sede de contratacién publica, permite
que os Estados membros reserven contratos a entidades sen dnimo de lucro cando o
consideren oportuno para lograr atencién personalizada e integral dos usuarios ou pa-
cientes, o seu arraigamento no contorno de atencién social, a continuidade na atencién
ou a calidade do servizo®®.

3.2.3 Indiferente

Rexe na Comunidade de Madrid, onde «as persoas fisicas ou xuridicas de caracter pri-
vado, calquera que sexa a sUa natureza xuridica», poden subscribir acordos de acciéon
concertada®’.
Na nosa opinion, esta opciéon cando menos chama a atencién posto que as empresas
acttian no mercado porque teiien un animo de lucro. Non o fan de xeito altruista.

E mais, a sia presenza permite intuir que detras do reembolso dos custos pode haber
unha verdadeira retribucién.

4 DOUTRINA ASADE

A doutrina ASADE arranca con senllas cuestiéns prexudiciais formuladas ao TXUE
polos AATSX da Comunidade Valenciana e Aragén de 30 de xullo e 23 de novembro de
2020, respectivamente. Estes autos, pola sta vez, son consecuencia de dous recursos
contencioso-administrativos promovidos por ASADE, a Asociacién Estatal de Entidades
de Servizos de Atencion a Domicilio.

A ASADE recorreu para defender a participacion das entidades con animo de lucro
nos acordos de accién concertada no ambito social. Paraiso argumentou que os acordos
de accion concertada tifian natureza contractual. En concreto, recorreu contra:

i. O Decreto 181/2017, do Consell, do 17 de novembro, polo que se desenvol-
ve a accién concertada para a prestacion de servizos sociais no ambito da
Comunidade Valenciana por entidades de iniciativa social (DACVal).

ii. O Decreto 62/2017, do 11 de abril, do Goberno de Aragon, sobre acordos
de accién concertada de servizos sanitarios e convenios de vinculacién con
entidades publicas e entidades sen animo de lucro®.
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A resposta as cuestiéns prexudiciais deu lugar 4 doutrina ASADE, emanada da
STXUE ASADE | e o ATXUE ASADE Il do 14 de xullo de 2022 e do 31 de marzo de 2023,
respectivamente®.

41 Xurisprudencia do Tribunal de Xustiza da Union Europea

O punto de partida da doutrina ASADE ¢é a autonomia do dereito comunitario para de-
finir o que é un contrato, de sorte que «a cualificacidn polo dereito interno (nomen iuris)
non impide ao Tribunal [de Xustiza da Union Europea] indagar e apreciar a verdadeira
natureza desa figura, de acordo co dereito europeo».

A partir de aqui, sinala os seguintes criterios sobre: a primacia do ser sobre a deno-
minacion das cousas; os requisitos para ser considerado un negocio como contrato de
Servizos oneroso e, en consecuencia, estar suxeito ao réxime simplificado da Directiva
2014/24/UE; os servizos excluidos da Directiva 2014/24/UE por formaren parte dun
sistema da seguridade social; e a resposta dada polo TXUE 4 cuestién prexudicial
formulada polos TSX da Comunidade Valenciana e Aragdn sobre a accién concertada.

411 Realidade das cousas

Parao TXUE, oimportante é arealidade das cousas, e a afirmacion de que os acordos de
accion concertada «constitien “instrumentos organizativos de natureza non contrac-
tual” non basta para que queden féra do ambito de aplicacion da Directiva 2014/24»61.

Como afirma Garrido, «<non chega con cambiar o nomen iuris do negocio xuridico (...)
nin proclamar que (...) € unha modalidade de xestién indirecta distinta das previstas
na normativa de contratos do sector publico». Por iso, para esta autora, «a postura
adoptada por alguns lexisladores autonémicos é errénea e de necesaria rectificaciéon
neste punto»2.

No mesmo sentido, Darnaculleta sostén que «a determinacion de se un instrumen-
to xuridico ten natureza contractual ou non contractual e, polo tanto, esta suxeito ou
non as directivas europeas de contratacion, non esta en mans do lexislador estatal ou
autondémico»é3,

41.2 Contratos onerosos de servizos

Axuizo do TXUE, sé estaran suxeitos 4 Directiva 2014/24/UE os contratos onerosos de
servizos sempre que, no marco dunha actividade econémica, tras un procedemento de
concorrencia competitiva, se lle encomende a un operador arealizaciéon dunha presta-
cién de facer distinta unha obra ou subministracién a cambio dunha contraprestacion.

Se concorren estes requisitos —concorrencia competitiva, actividade econémica e
relacion sinalagmatica-, o negocio estard suxeito as directivas de contratacién publica
sempre que tefia dimension transfronteiriza.
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41.21 Concorrencia competitiva

Segundo sinala o TXUE, «a eleccién dunha oferta -e, polo tanto, dun adxudicatario- é
un elemento intrinsecamente vinculado ao réxime de contratos publicos»¢*. Por iso, «os
procedementos mediante os cales o poder adxudicador renuncia a comparar e clasificar
as ofertas admisibles e a designar o operador (...) non estdn comprendidos no dmbito
de aplicacién» da Dir. 2014/24/UE®.

41.2.2 Actividades economicas

Tal e como afirma o TXUE, tratdndose de contratos de servizos, o concepto de servizos
«debe interpretarse 4 luzdalibre prestacién de servizos establecidos no artigo 56 TFUE,
cuxo ambito de aplicacion se limita as actividades econdmicas».

O anterior significa: desde un punto de vista negativo, que «a libre prestacién de
servizos [-e a Dir.2014/24/UE-] non se estende[n] a actividades (...) relacionadas (...) co
poder publico»; e desde un punto de vista positivo, «que debe tratarse de «prestacidéns
de servizos [susceptibles de seren] realizadas a cambio dunha retribucién sen que sexa
necesario, ademais, que sexa pagada polo seu beneficiario»®’.

