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I. INTRODUCCION

La Asistencia Social constituye sin duda un sector tradicional y conso-
lidado de la actuacién administrativa, cuya entidad y relevancia resultan
incuestionables a la vista de los nada escasos medios organizativos y hu-
manos y dotaciones presupuestarias que las Administraciones Publicas de-
dican a la materia.

* Utilizo en el presente trabajo tan sélo abreviaturas consolidadas de difusién general como
BOCG (Boletin Oficial de las Cortes Generales), BOE (Boletin Oficial del Estado), CCAA
(Comunidades Auténomas), CE (Constitucién Espafola), IRPF (Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas), RD (Real Decreto) o STC (Sentencia del Tribunal Constitucional). El estudio
se cierra en septiembre de 2004.
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Sin embargo, no resulta fécil en el ordenamiento juridico vigente
identificar los principios generales y las pautas bdsicas que presiden este
sector de la accién administrativa e, incluso, plantea dificultades la deli-
mitacién misma del dmbito material al que se refiere.

Tales dificultades derivan sobre todo del hecho que no exista en el
Derecho positivo en vigor un bloque normativo construido en torno a la
nocién de Asistencia Social que facilite la aproximacién a dicho concepto
y la averiguacién de los principios generales que resultan de aplicacién.

La carencia aludida sélo en parte viene a ser mitigada por la existencia
de leyes autonémicas sobre Servicios Sociales o sobre Accién Social que,
al amparo de la competencia estatutaria sobre Asistencia Social, contienen
una ordenacién general de la materia. Y ello porque, de una parte, es
notorio que en tales leyes autonémicas ha predominado un voluntarismo
mds propicio a enunciar ambiciosas metas y objetivos generales a perseguir
que a formular, con rigor y precisién, principios juridicos perfilados y
pautas normativas de cardcter operativo. Pero, por otro lado, la legislacién
aludida sélo en parte alcanza a cubrir el amplio campo de las actuaciones
de Asistencia Social que llevan a cabo las Administraciones Publicas: no
s6lo porque quedan fuera obviamente las numerosas medidas y disposi-
ciones estatales que inciden sobre la materia —aunque el Estado carece de
titulo competencial alguno referido especificamente a la Asistencia Social
como tal, dispone de diversas habilitaciones constitucionales para incidir
sobre cuestiones que son Asistencia Social desde un punto de vista mate-
rial—, sino también porque dentro de la propia legislacién autonémica se
ha ido consolidando la tendencia a crear marcos legales especificos para
la accién asistencial en dmbitos concretos (proteccién de menores, inte-
gracién de discapacitados, personas mayores, asistencia a drogodependien-
tes, etc.).

Por lo demds, debe subrayarse que la legislacién autonémica aludida
ha optado de forma generalizada por eludir la expresién Asistencia Social,
y en su lugar utiliza otras expresiones como la de Servicios Sociales o de
Accidn Social', lo que se ha proyectado también sobre el dmbito de la
doctrina, que en los dltimos anos ha tendido a utilizar de forma mayo-

! Tan sélo Catalufia mantiene la expresion «Asistencia» en la denominacién de la Ley co-
rrespondiente (Decreto Legislativo 17/1994, de 16 de noviembre, que aprobé la refundicién
legislativa en materia de Asistencia y Servicios Sociales) y también mantiene la expresién en la
denominacién de la entidad publica especializada en la materia: el Instituto Cataldn de Asis-
tencia y Servicios Sociales. La expresién mayoritariamente utilizado por las leyes autonémicas
es la de «Servicios Sociales» (Pais Vasco, Navarra, Madrid, Murcia, Canarias, Asturias,
Extremadura, Galicia, Castilla-La Mancha, Andalucfa, Comunidad Valenciana y la Rioja), si
bien algunas optan por la de «Accién Social» (Illes Balears, Aragén y Cantabria), o bien, por

ambos términos de forma conjunta: «Accién Social y Servicios Sociales» (Castilla y Ledn).
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ritaria la expresién Accidn Social como referente conceptual bdsico en la
materia’.

Con todo no cabe duda de que a favor de la continuidad de la expre-
sién «Asistencia Social» pueden esgrimirse diversos datos. Entre ellos, el
claro arraigo del concepto en nuestra tradicién juridica —tanto legislativa
como doctrinal—, el hecho de que sea utilizado por la Constitucién y
los Estatutos de Autonomia para definir una materia competencial® —lo
que le otorga un papel sin duda relevante en la delimitacién de las com-
petencias entre el Estado y las CCAA y explica que el Tribunal Constitu-
cional haya debido pronunciarse sobre el alcance del mismo al resolver
diversas cuestiones competenciales que se le han planteado®—, asi como
también la amplia aceptacién y difusién que el concepto tiene en los
textos internacionales’ y el hecho de que esté asumido por el Derecho
Comunitario en el nivel del Derecho derivado®. A lo cual debe afadirse

? Véase A. GARCES SANANGUSTIN, La accidn social. Delimitacidn conceptual y régimen juridico,
Diputacién General de Aragén, Zaragoza, 1988, J. L. BELTRAN AGUIRRE, El régimen juridico de
la Accidn Social Piblica, IVAP, Onati, 1992, A. GARCES SANANGUSTIN, Las prestaciones econdmicas
en el dmbito de la proteccion asistencial, CEDECS, Barcelona, 1996, y M. VAQUER CABALLERIA, La
accidn social (un estudio sobre la actualidad del Estado social de Derecho), Tirant lo Blanch, Valen-
cia, 2002. Pero hay también quien se inclina por seguir utilizando la expresién Asistencia Social:
es el caso de. J. M.2 ALONSO SECO y B. GONzALO GONZALEZ, La asistencia social y los servicios so-
ciales en Espania, BOE, Madrid, 2.2 ed., 2000, y de M. MORENO REBATO, E/ régimen juridico de
la Asistencia Social, Ministerio de Asuntos Sociales, Madrid, 2002.

> El art. 149.1.20.2 CE incluyé como es sabido la Asistencia Social en la relacién de ma-
terias que podian ser asumidas por todas las CCAA —sin distinguir entre los dos niveles de
autonomfia que contempla la Constitucién para una primera etapa— lo que posibilité que los
diversos Estatutos de Autonomia incluyeran la Asistencia Social entre las competencias de la
respectiva Comunidad calificadas como exclusivas.

4 Las Sentencias del Tribunal Constitucional a tener en cuenta al respecto son las siguien-
tes: 76/1986, de 9 de junio, 146/1986, de 25 de noviembre, 13/1992, de 6 de febrero, y 239/
2002, de 11 de diciembre.

> Tengo presente en particular el Convenio Europeo de Asistencia social y médica, hecho
en Parfs, el 11 de diciembre de 1953, ratificado por Espafia mediante instrumento de 29 de
noviembre de 1982 (BOE de 17 de febrero de 1984; véanse en particular su art. 1 y el aparta-
do ) 7) de su art. 2) y la Carta Social Europea hecha en Turin el 18 de octubre de 1961, ra-
tificada por Espafia mediante instrumento de 29 de abril de 1980 (BOE de 26 de junio de
1980; véase en particular su art. 13).