Ademais, «a circunstancia de que o contrato se asine cunha entidade sen animo de
lucro non exclie que a dita entidade poida exercer unha actividade econdmica»%®. Asi
mesmo, «poden considerarse actividades econdmicas os servizos (...) que (...) se prestan
en interese publico e sen animo de lucro»®’.

41.2.3 Relacion sinalagmatica

«En terceiro lugar, [para o TXUE,] o cardcter oneroso dun contrato ptblico supén que
cada unha das partes se obriga a realizar unha prestacién en contrapartida doutra
prestacion, sen excluir, non obstante, que a contrapartida do poder adxudicador
consista unicamente no reembolso dos gastos soportados por prestar o servizo
pactado»’°.

41.2.4 Liberdade de organizacion dos sistemas de seguridade social

Finalmente, o TXUE advirte que a «Directiva non afectara ao xeito en que os Estados
membros organizan os seus sistemas de seguridade social (...), [asi como que] as actividades
dos organismos xestores dun réxime de seguridade social non constitien, en principio,
actividades econémicas cando se basean no principio de solidariedade e tales actividades
estan sometidas ao control do Estado»”*. Non obstante, «non acontece necesariamente
asi no caso de prestaciéns sociais especificas que levan a cabo operadores privados e
cuxo custo asume ben o propio Estado, ben eses organismos (...) [porque] a consecucién
dunha finalidade social ou atoma en consideracion do principio de solidariedade (...) non
impide, en canto tal, considerar como actividade econémica esa prestacién»’2,
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41.3 Resposta as cuestions prexudiciais

Chegados a este punto, analizadas as caracteristicas dos contratos de servizos,a STXUE
ASADE | conclte que, prima facie, «unha parte polo menos dos servizos sociais de asis-
tencia as persoas que poden ser obxecto dun acordo de accion concertada estan com-
prendidos no ambito dos servizos enumerados no anexo XIV da Directiva 2014/24»73,
O ATXUE ASADE Il, pola suia banda, entende que, tamén, «unha parte polo menos dos
servizos sanitarios e servizos de colaboracion e apoio a prestacion sanitaria (...) esta
comprendida no ambito dos servizos enumerados no anexo XIV»74,

Deste modo, estas decisidons quedaron nunha declaracion de principios, porque «por
lamentable que sexa, a falta de enumeracién nas peticions das decisions prexudiciais de
categorias precisas de servizos de asistencia as persoas», lle impediu efectuar un pro-
nunciamento acertado sobre servizos sociais ou sanitarios concretos 7°.

Tal e como afirma Lazo, o TXUE mostrouse pouco clarificador no caso ASADE.
Probablemente para “evitar pechar as portas a futuras interpretacions” nun ambito
caracterizado por tantas singularidades nacionais como o dos servizos as persoas»’®.

En definitiva, a doutrina ASADE | e ASADE |l resimese como segue:

«Os artigos 76 e 77 da Directiva 2014/24/UE (...) non se opofien a unha normativa
nacional que lles reserva ds entidades sen dnimo de lucro a facultade de celebrar,
con observancia dos principios de publicidade, de competencia e de transparencia,
acordos en virtude dos cales esas entidades prestan servizos sociais ou sanitarios
de interese xeral, a cambio do reembolso dos custos que soportan, sexa cal sexa o
valor estimado deses servizos, cando a utilizacién de tales acordos persiga satisfacer
obxectivos de solidariedade, sen mellorar necesariamente a adecuacion ou a eficiencia
orzamentaria da prestacion dos ditos servizos respecto do réxime de aplicacion xeral
aos procedementos de adxudicacion de contratos publicos, sempre que,

- por unha parte, o marco legal e convencional no que se desenvolve a actividade desas
entidades contribua efectivamente d finalidade social e d consecucién dos obxec-
tivos de solidariedade e de eficiencia orzamentaria que sustentan esa hormativa e,
- por outra banda, se respecte o principio de transparencia, tal como se precisa, en
particular, no artigo 75 da mencionada directiva»”’.

4.2 Xurisprudencia do Tribunal Superior de
Xustiza da Comunidade Valenciana

O TSXdaComunidade Valenciana, unhavez respondida, pola STXUE ASADE |, a cuestion
prexudicial sobre o DACVal, ditou cinco sentenzas:
i. AsSSTSX da Comunidade Valenciana 339/2023, do 29 de xuio, e 342/2023,
do 30 de xufio, declararon parcialmente nulo o citado regulamento de accién
concertada’®.
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ii. AsSSTSX da Comunidade Valenciana 352/2023,353/2023 e 354/2023, todas
elas do 30 de xuio, anularon tres convocatorias concretas da accién concer-
tada por falta de publicidade, por duracién superior do contrato a 3 anos e por
adxudicar este ao antigo prestador do servizo”’.

As SSTSX da Comunidade Valenciana 339/2023, de 29 de xuiio, e 342/2023, do
30 de xufo, como consecuencia da cualificacion contractual da accidon concertada
suxeita a regulaciéon harmonizada provocaron as seguintes consecuencias xuridicas
na normativa reguladora destes instrumentos: anulaciéon da indemnidade patrimonial,
obriga de publicar no DOUE os acordos de accién concertada, prohibicién de puntuar
o arraigamento local e limitacién dos acordos a tres anos sen posibilidade de volvelos
adxudicar ao mesmo prestador do servizo.

Deixando de lado cuestidéns concretas, o relevante da xurisprudencia do TSX da
Comunidade Valenciana radica en considerar que «a accion concertada cuxo valor
estimado iguale ou supere o limiar comunitario (...) sera contrato suxeito a regulacion
harmonizada»®.