¢ El concepto tiene relevancia en efecto en el Derecho Comunitario, si bien en el nivel del
Derecho derivado y con un cardcter instrumental para acotar negativamente el dmbito de la
coordinacién comunitaria de los regimenes de Seguridad Social de los diferentes Estados miem-
bros. De acuerdo con el trascendental Reglamento (CEE) 1408/71, del Consejo, de 14 de junio
de 1971, quedan fuera de los criterios de coordinacién de los regimenes de Seguridad Social que
dicho Reglamento establece las prestaciones de asistencia social (art. 4.4). Esta funcionalidad que
el concepto de asistencia social tiene en el Reglamento 1408/71, explica lo reducido del alcance
que el mismo tiene en la jurisprudencia comunitaria, impregnada de un planteamiento general
de avance de los territorios comunitarios que conlleva una nocién amplia de Seguridad Social

y un concepto restringido de Asistencia Social.
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la circunstancia de que las diversas expresiones alternativas que se han
abierto paso en los dltimos anos en la legislacién autondémica y en las
denominaciones de los 6rganos administrativos competentes sobre la
materia (Servicios Sociales, Accién Social, Bienestar Social, Asuntos Socia-
les, etc.) tienen un contenido semdntico amplisimo —lo que las hace
susceptibles de proyectarse sobre un abanico de cuestiones ciertamente
extenso—, plantean también dificultades de delimitacién conceptual y no
puede decirse de ninguna de ellas que esté libre de objeciones y que haya
conseguido una implantacién generalizada’.

En estas circunstancias, resulta a mi juicio razonable mantener la
continuidad de una expresién que goza de un claro arraigo en nuestra tra-
dicién legislativa y doctrinal asi como del explicito respaldo del texto
constitucional, sin perjuicio de subrayar ya de entrada la variedad termi-
noldgica al uso y las dificultades para una delimitacién precisa del con-
cepto y del dmbito material de la Asistencia Social en el ordenamiento
juridico en vigor®. Trataré justamente esta cuestién en primer lugar (Epi-
grafe 1) para abordar posteriormente diversos aspectos generales de su re-

gulacién positiva (Epigrafes I1I a V).

7 Una aproximacién general al alcance de las distintas expresiones en uso, con identificacién
de las razones a favor y en contra de las mismas, puede verse en BELTRAN AGUIRRE, E/ régimen
Jjuridico, pp. 39 y ss. y en VAQUER CABALLERIA, La accidn social, pp. 107-111.

Por lo demds, debe decirse que las dificultades para precisar el contenido de las expresiones
citadas (asi, Servicios Sociales o Bienestar Social) no sélo se proyectan sobre el plano concep-
tual o tedrico, sino que afectan también a la praxis administrativa en la materia que, carente
de unos referentes conceptuales claros, corre el riesgo de separarse de lo que deberfa ser su
nucleo de atencién prioritaria: la garantfa de unas condiciones de vida minimas a las personas
mds necesitadas. Resulta a mi juicio ilustrativo al respecto observar cémo un Informe sobre la
Red Bésica de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid emitido en 1997 por el Depar-
tamento de Sociologia de la Universidad Complutense de Madrid (del que se hace eco M.
MOoRENO REBATO, El régimen juridico, pp. 211-212) llamaba la atencién sobre la «confusién
conceptual existente» poniendo de relieve cdmo diversas actividades desarrolladas por los
Centros de la Red (citaba en particular un «taller de educacién para la salud bucodental», un
«curso de capacitacidn telefénica», un «taller de recuperacién de tradiciones» y un «taller de
bricolaje») no constitufan realmente Servicios Sociales Generales y no debian ubicarse en los
mismos.

8 La reciente legislacidn estatal sobre el denominado «tercer sector» mantiene la expresién
asistencia social, a mi juicio con buen criterio, en la enumeracién de los fines de interés general
que pueden perseguir las asociaciones de utilidad publica y las fundaciones (vid. art. 32.1.a de
la LO 1/2002, de 22 de marzo, Reguladora del Derecho de Asociacidn, art. 3.1 de la Ley 50/
2002, de 26 de diciembre, de Fundaciones y art. 3.1.° de la Ley 49/2002, de 23 de diciembre,
sobre régimen fiscal de las entidades sin fines lucrativos), pero con el objetivo de evitar cualquier
interpretacion reductora en este punto, afiade otras expresiones que son en realidad redundantes
como la «inclusién social», la «accidn social» la «proteccién de la infancia», o la referencia a la
«promocién y atencién a las personas en riesgo de exclusién por razones fisicas, sociales, eco-

némicas y culturales». ) ’
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II. EL CONCEPTO DE ASISTENCIA SOCIAL Y LAS TECNICAS
DE LA ACCION ADMINISTRATIVA EN ESTE AMBITO

A) Como acaba de apuntarse, el escenario que ofrece nuestro Dere-
cho positivo no es nada propicio para la delimitacién precisa del concep-
to de Asistencia Social. No se trata sélo de que no exista una definicién
legal de este concepto, sino que los materiales normativos a utilizar son
extraordinariamente dispersos. Y sucede por otro lado que tampoco la
jurisprudencia constitucional —que, como hemos indicado, ha debido
ocuparse de la nocién de Asistencia Social, dada la relevancia que la mis-
ma tiene a efectos de la distribucién competencial entre el Estado y las
CCAA— ha acertado a identificar los rasgos caracteristicos o elementos
definitorios que perfilan el concepto: el Tribunal Constitucional maneja
una nocién muy amplia y difusa de Asistencia Social que en particular
carece de elementos de diferenciacién material con el concepto de Segu-
ridad Social’.

Por mi parte entiendo —como he desarrollado en otro lugar de for-
ma mds amplia'>— que cabe utilizar el concepto de Asistencia Social en
dos acepciones distintas:

a) Creo en primer lugar que en nuestra tradicién juridica y en el De-
recho vigente hay elementos para construir una nocién estricta de Asisten-
cia Social, integrada por las diversas prestaciones que otorgan las Adminis-
traciones Piblicas para garantizar unos ingresos minimos y unos servicios de
cardcter fundamental o bdsico a aquellas personas que se encuentran en una
situacion personal de necesidad vinculada a la carencia de recursos econdmi-
cos y que, en consecuencia, acreditan encontrarse por debajo de un deter-
minado nivel de renta. Dentro de esta nocién estricta de Asistencia Social
habria que incluir sin duda a las prestaciones no contributivas de jubila-
cién e invalidez otorgadas por la Seguridad Social, al nivel asistencial de
la proteccién por desempleo incluido también dentro del sistema institucional
de la Seguridad Social, a las pensiones asistenciales por ancianidad que otorga
el Estado a los emigrantes espafioles en el extranjero, o a los denominados
«Ingresos Minimos de Insercién» que otorgan las CCAA a personas que
carecen de trabajo y de un determinado nivel de ingresos'’

? Un estudio especifico de la jurisprudencia constitucional recaida en esta materia puede
encontrarse en mi trabajo Sobre el concepro constitucional de Asistencia Social. Estado y Comuni-
dades Autdnomas ante las actuaciones piiblicas de cardcter asistencial, en el n.° 161 de la «Revista
de Administracién Puiblica», (2003), pp. 239 y ss.

1 Véase el estudio citado en la nota anterior, en particular, pp. 280-282.

' Asimismo deben incluirse las ayudas extraordinarias para situaciones de emergencia social
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b) Pero una consideracién del conjunto del ordenamiento positivo en
vigor y de la jurisprudencia constitucional conduce a admitir también una
nocién mds amplia de Asistencia Social —de perfiles difusos y cuyos
contornos no es posible acotar de forma rigurosa— en la que cabe englo-
bar las diversas actuaciones publicas encaminadas a paliar las situaciones
de necesidad mediante e/ otorgamiento de prestaciones, ayudas o ventajas
que implican una compensacion de cargas o de circunstancias especificas que
inciden sobre determinados colectivos de personas y que se conciben con
automatismo ante la presencia de dichas cargas o situaciones especificas
—sin subordinacién ya, por tanto, al requisito de que los beneficiarios
acrediten que se encuentran por debajo de un determinado nivel de ren-
ta—. En esta acepcién amplia de Asistencia Social pueden englobarse, den-
tro de un extensisimo abanico de actuaciones que podrian mencionarse,
medidas tan diferentes como son las ayudas, servicios o ventajas otorgadas
a las personas con discapacidad (atencién en centros residenciales para
minusvdlidos fisicos o psiquicos, tratamiento fiscal favorable de los mis-
mos, reserva de un porcentaje de puestos de trabajo en empresas publicas
y privadas), a los pensionistas o a las personas mayores de una determinada
edad (dispensacién gratuita de medicamentos, minoracién o exencién del
pago de determinados servicios publicos, estancia en residencias), a las
Jfamilias numerosas (ayudas econémicas, ventajas fiscales, minoracién o
exencién en el pago de servicios publicos), a quienes padecen determinadas
enfermedades (dispensacién cuasi-gratuita de medicamentos), a las victimas
de la violencia (ayudas econémicas y asistencia), o las que se establecen a
favor de las victimas de las situaciones catastrdficas'.

En esta segunda acepcidn, no cabe duda de que el concepto cubre un
amplisimo campo de actuaciones estatales y autonémicas —e incluso, de
las entidades locales—, conectando en muchos casos por lo demds con
diversas politicas sectoriales dotadas de sustantividad propia, de modo que
la Asistencia Social asi entendida se entrecruza con otras materias com-

establecidas también por las CCAA, la asistencia sanitaria que nuestro sistema sanitario publico
otorga a las personas sin recursos econémicos suficientes, o la asistencia juridica gratuita con-
templada y regulada en la legislacién especifica sobre la materia. Se incluirfan en consecuencia
tanto prestaciones que forman parte de la accidn protectora de la Seguridad Social como otras
que estdn fuera de ella y, en este segundo caso, tanto prestaciones otorgada por las CCAA como
por el Estado.

"2 Junto a la Asistencia Social pi#blica, existe por supuesto una Asistencia Social privada
comprensiva de las distintas actuaciones acometidas desde la iniciativa privada que se desarro-
llan de forma paralela o concurrente con la Asistencia Social publica y comparten los mismos
objetivos perseguidos por ésta. Dicha Asistencia Social privada es incentivada por las Adminis-
traciones publicas mediante una amplia accién de fomento a la que tendremos ocasién de re-

ferirnos.
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petenciales como son la Educacién, la Sanidad, el régimen de los tributos,
la inmigracién y extranjerfa, la Administracién penitenciaria o la legisla-
cién laboral.

B) Dentro del extenso campo material configurado en torno a ambas
acepciones hay un dmbito relativamente acotado y estructurado sistem4-
ticamente que es la Asistencia Social prestada por las CCAA en un marco
legal especifico —las leyes autonémicas sobre Accién Social o Servicios
Sociales— que se apoya en la competencia estatutaria sobre Asistencia
Social. Las CCAA han establecido en efecto una ordenacién normativa y
una estructura organizativa ad hoc para desarrollar sus competencias sobre
la materia creando un sisterna de servicios sociales’ (generales o de aten-
cién primaria y especializados) y de prestaciones econémicas; sistema que
mantiene en determinados puntos una clara continuidad con las caracte-
risticas identificativas de la Asistencia Social tal como ésta se configuré en
los afos sesenta del siglo xx —en particular su cardcter complementario
respecto a los otros sistemas de proteccién social, especialmente de la ac-
cién protectora de la Seguridad Social, y su funcién de «cierre» del entero
sistema de proteccién social—, pero que ha incorporado otros elementos
o rasgos novedosos que le otorgan una configuracién sin duda renovada
respecto de aquélla.

Aunque, como se desprende de lo dicho, la Asistencia Social prestada
en el marco de los sistemas autonédmicos de Servicios Sociales no cubre
ni mucho menos todo el extenso campo material de la Asistencia Social,
puede considerarse que constituye en la actualidad el ndcleo mds caracte-
ristico o prototipico de la misma, apoydndose ademds en una ordenacién
normativa y organizativa dotada de una cierta sistematizacién —frente a
la ténica general de fragmentacién y dispersién que predomina en la
materia—. Una ordenacién que si bien, como es obvio, presenta aspectos
peculiares y diferenciales entre CCAA, encuentra también muchos elemen-
tos comunes que pueden predicarse de manera generalizada.

C) En todo caso, es claro que la Asistencia Social constituye, cual-
quiera que sea la acepcién mds o menos amplia que se utilice de esta ex-

13 Utilizaré la expresion servicios sociales para aludir a las prestaciones in natura, esto es, a
las de cardcter no econdmico, otorgadas en el dmbito de la Asistencia Social.

Se trata no obstante de una expresién susceptible de ser utilizada en muy diversas acep-
ciones. De hecho las propias Leyes autonémicas sobre la materia la utilizan en su denominacién
(Leyes de Servicios Sociales) en un sentido mds amplio, comprensivo de todo el sector material
que regulan. Pero caben acepciones todavia mds amplias que engloban también a los demds
sistemas prestacionales propios del Estado social (incluyendo por tanto el sistema educativo, el

sanitario, los servicios de empleo y la Seguridad Social).
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presién, un dmbito de la actuacién administrativa caracterizado por su ple-
na insercién en la Administracidn prestacional y de fomento, que combina
por tanto el otorgamiento de ayudas, servicios y prestaciones a los desti-
natarios de la asistencia (Asistencia Social publica) con una amplia e in-
tensa labor de estimulo o fomento desarrollada por las Administraciones
publicas en relacién con la Asistencia Social privada, esto es, en relacién
con las actividades realizadas por entidades privadas que persiguen los
mismos objetivos que la Asistencia Social puablica atendiendo especificas
situaciones de necesidad que afectan a colectivos determinados de personas:

1) La Asistencia Social se integra en efecto en primer lugar por un
conjunto de prestaciones econémicas y de servicios otorgados a los ciuda-
danos por las Administraciones publicas —de forma directa, o bien en
determinados casos por entidades privadas en el marco de relaciones de
colaboracién con las Administraciones (conciertos para la prestacién de
servicios asistenciales)— y engloba igualmente una variada gama de mo-
dalidades de ayudas o ventajas que se otorgan en atencién a situaciones
especificas de necesidad que inciden sobre determinados colectivos de
personas (tratamiento tributario ventajoso de sus rentas, minoracién o
exencién del pago de las tarifas de determinados servicios publicos, reserva
de puestos de trabajo, etc.).

2) Pero de otra parte, es también evidente que la Asistencia Social
constituye un dmbito caracterizado por la intensa presencia de la accién
administrativa de fomento a las actividades desarrolladas por la iniciativa
privada, especialmente a la de cardcter no lucrativo: una accién de fomen-
to que no es ni mucho menos novedosa, pero que ha adquirido en los
tltimos afios una extraordinaria importancia en el marco del gran creci-
miento que ha tenido el «tercer sector» solidario o social —las ONGs de
accién social—, amplidndose los compromisos asumidos por las Adminis-
traciones publicas al respecto y diversificindose las medidas de fomento
que se prevén (subvenciones para la financiacién de determinados proyec-
tos, cesién de bienes inmuebles, otorgamiento de un régimen fiscal favo-
rable a las entidades no lucrativas de accién social, servicios de asesora-
miento y ayuda a las mismas, etc.).