Deste xeito, crea unha rocambolesca situacién en virtude de cal, para os efectos da
LCSP: os acordos de accién concertada non suxeitos a regulacion harmonizada son un
«instrumento organizativo de natureza non contractual»; e estes mesmos acordos, se
o seu valor estimado alcanza os 750.000 euros, son contratos de réxime simplificado
da Directiva 2014/24/UE, suxeitos aos seus artigos 74 a 77.

Ademais, tanto a uns como outros instrumentos, estean ou non estean suxeitos a
regulaciéon harmonizada, non se lles aplica a LCSP porque a DA 49 LCSP, dedicada &
accién concertada, permite que esta non se rexa pola normativa reguladora da contra-
tacion publica.

Ademais, esta afirmacion predicaa de todos os servizos sociais e sanitarios compren-
didos na accién concertada. E mais, chega a esta conclusion, a pesar de que a STXUE
ASADE | e o ATXUE ASADE |l resolveron que sé «unha parte polo menos dos servizos
sociais [e sanitarios] obxecto de accion concertada estaba comprendida no ambito dos
servizos enumerados no anexo XIV»8L,

Dito isto, hai que advertir que as citadas resoluciéns non son firmes. A dia de hoxe
estan pendentes de admision os recursos de casacion interpostos pola Generalitat
Valenciana e ASADE, xa que nin unha nin outra estan conformes coa xurisprudencia
sentada polo TSX da Comunidade Valenciana.

5 RECONSIDERACION DA ACCION CONCERTADA

Vista a doutrina ASADE -e tamén a aplicacion desta que fixo o TSX da Comunidade
Valenciana- aparecen dous escenarios, asumir a STXUE ASADE | e o ATXUE ASADE
Il, ou repensar a lexislacién sectorial tendo en conta a definicién de contrato publico
derivada destas e efectuar as oportunas modificaciéns lexislativas.
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51 Asumir a doutrina ASADE

O primeiro dos escenarios propostos pasa por asumir a STXUE ASADE | e o ATXUE
ASADE Il. Nese caso o que procedera serd analizar cada un dos servizos as persoas e
ver cales deben configurarse como contratos e cales non.

Do que se escribiu ata agora, o criterio mais prudente é defendido por Tolivar e Cueto.
Estes autores polo menos recofiecen un dmbito propio & accién concertada, distintodo
dos contratos &s persoas.

Tanto un como outra, referindose aos servizos as persoas, entenden que as «Directivas
sobre contratacion publica lles dan un novo tratamento, preservando en todo caso o
seu necesario sometemento aos principios de transparencia e igualdade de trato, pero
con marxe para a stia organizacion ben como servizos de interese xeral non econémicos,
caso en que se permite o uso de férmulas non contractuais na prestacién destes, como
o seu financiamento ou a propia accién concertada (...), ben como servizos de interese
econdmico xeral, caso en que se permiten especialidades procedementais, como a
reserva a favor de determinadas entidades»®2.

5.2 Repensar a lexislacion reguladora da accion concertada

«Quizais chegara o momento de redefinir a relacion entre os dereitos sociais a nivel da
Unidén Europea e o mercado interior, o que, obviamente, afecta tamén 4 contratacién
publica», e por que non, & accién concertada®:.

Para iso compre atopar un acomodo a este instrumento organizativo de natureza
non contractual, o que require -vista a doutrina ASADE, e a sta interpretacién polo
TSX da Comunidade Valenciana- marcar unha lina vermella que permita distinguilos
dos contratos as persoas.

Hoxe en dia o punto de partida é a habilitacion da DA 49 LCSP as comunidades
auténomas, para que regulen a accién concertada como «instrumentos non organiza-
tivos de natureza contractual», a cal atopa a sta orixe no Libro branco. Nel, en 2004, xa
dixo a Comision que «a prestacion de servizos de interese xeral podia xestionarse en
concertacion co sector privado ou encomendarse a empresas publicas ou privadas»®.

A partir de aqui, haberia que articular a accion concertada de xeito que opere como
unha compensacién financeira publica, nos termos descritos pola Comunicacion de 2006.

Segundo o noso parecer, a consideracién da accidon concertada como un tertium genus
entre a xestién directa e indirecta dos servizos as persoas pasa por catalogar a acciéon
como unha manifestacién da actividade de fomento?®>.

Para cualificar unharelaciéon como contractual, en ocasiéns o «criterio da onerosidade
debe complementarse con outros criterios», en particular co do obxecto da prestacion.
Poriso unha prestacién determinada podera cualificarse como accién concertada «sem-
pre que o seu obxecto (...) non coincida co dos contratos regulados na Lei de contratos
do sector publico»®, e no caso que nos ocupa, ante unha xestion indirecta de servizos
publicos.
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Estaremos ante unha xestién indirecta dun servizo publico se o vinculo coa
Administracion canaliza, en todo ou parte do territorio, total ou parcialmente, a provi-
sién de prazas da rede publica de atencion. Xa sexa porque os recursos de titularidade
publica son inexistentes ou insuficientes, ou porque se entenda que un particular xes-
tiona con maior eficienciaunhadeterminada actividade. En ambos os dous supostos «é a
Administracion a que proporciona (...) afonte de ingresos & empresa privada que accede
a xestion e explotacion (...) garantindolle ab initio a producion xeradora dos ingresos xa
gue a poboacién asistencial esta asegurada» pola Administracién®’. Asi ocorre cando
se producen «remisions» ou «derivacions» de pacientes ou usuarios do tratamento dos
cales é responsable a Administracion.

Pola contra, se o adxudicatario da accién concertada actta en paralelo, e non de
xeito subordinado aunha Administracién, existira unha manifestacion da actividade de
fomento cofecida como accién concertada. Para que iso sexa asi, o prestador do servizo
debe ter gran liberdade para organizalo, asi como para admitir ou rexeitar solicitudes.