3) Hay también otras técnicas de actuacién que forman parte igual-
mente del universo cotidiano de la Asistencia Social y tienen una presencia
notoria en la misma, pero que no ocupan a mi juicio esa posicién central
y caracterizante de este dmbito de la accién administrativa, dado su sen-
tido marcadamente instrumental respecto a lo que constituye el ntcleo
primario de las acciones administrativas en la materia. Es el caso de los

convenios de colaboracidn entre Administraciones puiblicas —que han pro-
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liferado en efecto en los dltimos afios en el sector socio-asistencial—, de
la elaboracion de planes que enmarcan las actividades administrativas en el
mismo, de la intensa presencia de férmulas de participacion ciudadana en
la organizacién administrativa y en los establecimientos asistenciales o, en
fin, de las tradicionales férmulas de policia administrativa —reglamenta-
cién, autorizacién, inspeccién y sancién de los establecimientos y activi-
dades encuadrables en este dmbito— que han adquirido también carta de
naturaleza en la legislacién sobre la materia.

* * *

Una vez considerada la perspectiva conceptual, abordaremos —como
hemos anunciado— distintas cuestiones de proyeccion general relativas a
la materia. En primer lugar, las caracteristicas de la Asistencia Social que
desarrollan las CCAA y los principios que se han plasmado en las leyes
autondémicas reguladoras de este sector de la accién administrativa.

III. LAS CARACTERISTICAS DE LA ASISTENCIA SOCIAL
DESARROLLADA POR LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS. LOS PRINCIPIOS QUE PRESIDEN
LA MATERIA EN LAS LEYES AUTONOMICAS SOBRE
SERVICIOS SOCIALES Y SU RELATIVIZACION

A) Como mds atrds quedé apuntado, las CCAA han construido un
marco normativo y organizativo estructurado para el desarrollo de su
competencia estatutaria sobre Asistencia Social.

En efecto, habiendo heredado los érganos, servicios y establecimientos
de que disponfa en su momento la Administracién estatal para el desarro-
llo de actividades asistenciales'* y habiendo asumido competencias plenas
sobre Asistencia Social —lo que les permite configurar auténomamente
los servicios y prestaciones que ofrecen asi como también, en el marco de

14 El traspaso afecté en primer lugar a los diversos servicios y establecimientos asistenciales
de la Administracién estatal (establecimientos del antiguo Instituto Nacional de Asistencia
Social, ayudas del antiguo Fondo Nacional de Asistencia Social, servicios en materia de protec-
cién de menores, familias numerosas, guarderias infantiles, proteccién de la mujer, etc), cuyo
traspaso se inicié estando algunas CCAA todavia en fase «preautonémica». También se traspa-
saron las prestaciones y servicios sociales de la Seguridad Social que gestionaba el antiguo
Instituto Nacional de Servicios Sociales (INSERSO): residencias de la tercera edad, servicios
para minusvélidos, gestién de las prestaciones no contributivas de la Seguridad Social, etc. En
este segundo caso, el traspaso a las CCAA de «via lenta» se demoré hasta los afios 1995-1996,
una década mds tarde que en las CCAA de «via rdpida», pues sélo pudo realizarse tras las re-

formas estatutarias que fueron consecuencia de los Pactos Autonémicos de 1992.
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la legislacién bdsica del Estado sobre régimen local, las prestaciones sociales
de las entidades locales—, las CCAA han desarrollado un fuerte prota-
gonismo en las actuaciones publicas de Asistencia Social a lo largo de las
dos udltimas décadas y han procedido a dictar una legislacién que preside
la materia en su respectivo dmbito territorial: las leyes de Servicios Sociales
o Accién Social, promulgadas en su mayoria a lo largo de la década de
los afios ochenta con la pretensién de establecer una ordenacién legal
general de este sector de la accién administrativa®

B) Esta actividad de Asistencia Social desarrollada por las CCAA den-
tro del marco legal aludido conserva algunos de los rasgos propios de la
nocién de Asistencia Social formada en nuestro Derecho durante la década
de los afios sesenta del siglo pasado.

En particular debe subrayarse que conserva —actualizada— esa funcién
de cierre del sistema de proteccion social que caracterizaba a la Asistencia
Social tal como se configuré en el Derecho positivo y en la doctrina de
los anos sesenta. Hoy como ayer, le corresponde tapar los «<huecos» que
dejan otros subsistemas de proteccién social, los espacios hasta los que no
llegan los instrumentos de proteccién propios de tales subsistemas —en
particular, los servicios publicos de Educacién, Sanidad y Empleo y, en
especial, la accién protectora de la Seguridad Social—, si bien debe decir-
se que esos huecos no son hoy los mismos que hace cuatro décadas, dada
la progresiva consolidacién y expansién subjetiva y objetiva de tales siste-
mas protectores, especialmente del sistema de la Seguridad Social'®. Tam-

15 El Pais Vasco (Ley 6/1982, de 20 de mayo, de Servicios Sociales), Navarra (Ley Foral
14/1983, de 30 de marzo, de Servicios Sociales) y Madrid (Ley 11/1984, de 6 de junio, de Ser-
vicios Sociales) fueron las CCAA que abrieron el camino en esta materia, y posteriormente se
agregarfan paulatinamente todas las demds. Las dltimas fueron La Rioja (Ley 2/1990, de 10 de
mayo, de Servicios Sociales) y Cantabria (Ley 5/1992, de 27 de mayo, de Accién Social).

16 El papel de «segunda trinchera» que correspondia a la Asistencia Social fue apuntado ya
en su dia ldcidamente por el profesor Fernando GARRIDO FALLA en su trabajo La Beneficencia
General y particular. Situacion y perspectivas (en el libro Problemas fundamentales de Beneficencia
y Asistencia social, Ministerio de la Gobernacién, Madrid, 1967, pp. 13 y ss, 22-23 y 28), quien
subrayé cémo la Asistencia Social venia a llenar «los huecos que la Seguridad Social no puede
llenar» y afirmé que siempre quedarfa un campo de actuacién para la misma por ambiciosos
que fueran los planes de expansién de la Seguridad Social. En la doctrina actual, M. R.
ALARCON CARACUEL ha insistido en el cardcter complementario de la Asistencia Social respecto
a la Seguridad Social (en su Compendio de Seguridad Social en colaboracién con S. GONZALEZ
ORTEGA, 4.2 ed., Tecnos, Madrid, 1991, pp. 131-132) al subrayar que «la Asistencia Social estd
—por su propia naturaleza complementaria— ‘condenada’ a cubrir los huecos dejados por la
Seguridad Social», puesto que su campo de accidn viene necesariamente delimitado en funcién
de lo que la Seguridad Social no haya ocupado previamente; también sefiala que la frontera
entre Asistencia Social y Seguridad Social es «fluida» porque ésta, al incorporar nuevas presta-

ciones que ocupan los huecos en su accién prestaclonal restringe el campo hipotético de la
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bién presenta una clara continuidad con la Asistencia Social tradicional
—e incluso con la anterior Beneficencia puiblica— la amplia flexibilidad
o capacidad de adaptacién que presenta para acomodar su concreto con-
tenido prestacional a las cambiantes situaciones de necesidad que requieren
actuaciones asistenciales; situaciones que no son en efecto las mismas en
los diversos contextos geogréficos y que evolucionan ademds con rapidez'”

C) En otros aspectos, en cambio, la Asistencia Social que hoy per-
filan las leyes autonémicas de Servicios Sociales presenta indudables ele-
mentos de novedad respecto a la tradicién aludida.

Aparecen asi elementos o rasgos caracteristicos novedosos en la propia
concepcidén de la accién administrativa en este dmbito como son el énfa-
sis en la prevencidn de las causas que conducen a la marginacién como
objetivo bdsico que debe guiar las actuaciones puablicas en la materia®, la
busqueda de la normalizacidn y de la integracion social y familiar de los
destinatarios de la Asistencia Social —evitando las segregaciones que no
sean estrictamente necesarias y promoviendo en su caso la reinsercién
social®—, la aparicién de una red de servicios de cardcter primario o ge-
nerales que, desde una ubicacién préxima al ciudadano y una proyeccién
diversificada o polivalente, pretenden realizar una funcién de «puerta de
entrada» en el complejo mundo institucional de los servicios y prestacio-
nes sociales®® o, en fin, la formulacién de ambiciosas metas y objetivos
de la accién administrativa en este dmbito que va mds alld de una simple
cobertura de las necesidades humanas mds bdsicas o elementales plantedn-
dose contribuir a un libre y pleno desarrollo de las personas y al bienestar
social de los ciudadanos?!