Baixo estas premisas producese unha relacién directa entre un cidadan e un presta-
dor de servizos sociais ou sanitarios porque a stia actividade non esta mediatizada por
unha Administracion, a cal se limita a financiar unha actividade de interese xeral. No
caso contrario, se é a Administracion a que controla o acceso ao servizo ou determina
as caracteristicas deste, o prestador do servizo actuara para a Administracién e non
para o cidadan.

5.3 Modificar a normativa sectorial

Do escrito ata agora pode concluirse que, se un terceiro colabora coa Administracion,
dispondo de liberdade de organizacion para prestar a actividade, asi como para sinalar
os criterios de admisién e determinar o nimero de persoas as que pensa atender, as
mais das veces, o instrumento axeitado sera a accién concertada.

Nestes casos actiase de xeito complementario e con autonomia respecto da
Administracion. O destinatario inmediato da prestacién é a cidadania. Pola contra,
na xestién indirecta dun servizo publico as persoas son sé destinatarios mediatos do
servizo. Este préstase 4 Administracién e s6 de maneira reflexa se beneficia a cidadania.

Agora ben, vistos os antecedentes -e en particular a postura do TXUE e do TSX da
Comunidade Valenciana-, parece necesario introducir certas modificacions lexislativas
co fin de evitar que, pola forma en que actta un adxudicatario da accion concertada, a
sta actividade sexa considerada, total ou parcialmente, un contrato as persoas.

Neste sentido, non parece idéneo definir a accién concertada como uninstrumento
«a través do cal as administracions (...) poderan organizar a prestacion de servizos (...)
fixando o seu financiamento, acceso de persoas usuarias e control baixo a sia compe-
tencia e responsabilidade publica»®.

Tampouco cremos que sexa oportuno reflectir nunha norma reguladora de acciéon
concertada que a Administracion «podera organizar a prestacion de servizos (...) cuxo
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financiamento, acceso e control sexan da siia competencia, axustandose ao procede-
mento e requisitos» establecidos por ela®’.

Na nosa opinién, non procede afirmar que a accién concertada é subsidiaria & xestion
directaouindirectadunha actividade de interese xeral xa que o seu recurso non deberia
estar «subordinado, con caracter previo, 4 utilizacién éptima dos recursos propios»®. E
unha modalidade alternativa de satisfacer necesidades sociais.

Segundo o noso parecer, naaccién concertada non pode corresponder 4 Administracion
a «reserva (...) de prazas para a stia ocupacion polas persoas (...) cuxo acceso sexa auto-
rizado polas administracions publicas».

Endefinitiva, se «os Estados membros (...) seguen sendo libres de prestar eles mesmos
(...) [os] servizos [de interese xeral] ou de organiza[los] (...) sen asignar [contratos ou]
concesions, por exemplo a través do simple financiamento destes», a accién concerta-
da ten cabida no dereito espariol e comunitario sempre que se configure como unha
verdadeira manifestacion de fomento?..
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NOTAS
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idem.
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Libro branco sobre os servizos de interese xeral, do 12 de maio de 2004, COM (2004) 374 final. Non publicado no Diario Oficial da Unién

Europea (DOUE). Disponible en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52004DC0374&from=ES (Acceso o 28

de xaneiro de 2024).

Par. 40 STXUE Blanco Pérez e Chao G6mez do 1 de xufio de 2010 (as. C.570/07 e C-571/07)

6 Apartado 2.2 do Libro branco.

7 Comunicacion da Comision, do 26 de abril de 2006, sobre os servizos sociais de interese xeral, COM (2006) 177 final. Non publicada no
DOUE. Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex:52006DC0122 (Acceso o 28 de xaneiro de 2024).

8 A Comunicacion de 2006 é continuacion do Libro branco. Nel efectuabase unha «formulacion sistematica de cara & determinacion e
o reconecemento das caracteristicas especificas dos servizos sociais e sanitarios de interese xeral, e precisar o marco no que eses
servizos funcionaban e poderian modernizarse. O dito enfoque plasmarase nunha Comunicacion sobre servizos sociais de interese
xeral, incluidos os servizos sanitarios, que se deberia ter adoptado no transcurso de 2005» (ap. 4.4 do Libro branco). Na Comunicacion
de 2006, ainda que desenvolvia o Libro branco -e, polo tanto, debia abranguer non s6 os servizos sociais senon tamén os sanitarios—
«tras a votacion do Parlamento Europeo en primeira lectura da proposta de Directiva sobre os servizos no mercado interior, 0 16 de
febreiro de 2006, a Comision excluiu os servizos sanitarios do ambito de aplicacion» (introducién da comunicacion).

9 «O dereito comunitario recofece tres categorias de servizos de interese xeral (SIX): econdmicos, non econdmicos e sociais. Os servizos
de interese econdmico xeral (SIEX) son servizos basicos que se prestan a cambio dunha remuneracion (por exemplo, 0s servizos postais).
Ainda que estan suxeitos as normas europeas de competencia e mercado interior, cando sexa necesario poden facerse excepcions para
garantir o acceso dos cidadans aos servizos basicos. Os servizos non econémicos (SNEIX) -por exemplo, a policia, a xustiza e os réximes
obrigatorios de seguridade social- non estan sometidos a ningunha lexislacion europea especifica nin as normas de competencia e
mercado interior. Os servizos sociais de interese xeral (SSIX) atenden as necesidades dos cidadans mais vulnerables e baséanse nos
principios de solidariedade e igualdade de acceso. Poden ser tanto econdmicos como non econdmicos. Como exemplos, cabe citar os
réximes de seguridade social, os servizos de emprego e a vivenda social». Manent Alonso, 2018: 2133 (nota a pé de paxina 136).