Asistencia Social. Véase también sobre el tema su trabajo Hacia el Derecho de la Proteccidn social,
en el vol. col. dirigido por J. Lorez LOPEZ, Seguridad Social y temas de actualidad, Marcial Pons,
Madrid, 1996, en particular, las pp. 30-32.

17 Esa flexibilidad se manifiesta no sélo en los frecuentes cambios en la normativa reguladora
de las prestaciones de Asistencia Social, sino también en el contenido deliberadamente abierto
y ambiguo que siguen teniendo algunas de las prestaciones que ofrece. Sobre este rasgo de ver-
satilidad propio de la Asistencia Social véase ALONSO SECO y GONZALO GONZALEZ, La asistencia so-
cial y los servicios sociales, pp. 235-236.

18 Se pretende por tanto no sélo el remedio de las situaciones de marginacién existentes sino
la evitacién de tales situaciones actuando sobre sus causas. Véase respecto de esta cuestion J. L.
BELTRAN AGUIRRE, E/ régimen juridico de la Accidn Social piiblica, cit., pp. 158-159 y 277-278.

1 Una buen tratamiento de este aspecto puede encontrase en ALONSO SECO y GONZALO
GONZALEZ, La asistencia social, pp. 228 y ss.

» A la funcién que cumplen los servicios sociales generales o de atencién primaria nos re-
feriremos en el Epigrafe siguiente.

2 Véase por ejemplo al respecto el art. 1 de la citada Ley Foral navarra 14/1983, arts. 1

y 4 de la Ley andaluza de Servicios Sociales (Ley 2/1988, de 4 de abril), art. 3 de la Ley de
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También implica un cambio significativo la propia existencia de un
escenario normativo y organizativo sistematizado en el que se apoyan las
actuaciones autondémicas de Asistencia Social. Las cuales se insertan en
efecto en un marco legal que pretende ofrecer una ordenacién unitaria
encabezando el grupo normativo correspondiente en torno a unas deter-
minadas pautas bdsicas o principios generales, entre los que se encuentra
la idea de globalidad que postulan de modo explicito las Leyes autonémi-
cas de Servicios Sociales®. Cosa que no sucedia, ciertamente, con la Asis-
tencia Social preconstitucional, cuyas actuaciones tuvieron un cardcter mar-
cadamente disperso y fragmentario.

D) Debe notarse, empero, que esta sistematizacién normativa sélo de
forma limitada ha conseguido su objetivo de articular una ordenacién ge-
neral y unitaria de las actuaciones publicas en materia de Asistencia So-
cial. Y ello, de una parte, porque quedan fuera las no escasas actuaciones
del Estado que inciden sobre el campo material de la Asistencia Social,
que presentan una clara tendencia a la sectorializacién y carecen de un
enfoque global, dada la propia perspectiva desde la que se formulan, que
no es la de la materia de la Asistencia Social como tal, sino la de otras
materias competenciales incluidas en el art. 149.1 CE. Pero, por otra
parte, también debe consignarse la tendencia que ha aflorado posterior-
mente en la propia legislacién autonémica sobre la materia, que ha ten-

Accidén Social y Servicios Sociales de Castilla y Leén (Ley 18/1988, de 28 de diciembre), el
art. 1 del Decreto Legislativo 17/1994, de 16 de noviembre, de Catalufia, y art. 1 de la Ley
vasca de Servicios Sociales (Ley 5/1996, de 18 de octubre, que sustituyé a la Ley 6/1982, de
20 de mayo).

Es obvio en todo caso que en estos objetivos generales a perseguir los sistemas de asisten-
cia y servicios sociales no pueden pretender en modo alguno tener la exclusiva. Por el contrario,
comparten la persecucién de estas ambiciosas metas con los demds sistemas prestacionales
propios del Estado social, como son en particular el sistema educativo (obsérvese que la idea
del «pleno desarrollo de la personalidad humana» como objetivo de la educacién luce en el
art. 26.2 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos y en el art. 27.2 de la Constitu-
cién espafiola), los servicios de salud, la Seguridad Social, los servicios publicos de empleo, la
politica de vivienda, etc.

Esta formulacién tan ambiciosa de los objetivos a perseguir por los sistemas de servicios
sociales, unida al principio de universalidad que se consagra en relacién con los mismos, puede
dar lugar a situaciones de alejamiento de lo que deberfa ser el nicleo prioritario de las actua-
ciones publicas en la materia propiciadas por la ambigiiedad o indefinicién de la finalidad
de los servicios sociales. Vid. lo que se indica al respecto supra, nota 7; también, en el apar-
tado E de este mismo Epigrafe en relacién con el principio de universalidad y en el Epigra-
fe V.1 (nota 44) en relacién con el contenido de los servicios sociales generales.

> Véase, por ejemplo, el art. 3.6 de la Ley gallega 4/1993, de 14 de abril, de Servicios
Sociales, en el que se establece que los servicios sociales se prestardn «de forma que se evite el
tratamiento fragmentado de las problemdticas sociales, promoviendo, al contrario, la atencién

integral de las mismas». ) ’
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dido a establecer marcos legales ad hoc para abordar determinadas cuestio-
nes (por ejemplo, los Ingresos Minimos de Insercién o las infracciones y
sanciones administrativas en materia de servicios sociales) o para establecer
medidas protectoras en relacién con colectivos especificos de personas (asi,
la proteccién de menores y los derechos de la infancia, la proteccién de
las personas mayores, la asistencia a los drogodependientes, etc.)®.

Por lo demds, es preciso dejar constancia de algunos defectos de que
adolecen no pocas de las leyes autonémicas sobre Servicios Sociales
—especialmente las que podemos considerar como «primera generacién»
de tales leyes**—, defectos que la doctrina ha acertado a poner de relieve.
Entre ellos, la notoria falta de precisién en el empleo de la terminologfa
y las ostensibles tendencias eufemisticas que afloran en dicha legislacién®
—1lo que conduce frecuentemente a prescindir de expresiones consolida-

» Esta copiosa legislacién autondémica sobre aspectos especificos de la materia es exponente
del fuerte dinamismo que impregna las actuaciones autondémicas en el sector socio-asistencial,
ante la aparicién de nuevas problemdticas o la intensificacién de otras ya existentes. Un somero
repaso a la legislacién autonémica permite comprobar en efecto cémo se alumbran continua-
mente nuevas férmulas de actuacién o se regulan aspectos novedosos de la materia: es el caso,
por ejemplo, de la regulacién de la asistencia a las personas en situacidn de dependencia por
carecer de autonomia fisica, psiquica o intelectual (véase el Titulo VI de la Ley madrilefia 11/
2003, de 27 de marzo, de Servicios Sociales, y el Titulo IV de la Ley castellano-leonesa 5/
2003, de 3 de abril, de atencién y proteccién a las personas mayores), de la regulacién del
acogimiento familiar como férmula alternativa a las residencias de mayores que se integra en el
correspondiente sistema autondmico de servicios sociales (Ley catalana 11/2001, del3 de julio,
de acogida familiar para personas mayores y Ley Foral navarra 34/2002, de 10 de diciembre, de
acogimiento familiar de personas mayores) o, también, del tratamiento legal de las denominadas
empresas de insercion (Ley catalana 27/2002, de 20 de diciembre, de medias legislativas para
regular las empresas de insercion sociolaboral y Ley de la Rioja 7/2003, de 26 de marzo, de
Insercién Sociolaboral).