10 Manent Alonso e Tenhaeff Lackschewitz, 2018: 204.

11 Carlon Ruiz, 2016: 48.

12 Ap. 11 da Comunicacion.

13 Manent Alonso, 2017: 219.

14 A xestion directa e a prestacion auténoma (recurso a regulacion de mercado) dos SSIX exceden o labor deste traballo. Non existe un
vinculo, contractual ou non contractual, que deba ser cualificado xuridicamente para os efectos de individualizar a accion concertada
doutras formas de xestion dos servizos as persoas.

15 Ap. 2.2:1 da Comunicacion de 2006.

16 Cfr. ap. 2.2 do Libro branco.

17 Ap.2.2:1 da Comunicacion de 2006.

18 Gimeno Felid, 2018.

19 Gimeno Felid, 2015a: 76.

20 Considerandos 54 e 114 das Directivas 2014/23/UE e 2014/24/UE do Parlamento Europeo e do Consello, do 26 de febreiro, relativas a
adxudicacion dos contratos de concesion e sobre contratacion piblica.

21 Ap. 2.2.2 da Comunicacion de 2006.

22 Ap. 2.2 do Libro branco.

23 Enténdese por actividade de fomento aquela «accion da Administracion encaminada a protexer ou promover aquelas actividades,
establecementos ou riquezas debidos aos particulares e que satisfan necesidades publicas ou se consideran de utilidade xeral, sen
usar da coaccion nin crear servizos publicos». Jordana de Pozas, 1949: 46.

24 Jordana de Pozas, 1949: 46.
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25 Sobre a aplicacion das disposicions relativas as axudas de Estado aos SSIX que se xestionen mediante contratos piblicos, sociedades
de economia mixta e concesions é interesante consultar as seccions 4 a 6 (preguntas 198 a 227) do documento de traballo dos servizos
da Comision Guide to the application of the European Union rules on state aid, public procurement and the internal market to services
of general economic interest, and in particular to social services of general interest. Non publicada no DOUE. Dispoiiible en: http://
ec.europa.eu/competition/state_aid/overview/new_guide_eu_rules_procurement_es.pdf (Acceso o 28 de xaneiro de 2024).

26 Ap.2.2.2 da Comunicacion de 2006.

27 Art.106.2 TFUE.

28 Cfr. decision da Comision, do 20 de decembro de 2011, relativa a aplicacion das disposicions do artigo 106.2 TFUE as axudas estatais en
forma de compensacion por servizo piblico concedidas a algunhas empresas encargadas da xestion de servizos de interese economico
xeral (DOUE do 11 de xaneiro de 2012).

29 Ap.2.2.2 da Comunicacion de 2006.

30 Ap. 11 da Comunicacion de 2006.

31 Ap. 1.2 da Comunicacion da Comision, do 20 de decembro de 2011, «Un marco de calidade para os servizos sociais de interese xeral
en Europa». Non publicada no DOUE. Dispoiiible en: http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/com/com_
com(2011)0900_/com_com(2011)0900_es.pdf (Acceso o 28 de xaneiro de 2024).

32 Ap. 1.2 da Comunicacion de 2011.

33 Considerando 114 da Directiva 2014/24/UE

34 A posibilidade de establecer reservas de participacion considérase no art. 77 da Directiva 2014/24/UE. Esta, dentro dos preceptos que
dedica aos servizos especiais e outros especificos (arts. 74 a 77), dedica un deles —o art. 77- as reservas de participacion. O art. 77
permite aos Estados membro reservar a licitacion a entidades sen animo de determinados contratos de «servizos sociais, culturais e
de salde».

35 Considerando 53 da Directiva 2014/23/UE.

36 Considerandos 54 e 114 das Directivas 2014/23/UE e 2014/24/UE.

37 Lazo Vitoria, 2016.

38 Os servizos especiais singularizanse respecto dos demais contratos «de réxime xeral» por sete regras propias. As tres primeiras

proxéctanse sobre os contratos de servizos, as tres seguintes sobre as concesions de servizos. A Gltima aplicase tanto aos contratos

como as concesions de servizos. As singularidades son as seguintes: 1) limiar de harmonizacion superior (art. 22.1 ¢ LCSP); 2) vixencia

superior do anuncio de informacion previa (art. 134.6 in fine LCSP); 3) criterios de adxudicacion relacionados coa calidade (art. 145.4

in fine LCSP); 4) procedemento restrinxido como procedemento ordinario de adxudicacion (art. 131.2 LCSP); 5) contido e caracter do

anuncio de informacion previa (art. 135.5 e DA 36 LCSP); 6) principios especificos de adxudicacion e execucion (DA 47 LCSP); 7) dispen-
sa de publicacién no DOUE da modificacion do contrato ou a concesion (art. 207.3 LCSP). Complementariamente a estas sete regras
especiais, a LCSP sinala como criterio delimitador dos contratos mixtos (art. 181 a LCSP).

Os contratos as persoas, ademais das regras excepcionais como servizos especiais, beneficianse de catro regras propias. Son as se-

guintes, a primeira para os contratos de servizos, a terceira para as concesions de servizos e as restantes para contratos e concesions:

1) prazo de duracion superior (art. 29.4 LCSP); 2) dispensa de constitucion de garantia definitiva (art. 107.1 LCSP); 3) obriga de utilizar

varios criterios de adxudicacion (art. 145.3 g LCSP); &) causa especifica do procedemento de licitacion con negociacion (art. 167 f LCSP;

5) obriga de prestar o servizo coas caracteristicas propias dos servizos publicos (art. 312 LCSP); 6) posibilidade de incluir principios

especificos de adxudicacion e execucion (DA 47 LCSP); 7) reservas de participacion (DA 48 LCSP).