% Lo que permite hablar de una «primera generacién» de leyes es obviamente la existencia
de una «segunda generacién» de textos legales sobre la materia que en diversas CCAA han
sustituido a las Leyes de dicha primera generacién. Asi ha sucedido en Galicia (Ley 4/1993, de
14 de abril), Pais Vasco (Ley 5/1996, de 18 de octubre), Comunidad Valenciana (Ley 5/1997,
de 25 de junio, de Servicios Sociales), y mds recientemente, en La Rioja (Ley 1/2002, de 1 de
marzo, de Servicios Sociales), Asturias (Ley 1/2003, de 24 de febrero), Madrid (Ley 11/2003,
de 27 de marzo, de Servicios Sociales), y Murcia (Ley 3/2003, de 10 de abril, de Servicios
Sociales).

» Las criticas doctrinales sobre este punto estdn generalizadas. Véase en particular lo que
sefiala al respecto M. VAQUER CABALLERIA, La accidn social, cit., pp. 107-111 y 179, quien se
lamenta del «desolador panorama» que, desde esta perspectiva, ofrece la legislacién autonémica
sobre servicios sociales, en la que impera «la dispersién terminoldgica.... y la acufiacién de
categorfas en las que parece primar el criterio de lo politicamente correcto sobre lo cientifica-
mente riguroso o incluso sobre lo lingiiisticamente significante» y censura también «el férrago
y la farfolla» de que adolece el lenguaje normativo en este sector, critica esta dltima que
ejemplifica elocuentemente con la referencia a la expresién «factores etiolégicos» de la
marginacién (en lugar de causas de la marginacién) que utiliza la Ley canaria 9/1987, de 28 de

abril, de Servicios Sociales. ) ’
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das y a sustituirlas por otras nuevas sin una justificacién suficiente para
ello—, el abuso de las declaraciones generales de intenciones y de princi-
pios de cardcter meramente retdrico y escaso valor juridico®, o también,
la actitud de menosprecio que en algunos casos manifiestan hacia las
actuaciones asistenciales de épocas pasadas —actitud ciertamente injusta,
dada su falta de matizaciones—?.

E) Pero al margen de estos defectos, que sin duda aminoran la pro-
pia auctoritas de estos textos legales y su eficacia normativa®, es lo cierto
que estructuran la materia en el marco de unas ideas y de unos principios
generales que pretenden presidir las actuaciones publicas asistenciales, lo
que, como hemos subrayado, no tenfa lugar con anterioridad. Si repara-
mos en el texto de tales leyes, entre los aludidos principios generales se
encuentran los siguientes:

a)  Responsabilidad piiblica en la materia, lo que comporta el deber de
los poderes pubhcos de «promover la prestacién de servicios sociales me-
diante la aportacién de los medios financieros, técnicos y humanos apro-

piados»”

 Vid. sobre ello A. GARCES SANANGUSTIN (Administracion prestacional y derechos ciudadanos,

«Revista Vasca de Administracién Puablica», 57, 2000, pp. 164-165 y 169-170), quien ha cri-
ticado las leyes autonémicas de Servicios Sociales como «leyes-desmedidas» por suponer «un
manifiesto con vocacién propagandistica, cuya dimensién de declaracién politica prevalece sobre
el escaso valor juridico de muchos de sus preceptos», censurando también los «derechos-ente-
lequia» que formulan algunas normas autonémicas sobre la materia.

¥ ALONSO SECO y GONzALO GONZALEZ (La asistencia social y los servicios sociales, cit. pp. 185-
186) ponen de relieve cémo algunas leyes autonémicas «cual si se tratara de crisis de identidad
adolescente, tratan de afianzarse como sistemas publicos creadores de derechos subjetivos
mediante la negacién de validez a [las] estructuras juridicas anteriores, a las que califican de
‘cadticas’ o con adjetivos semejantes». Afirman con razén estos autores al respecto que no cabe
infravalorar el importante esfuerzo que hizo la antigua Beneficencia ni subestimar la significa-
cién que tuvieron en su momento los servicios sociales del Sistema de Seguridad Social.

% Hay en todo caso diferencias considerables en este punto entre las leyes autondmicas.
En algunas CCAA como Navarra o Aragén contindan en vigor textos legales (la Ley 14/1983,
de 30 de marzo, de Servicios Sociales y la Ley 4/1987, de 25 de marzo, de ordenacién de la
Accidén Social respectivamente) que adolecen de ostensibles defectos —en la linea apuntada en
el texto— y que conllevan una aportacién muy escasa en la sistematizacién normativa de la
materia. En cambio otras CCAA han elaborado con posterioridad leyes de Servicios Sociales mds
completas y de mds calidad, que poseen mayor virtualidad para dotar a la materia de una or-
denacién legal unitaria y sistematizada. Es el caso en particular de la Ley de la Comunidad
Valenciana 5/1997, de 25 de junio, que sustituy$ a la primera Ley valenciana de Servicios
Sociales (la Ley 5/1989, de 6 de julio), o de la Ley de la Comunidad de Madrid 11/2003, de
27 de marzo, que sustituy6 a la primera Ley madrilefia de Servicios Sociales (Ia Ley 11/1984,

de 6 de junio).

» Asi lo formula el art. 6.2 del Decreto Legislativo cataldn 17/1994. Véanse también, en
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b)  Universalidad en cuanto a los destinatarios de los servicios ofre-
cidos, prmc1p10 que implica el acceso a los mismos por todos los ciuda-
danos sin discriminacién alguna®.

c)  Establecimiento de un marco perfilado de derechos de los destinatarios
de la asistencia, lo cual pretende superar el cardcter meramente «graciable»
que se habia venido atribuyendo tradicionalmente a las prestaciones de la
Beneficencia®!

d) Principio de descentralizacién, potenciando las funciones de los
Ayuntamientos y otros entes locales sobre la materia, al objeto de lograr
la mdxima proximidad a los ciudadanos®

e) Participacion de los ciudadanos en la programacién y control de los
servicios sociales*

Los mencionados principios constituyen en efecto lugares comunes de
las Leyes autonémicas de Servicios Sociales, las cuales se nutren de una
misma «cultura» de las actuaciones asistenciales, sin perjuicio por supuesto
de aspectos diferenciales entre ellas en cuestiones concretas. Con todo,
debe sefalarse que un examen detenido del conjunto de la normativa
autonémica en vigor y de la praxis administrativa sobre la materia condu-
cen a relativizar o matizar el valor de tales «principios» como reglas juri-

parecidos términos, los arts. 5.1 de las Leyes vascas 6/1982 y 5/1996, 2.1 de la Ley andalu-
za 2/1988, 4.2 de la Ley valenciana 5/1997, etc.

% Vid. art. 2. de la Ley Foral navarra 14/1983, art. 3.3 de la Ley vasca 5/1996, Exposicién
de Motivos de la Ley 18/1988 de Castilla y Ledn, y art. 3.11 de la Ley gallega 4/1993, etc.

31 Véase el articulo 3 f'de la Ley de Aragdén 4/1987, que vincula el tema con la responsa-
bilidad publica (enuncia el principio de «responsabilidad publica en un marco juridico que
establezca derechos y deberes, impidiendo actuaciones graciables»), asi{ como también la Expo-
sicién de Motivos del mismo texto legal (pdrrafo 2.°), que pone particular énfasis al respecto
al afirmar la voluntad de crear «un sistema que termine, definitivamente, con la graciabilidad
inherente a las concepciones benéficas y que se fundamente en el reconocimiento de unos
derechos subjetivos del ciudadano, cuya contrapartida es la obligatoriedad de los poderes pu-
blicos de hacerlos efectivos». Véase también la Exposicién de Motivos de la Ley 18/1988 de
Castilla y Leén (pdrrafo 8.°), que alude a los ciudadanos «como portadores de derechos, supe-
rando el cardcter graciable».