40 Refirense & accion concertada como concertos sociais: o Decreto-lei 3/2016, do 31 de maio, da Generalitat de Catalufa, de medidas

urxentes en materia de contratacion pablica (DLCat); a Lei 7/2009, do 22 de decembro, de servizos sociais da Rioxa (LSSRioxa); a Lei

14/2010, do 16 de decembro, de servizos sociais de Castela-A Mancha (LSSC-M); Lei 3/2021, do 29 de xullo, de servizos sociais da Rexion

de Murcia (LSSMur); e a Lei 12/2022, do 21 de decembro, de servizos sociais da Comunidade de Madrid (LSSMad). Para simplificar a

comprension do artigo, nos utilizaremos o termo accion concertada para os instrumentos de natureza non contractual e concerto

social para os de caracter contractual.

Pola sta orde de aprobacion, a lexislacion autonomica reguladora da accion concertada como instrumento non contractual é a se-

guinte: 1) Decreto-lei 1/2016, do 17 de maio, do Goberno de Aragon, sobre accion concertada para a prestacion as persoas de servizos

de caracter social e sanitario. A siia tramitacion como proxecto de lei deu lugar & Lei 11/2016, do 15 de decembro (LACAra); 2) DDAA 3

e 4 DLCat; 3) Decreto-lei 7/2016, do 4 de novembro, do Consell, sobre accion concertada para a prestacion de servizos as persoas no

ambito sanitario, da Comunidade Valenciana. Posteriormente, ao ser tramitado como proxecto de lei, foi substituido pola Lei 7/2017,

do 30 de marzo, da Generalitat Valenciana (LACVal); 4) Arts. 62 a 68 da Lei 5/1997, de 25 de xufio, da Generalitat Valenciana, pola que

se regulou o sistema de servizos sociais no ambito da Comunidade Valenciana, redactados pola Lei 13/2016, do 29 de decembro, de
medidas fiscais, de xestion administrativa e financeira, e de organizacion da Generalitat (LSSVal). Na actualidade estas normas estan
derrogadas e os preceptos de aplicacion son os arts. 87 a 91 da Lei 3/2019, do 18 de febreiro, da Generalitat Valenciana, de servizos
sociais inclusivos da Comunidade Valenciana; 5) Cap. | da Lei 12/2018, do 15 de novembro, de servizos as persoas no ambito social na

Comunidade Auténoma das Illas Baleares (LSPBal); 6) Lei 3/2019, do 15 de marzo, sobre accion concertada con entidades de iniciativa

social sen animo de lucro para a prestacion de servizos de caracter social, do Principado de Asturias (LACAst); 7) Arts. 61 ter e cuater

LSSRioxa, redactados pola Lei 2/2020, do 30 de xaneiro 8); Art. 42 LSSC-M, na redaccion dada pola Lei 4/2021, do 25 de xufio; 9) Art. 69

LSSMur 10) Arts. 72 a 76 LSSMad. A Lei balear de servizos as persoas no ambito social, ainda que non afirma que os acordos de accion

concertada sexan instrumentos organizativos de natureza non contractual, este caracter debe entenderse implicito, xa que o diferencia

da contratacion plblica de servizos sociais dirixida as persoas. Para tal efecto, en senllos capitulos regula a xestion de servizos sociais
as persoas mediante accion concertada e as regras especificas de contratacion publica de servizos sociais dirixidos as persoas. De

feito, o acordo da Comision Bilateral de Cooperacion Administracion Xeral do Estado-Comunidade Autonoma das Illas Baleares, do 30

de xullo de 2019, en relacion coa Lei 12/2018 do Parlamento Balear, publicada no Boletin Oficial del Estado (BOE) do 26 de setembro

de 2019, concluiu que os acordos da accion concertada non estan suxeitos a LCSP. Non o estan porque «cumpre cos requisitos que
establece o artigo 11.6 da LCSP», isto &, «servizos sociais [prestados] por entidades privadas (...) sen necesidade de asinar contratos
publicos, a través (...) do simple financiamento destes servizos». A LSSC-M, e LSSMur gardan silencio sobre a natureza dos concertos
sociais. O seu caracter non contractual recofiécese: no art. 1.3 do Decreto 52/2021, de 4 de maio, polo que se regula o concerto social
para a xestion de servizos sociais e atencion as persoas en situacion de dependencia en Castilla-La Mancha (DACC-M); exp. mots. do

Decreto 62/2019, do 3 de maio, polo que se establece o réxime xuridico dos concertos sociais na Rexion de Murcia, en materia de

proteccion e reforma do menor.

42 Pola sta orde de aprobacion, a lexislacion autonomica reguladora dos concertos sociais como instrumento contractual é a seguinte:
1) Arts. 61 a 68 da Lei 12/2008, do 5 de decembro, de servizos sociais do Pais Vasco; 2) Arts. 33 bis a 33 octies da Lei 13/2008, do 3 de
decembro, de servizos sociais de Galicia, redactados pola Lei 8/2016, do 8 de xullo; 3) Arts. 101 a 106 da Lei 9/2016, do 27 de decembro,
de servizos sociais de Andalucia; 4) Lei foral 13/2017, do 16 de novembro, de concertos sociais nos ambitos de satide e servizos sociais;
5) Arts. 54 a 62 da Lei 2/2007, do 27 de marzo, de dereitos e servizos sociais de Cantabria, na redaccion dada pola Lei 9/2017, do 26
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de decembro; 6) Lei 13/2018, do 26 de decembro, de concertos sociais para a prestacion de servizos as persoas nos ambitos social,
sanitario e sociosanitario en Estremadura; 7) Arts. 63 a 69 da Lei 16/2019, do 2 de maio, de servizos sociais de Canarias (LSSCan).

43 Ainda que a LSSCan garda silencio sobre a natureza dos concertos sociais, o art. 1 do Regulamento do concerto social no ambito dos
servizos sociais da Comunidade Autonoma de Canarias, aprobado polo Decreto 144/2021, do 29 de decembro, considera o concerto
social como unha modalidade de xestion indirecta.