32 La idea aparece de modo generalizado en las Leyes autondmicas de Servicios Sociales
desde las primeras de ellas (ley vasca de 1982 y Ley Foral navarra de 1983).

% Dejamos ahora fuera otros «principios inspiradores» de las Leyes autonémicas de Servi-
cios Sociales que ya han quedado aludidos al tratar de las caracteristicas de la Asistencia Social
autondémica como el de globalidad, el de prevencidn o el de integracidn social. Algunas mencionan
también el principio de solidaridad que en este contexto creo debe ser considerado, mds que
como un principio que se aflade a otros, como el valor bdsico que fundamenta todas las actua-
ciones publicas en el 4mbito asistencial. También dejo fuera, por su obviedad, el principio de
igualdad que recogen las Leyes autondmicas, asi como lo que son simples recordatorios de los
postulados constitucionales de nuestro sistema de Administraciones Publicas (coordinacién,

desconcentracidn o eficacia).
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dicas de cardcter operativo, tal como ha puesto de relieve la doctrina m4s
atenta.

El principio de responsabilidad publica, en la medida que no se opone
en modo alguno a las actividades privadas en el campo asistencial y, en
particular, a las iniciativas sociales de cardcter no lucrativo —que con mds
o menos énfasis se reconocen en las diversas leyes autonémicas y cuyo
fomento constituye un aspecto central de las actuaciones administrativas
en materia de Asistencia Social—, no puede decirse en rigor que implique
una concepcién novedosa de la materia ni que imponga obligaciones
concretas y exigibles a los poderes publicos. La idea de universalidad
resulta en realidad extrafa y distorsionante en este sector de la accién
administrativa y conlleva el riesgo, como ha puesto de relieve GARCEs Sa-
NAGUSTIN, de olvidar a los colectivos mds necesitados, hacia quienes prio-
ritariamente deberfa ir dirigida la accién asistencial®*. El objetivo de supe-
rar la «graciabilidad» de la Beneficencia mediante el establecimiento de un
marco perfilado de derechos de los destinatarios debe ser objeto de ma-
tizaciones en la medida en que, de una parte, no resulta exacto el reproche
de total graciabilidad dirigido a la antigua Beneficencia publica® y, por
otra parte, la vigente legislacién autonémica sobre la materia no deja de
presentar algunos «flecos» dificilmente solventables desde el punto de vista
de la exigibilidad de las prestaciones de la Asistencia Social y de la posi-
cién juridica del destinatario de las mismas®, por mds que sean patentes

% Vid. su estudio ya citado Las prestaciones econdmicas en el dmbito de la proteccion asistencial,
en cuyas pp. 49-52 se contiene una certera critica de las Leyes autonémicas de Servicios So-
ciales en relacién con este punto. A. GARCES sefiala al respecto que «la universalidad, con el
consiguiente afén por eludir el reconocimiento de que se trabaja con pobres y marginados,
comporta una estructuracién del sistema ajena a la realidad de los colectivos a los que va di-
rigido» y constituye «una excusa para distraer la atencién de aquellos colectivos a quienes
prioritariamente deberfa ir destinada» la Accién Social. Una Accién Social que, a juicio de este
autor, no puede construirse al margen de las nociones de pobreza y marginacién.

En una linea convergente con estas ideas se expresaba también BELTRAN AGUIRRE en su libro
El régimen juridico, cit., pp. 256-257 y 258-259, donde subrayaba un cierto olvido en la legis-
lacién autondmica del «pobre tradicionaly —el mendigo— y de los nuevos pobres generados
por las crisis econémicas y el desempleo, a favor de la marginacién sectorial especializada
—juventud, tercera edad, minusvélidos, etc.—.

Véase también al respecto el trabajo de M. AGguiLar, C. CORERA, M. GAVIRIA y M. LAPARRA,
Una docena de mitos, sindromes, limites y mistificaciones acerca de los Servicios Sociales y el Trabajo
Social, en «Documentacién Social», 79 (1990), pp. 216 y ss, 230-234, quienes sefialaban que
el principio de universalidad constituye en esta materia mds un mito que una realidad.

% Vid. sobre ello BELTRAN AGUIRRE, E/ régimen juridico, p. 87, M. AZNAR LOPEZ, En torno a
la Beneficencia y su régimen juridico, «Revista Espafola de Derecho Administrativo», 92 (1996),
pp. 555 y ss. (556-558), y GARCES SANAGUSTIN, Administracion prestacional y derechos ciudadanos,
«Revista Vasca de Administracién Publica», 57 (2000), pp. 159 y ss. (163-164).

* Sobre la vaguedad e imprecisién de los preceptos de las leyes autonémicas de Servicios
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los avances respecto al tratamiento de esta cuestién en otros momentos
histéricos”. Los planteamientos descentralizadores se han quedado en gran

Sociales que se refieren a los derechos de los ciudadanos en relacién con las prestaciones so-
ciales vid. BELTRAN AGUIRRE (E/ régimen juridico, cit., p. 334 y Los Servicios Sociales, «Revista
Vasca de Administracién Publica», 57, 2000, pp. 113 y ss., 139), quien subraya su gran com-
ponente retdrico y su escasa eficacia juridica.

Un atento examen del conjunto de la normativa autonédmica sobre Asistencia Social desde
este punto de vista puede encontrarse en el libro de ALonso SEco y GonzaLo GONZALEZ, La
asistencia social y los servicios sociales, cit., en el que se pone de relieve (especialmente, pp. 468,
530, y 538-541; también, 447 y ss. y 503-506) cémo persisten no pocos dmbitos de indefini-
cién y de discrecionalidad administrativa en la regulacién normativa de las prestaciones de
Asistencia Social, sin perjuicio de una tendencia progresiva hacia la reduccién de la
discrecionalidad.

Desde una perspectiva de politica legislativa, GARCES SANAGUSTIN (Prestaciones sociales,
Sfuncién administrativa y derechos de los cindadanos, McGraw-Hill, Madrid, 1996, pp. 146-151)
ha puesto de relieve los inconvenientes —excesiva rigidez y burocratizacién— que conllevan los
intentos de reducir totalmente la discrecionalidad administrativa en el 4mbito de la accién social
y de configurar las prestaciones sociales con un cardcter totalmente reglado: «la reduccién de
la discrecionalidad es un objetivo plausible que, sin embargo, no ha de convertirse en una
obsesion petrificadora de la accién administrativa [...]. Los sistemas de proteccién social operan
sobre una realidad en continua mutacién y lo normativa que los regula, sobre todo cuando
tiene por objeto regular la actividad técnica de la Administracién, corre el riesgo de generar
una cierta esclerosis administrativa». Frente a ello, lleva a cabo una «reivindicacién» de un
dmbito de discrecionalidad administrativa en una materia que «en la mayoria de los casos re-
quiere que la Administracién cuente con ciertos mdrgenes de apreciacién» para permitir un
mayor acercamiento a los concretos problemas planteados y un andlisis individualizado de la
situacidn socioeconémica de los beneficiarios de las prestaciones.

% En el Derecho positivo en vigor no son pocos los 4mbitos en los que puede hablarse de
una plena exigibilidad de las prestaciones de Asistencia Social, lo cual es consecuencia tanto de
la inclusién de algunas prestaciones asistenciales en el 4mbito de la Seguridad Social (presta-
ciones no contributivas de la Seguridad Social) como del notorio esfuerzo reglamentador rea-
lizado por la normativa autonémica sobre Asistencia Social en relacién con algunas de sus
prestaciones (Ingresos Minimos de Insercidn, acceso a residencias de ancianos, etc.).