44 Pizarro Nevado, 2020: 102.

45 Garrido Juncal, 2020: 219.

46 Diez Sastre, 2019: 252.

47 Lazo cuestiona, referindose a lexislacion autondmica reguladora da accion concertada, se «pode o lexislador autondomico establecer
que unha determinada figura se atopa excluida das normas de contratacion plblica?», asi como se «;hai afectacion de lexislacion
basica estatal?». Dominguez Marin da resposta a estas preguntas e conclle que, «por moito que estas normas traten de considerala
unha tertium genus, estamos ante unha forma de xestion directa ou indirecta, segundo os casos. Sera xestion directa se se trata dunha
“accion concertada” cunha entidade piblica dependente da propia Administracion autondmica, e sera unha xestion indirecta se se
realiza cunha entidade privada con animo de lucro». Idéntico parecer manifestan Mendoza e Gutiérrez Santana, os cales entenden
que, tras a STXUE ASADE | e o ATXUE ASADE Il, os acordos de accion concertada «son contratos plblicos, pero con outro nome». Para
ambos, consideran que a accion concertada é un sucedaneo dos «concertos», no sentido de modalidade de xestion indirecta dun
servizo publico, e atriblen a accion concertada unha natureza contractual. Lazo Vitoria, 2016. Dominguez Martin, 2019: 33. Mendoza
Jiménez e Gutiérrez Santana, 2023: 34.

48 FX 6 STSX da Comunidade Valenciana 560/2018, do 12 de xufio.

49 FX 7 STSX da Comunidade Valenciana 560/2018, do 12 de xufio.

50 FX 5 STC 133/1992, do 2 de outubro (con. Compe. 785/1985).

51 Tras recibir unha queixa da Alianza da Sanidade Privada Espafiola (ASPE) reclamando a interposicion dun recurso de inconstitucionali-
dade contra a LACVal, a Defensora do Pobo desatendeu a peticion. Unicamente realizou dias recomendacions relacionadas co principio
de igualdade e o réxime transitorio. Dispofiible en: https://www.defensordelpueblo.es/resoluciones/medidas-transitorias-para-el-cam-
bio-de-accion-concertada-en-materia-de-salud-en-el-ambito-de-la-comunidad-valenciana/ (Acceso o 28 de xaneiro de 2024).

52 Manent Alonso e Tenhaeff Lackschewitz, 2018: 216.

53 DA 3.9 DLCat. No art. 6.5 LSPBal exixese, para que se primen as entidades sen animo de lucro, que existan «analogas condicions de
eficacia, calidade e custos, asi como de eficiencia orzamentaria».

54 Art. 4.2 LSPBal.

55 Arts. 2 c) LACAra e LACVal e 44 bis c) LSSVal.

56 Vid par. 65 STXUE Spezzino do 11 de decembro de 2014 (as. C.113/13).

57 Art. 75 LSSMad.

58 O ATSX de Aragon, do 23 de novembro de 2020, formulou as seguintes cuestions: E compatible co dereito da Unién -artigo 49 TFUE e os
artigos 76 e 77 (en relacion co artigo 74 e anexo XIV) da Directiva 2014/24/UE do Parlamento Europeo e do Consello, do 26 de febreiro
de 2014- unha normativa nacional que lles permite aos poderes adxudicadores recorrer a concertos con entes privados sen animo de
lucro -non s6 asociacions de voluntariado- para a prestacion de toda sorte de servizos sociais as persoas a cambio de reembolso de
custos, sen acudir aos procedementos previstos na Directiva de contratacion e sexa cal sexa e o valor estimado, simplemente, mediante
a previa cualificacion das ditas figuras como non contractuais? 2) E compatible co dereito da Union -artigo 49 TFUE e os artigos 76 e 77
(en relacion co artigo 74 e anexo XIV) da Directiva 2014/24/UE do Parlamento Europeo e do Consello, do 26 de febreiro de 2014-, unha
normativa nacional que, para a prestacion de servizos de interese xeral sanitarios ou sociais, permite eludir a normativa de contratacion
pablica, mediante o emprego da técnica da accion concertada, como complemento ou substitucion da xestion por medios propios,
non por razons de idoneidade da técnica para a adecuada prestacion do servizo, senon para a consecucion de concretos obxectivos
de politica social, que afectan ao modo de prestacion ou que se exixen ao axente encargado de prestarllo para a sla eleccion, e iso
mesmo cando se mantefa a vixencia dos principios de publicidade, competencia e transparencia? 3) De selo, &€ compatible co dereito
da Union —preceptos de constante cita, e ademais o artigo 15.2 b) da Directiva 123/2006/CE, do Parlamento e do Consello, do 12 de
decembro, relativa aos servizos do mercado interior- a reserva exclusiva e excluinte desta técnica de intervencion, a entidades sen
animo de lucro -non sé a asociacions de voluntariado—, mesmo cando se respecte o principio de transparencia e publicidade? &)
Atendido o artigo 15.2 b) da Directiva de Servizos, cabe interpretar que dar aos poderes adxudicadores a facultade discrecional de
acudir a accion concertada para encargar a xestion de servizos de caracter social e sanitario a entidades sen animo de lucro equivale
a condicionar o acceso a estes servizos en funcion da forma xuridica? E se a resposta a esta inmediatamente anterior fose afirmativa,
é valida, conforme o artigo 15.7 da Directiva de Servizos, unha normativa nacional como a normativa obxecto de cuestion, respecto
da que o Estado non lle notificou a Comision a inclusion do requisito relativo a forma xuridica? 5) Para o caso de que as respostas
as anteriores fosen positivas, deben interpretarse os artigos 49 e 56 do TFUE, os artigos 76 e 77 (en relacion co artigo 74 e anexo XIV)
da Directiva sobre contratacion piblica e o artigo 15.2 da Directiva 123/2006/CE do Parlamento e do Consello, do 12 de decembro,
relativa aos servizos do mercado interior, no sentido de que permiten aos poderes adxudicadores para os efectos de seleccion de
entidade sen animo de lucro (non sé a asociacions de voluntariado) coa que concertar a prestacion de toda sorte de servizos sociais
as persoas -mais ala dos enunciados no artigo 2.2 j) da dita directiva- que incliia entre os criterios de seleccion a implantacion na
localidade ou area xeografica na que vaia prestarse o servizo? As tres preguntas do ATSX da Comunidade Valenciana do 30 de xullo de
2020 atopanse incluidas nas cinco preguntas do ATSX de Aragon do 23 de novembro de 2020, polo que non precisa ser reproducido.

59 STXUE ASADE | do 14 de xullo de 2022 (as. C-436/20) e ATXUE ASADE Il (as. C-676/20).

60 Lazo Vitoria, 2023: 4.

61 Par. 56 STXUE ASADE I.

62 Garrido Juncal, 2020: 227.

63 Darnaculleta Garneda, 2021: 43.

64 Par. 30 STXUE Tirkonnen do 1 de marzo de 2018 (as. C-9/17).

65 Par. 68 STXUE ASADE I.

66 Par. 59 STXUE ASADE I.

67 Par. 60 STXUE ASADE I.

68 Par. 62 STXUE ASADE I.

69 Par. 63 STXUE ASADE I.

70 Par. 67 STXUE ASADE I.

71 Par. 64 STXUE ASADE I.

72 Par. 65 STXUE ASADE I.

73 Par. 73 STXUE ASADE I.
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Par. 40 ATXUE ASADE II. Sobre o ATXUE ASADE Il, pode lerse o escrito por Gimeno Felid, especificamente sobre esta decisiion. Gimeno

Felid, 2023.

75 Par. 72 STXUE ASADE I.

76 Lazo Vitoria, 2023: 13.

77 Par. 52 ATXUE ASADE II.

78 A STSX da Comunidade Valenciana 339/2023 (rec. 170/2018) declarou nulos os arts. 13.2 par. 1,15.1 a) e 23 e 0 «garantindo a indemnidade
patrimonial da entidade prestadora» do art. 22, todos eles do DACVal. A STSX da Comunidade Valenciana 342/2023 (rec. 168/2018),
ademais do art. 23 e o citado inciso do art. 22, tamén declarou a nulidade do art. 4 d) en relacion co art. 13.2 par. 1, todos eles do DACVal.

79 As SSTSX da Comunidade Valenciana 352/2023 (rec. 224/2019) e 354/2023 (rec. 171/2019) declararon nulos os acordos de accion concertada
de atencion -residencial, domiciliaria e en vivendas tuteladas- de persoas en situacion de dependencia: a primeira por infraccion do
principio de publicidade a non divulgar este «contrato de réxime simplificado» no DOUE, asi como «a inobservancia do requisito de
que non se adxudicara a organizacion un contrato para os servizos en cuestion nos tres anos precedentes; a segunda por infraccion do
principio de transparencia por falta de difusion da convocatoria no DOUE. Adicionalmente, a STSX da Comunidade Valenciana 353/2023
(rec. 302/2018) tamén anulou unha convocatoria de accién concertada de atencion a persoas con discapacidade ao entender que a
sha falta de difusion no DOUE era contraria ao principio de transparencia.

80 Idem. En palabras do TSX da Comunidade Valenciana, «o certo & que da sentenza do TXUE do 14 de xullo de 2022 (ASADE I) se extrae para
esta Sala e sen ningiin xénero de dibidas o caracter contractual da accion concertada segundo vén regulada no decreto impugnado».
Idem.

81 Pars. 73 e 40 STXUE ASADE | e ATXUE ASADE II.

82 Tolivar Alas e Cueto Pérez, 2020: 15.

83 Berberoff Ayuda, 2018: 197. En palabras de Hernandez Gonzalez, a accion concertada «constitiie un exemplo de vontade politica de
diferenciar o que é mercado de prestacions de calidade en atencion as persoas en ambitos moi sensibles, pofiéndose a atencion na
complementariedade para conseguir optimizar a eficiencia no modo de prestar servizos tan esenciais. Agora ben, desde un punto
de vista politico, o que transloce é a vontade de subtraer estes acordos de accion concertada da normativa de contratos publicos,
excluindoos das modalidades de xestion indirecta». Hernandez Gonzalez, 2017: 1051.

84 Ap. 2.2 do Libro Branco.

85 Este enfoque non é novo. Gallego Anabitarte, no contexto dos plans de desenvolvemento dos anos sesenta do século XX, cualificou a
técnica de concertacion como unha manifestacion da actividade de fomento. Mediante esta técnica a Administracion presentaba un
plan, cuns obxectivos, para que os particulares os asumisen e, de xeito paralelo a Administracion, contribuisen ao desenvolvemento
econdmico do pais. Este compromiso reflectiase nunha «acta de concerto» na que se concretaban as obrigas e beneficios das partes.
Ademais, a subscricion da acta supufa a aceptacion, polo particular, dun acto administrativo necesitado de colaboracion. Mais recen-
temente Garrido Juncal asimilou a accion concertada a unha subvencion e Hernandez Gonzalez advertiu que, de acordo coa regulacion
actual, «a accion concertada constitie unha técnica de fomento e non de xestion de servizos piblicos. Hernandez Gonzalez, 2017: 1052.
Gallego Anabitarte, 1980: 224. Garrido Juncal, 2017: 96 a 98.

86 Consideracion xuridica 5.1 do informe 53/2010, do 10 de decembro, da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa.

87 FX 5 STSX da Comunidade Valenciana 1925/2000, do 20 de decembro (rec. 273/1997).

88 Art. 3 DACVal.

89 Art. 3 LACVal.

90 Cfr. Art. 4 a) DACVal.

91 Cdo. 54 Dir. 2014/23/ UE.
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