Pero junto a ello no es posible dejar de aludir a las mejoras en los instrumentos y garantias
generales que el ordenamiento positivo ofrece en la actualidad para hacer efectivo el derecho de
los ciudadanos a las prestaciones sociales —instrumentos que propician un contexto juridico
general notoriamente diverso del que era propio de la Beneficencia decimonénica—. Asi lo ha
subrayado M. VAQUER CABALLERIA (La accidn social, cit., pp. 189-191), quien se ha referido en
particular a dos aspectos en relacién con la cuestién: el perfeccionamiento de la tutela judicial
ofrecida por la regulacién de la jurisdiccién contencioso administrativa y las previsiones del or-
denamiento local para hacer efectivo el derecho de los ciudadanos a determinados servicios de
competencia municipal (los servicios municipales obligatorios). Con razén apunta no obstante
este autor (0b. cit. pp. 191-192) la existencia de «barreras tanto culturales como econémicas»
que inciden sobre los destinatarios habituales de la Asistencia Social impidiendo que éstos
accedan efectivamente a la utilizacién de los instrumentos generales aludidos; unas barreras
que sin duda estdn detrds de la reducida produccién jurisprudencial («sospechosamente escasa»
a juicio de M. VAQUER) sobre los temas de accidén social. Esta situacién coloca en un primer
plano en relacién con esta materia a las instituciones alternativas a la tutela judicial de los
derechos como son los Defensores civicos (Defensor del pueblo estatal e instituciones andlogas

autondémicas o locales); Defensores civicos que efectivamente vienen desarrollando una funcién
DA-2005, nims. 271-272. JUAN M.2 PEMAN GAVIN. La asistencia social en Espafia: delimit...



DA-2005, nims. 271-272. JUAN M.2 PEMAN GAVIN. La asistencia social en Espafia: delimit...
56 Juan M.* Pemdn Gavin

medida en un terreno mds nominal que efectivo, conclusién a la que
conduce una consideracién detenida del conjunto de la legislacién auto-
némica en vigor’®. Y por lo que se refiere por dltimo al principio de
participacién, éste se encuentra sin duda asumido y desarrollado por la
normativa vigente sobre la materia®, pero presenta también disfunciones
y dificultades en su materializacién prictica®.

* * *

Hecha esta consideracién general sobre los caracteres de la Asistencia
Social autonémica y sobre los principios que incorporan las leyes de Ser-
vicios Sociales de las CCAA, nos referiremos a continuacién a los dos
aspectos fundamentales que presenta este sector de la accién administra-
tiva, caracterizado como se ha indicado por el predominio de la actividad
prestacional y de fomento: el contenido de los sistemas autonémicos de
servicios y prestaciones sociales (Epigrafe IV) y el estatus de las entidades
privadas que desarrollan actividades en el dmbito socio-asistencial y las
relaciones de las mismas con las Administraciones publicas (Epigrafe V).

IV. LOS SISTEMAS AUTONOMICOS DE SERVICIOS
Y PRESTACIONES SOCIALES

Las leyes autonémicas de Servicios Sociales estructuran el correspon-
diente sistema prestacional en dos grandes bloques: los servicios sociales en
sentido estricto, esto es, las prestaciones 77 natura o de cardcter no dine-

de gran relevancia prictica en materia de Asistencia Social, como se desprende de la lectura de
sus Informes.

38 Véase sobre este tema el andlisis realizado por J. L BELTRAN AGUIRRE, E/ régimen juridico,
pp. 144-147 y 220-229, donde llega a la conclusién de que la legislacién autonémica sobre la
materia no ha sido generosa con los entes locales y no se ha inspirado realmente en los prin-
cipios de descentralizacién y de mdxima proximidad a los ciudadanos. Véase también lo que
indica sobre el tema en su posterior trabajo sobre Los Servicios Sociales, cit., pp. 134-136.

% Una amplia referencia a las férmulas participativas establecidas en la normativa vigen-
te sobre Asistencia Social puede encontrase en ALONSO SECO y GONzALO GONZALEZ, La asistencia
social, pp. 199-208.

“ Véase un planteamiento critico al respecto en GARCES SANAGUSTIN Las prestaciones eco-
némicas cit., 61-67, quien, bajo el rétulo «la falacia de la participacién», subraya tanto las
disfunciones de los 6rganos u organismos de composicién compleja a los que se han atribuido
funciones de control y asesoramiento en la materia, como las dificultades para una participacién
efectiva de determinados colectivos de usuarios en los centros asistenciales (ancianos invdlidos,
minusvdlidos psiquicos, o menores desamparados). En el mismo sentido, también su trabajo
Accidn social, en el vol col. dirigido por A. EMBID IRUJO, Derecho piiblico aragonés, Justicia de
Aragén-Dykinson, Madrid, 2000, pp. 532-536.
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rario, y las prestaciones econdmicas que se otorgan a personas que se en-
cuentran en determinadas situaciones de necesidad. Dentro del primer
bloque, estd también generalizada la distincién entre los servicios sociales
generales o de atencidén primaria y los servicios sociales especializados.
Tratando de identificar los aspectos o elementos comunes que son
generalizables a las diversas CCAA*, nos referiremos en primer lugar a /os
servicios sociales (Epigrafes 1 y 2) —expresién que se emplea tanto en un
sentido organizativo (la organizacién y los medios materiales y humanos
que prestan los servicios) como en sentido funcional (la actividad pres-
tacional desarrollada por los mismos)— para aludir posteriormente a /as
prestaciones econdmicas (Epigrafe 3) y, en particular, a los Ingresos Minimos

de Insercidn (Epigrafe 4)%.

1. Los SERVICIOS SOCIALES GENERALES

La existencia de estos servicios de cardcter general constituye una im-
portante novedad en la evolucién de la materia, que surge a finales de los
afos setenta y principios de los ochenta y se consolida con las leyes au-
tonédmicas de Servicios Sociales de esta ultima década (con una variada
terminologfa: servicios «de base», «comunitarios», «generales» o «de aten-
cién primaria»), recibiendo un fuerte impulso para su implantacién efec-
tiva a través del denominado «Plan concertado para el desarrollo de pres-
taciones bdsicas de servicios sociales por las Corporaciones Locales»
promovido por la Administracién Genenal del Estado a partir de 1988.

Se caracterizan por ofrecer unos servicios dotados de un contenido
amplio y abierto —no vinculado a las necesidades especificas de colectivos

4 Para una exposicién de la materia que incorpora un tratamiento especifico de cada una
de las CCAA, véase el libro colectivo coordinado por A. GUTIERREZ REsA y J. GARCES FERRER, Los
Servicios Sociales en las Comunidades y Ciudades Auténomas, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2000.

# Una sistematizacién con aspectos peculiares respecto a la apuntada en el texto se ha
establecido en la Comunidad de Madrid a través de la Ley 11/2003, de 27 de marzo, de Ser-
vicios Sociales. Esta Ley distingue dentro de las prestaciones no dinerarias (que las demds leyes
autonémicas denominan «servicios sociales» de forma genérica) entre las preszaciones técnicas (en
las que se incluyen los «actos profesionales» de informacién a los usuarios, valoracién
individualizada de situaciones, asesoramiento, etc.) y las prestaciones materiales (atencién residen-
cial mediante alojamiento sustitutivo del hogar, atencién diurna, atencién domiciliaria y
teleasistencia, manutencién, etc.). De modo que son tres las clases de prestaciones que se
contemplan —prestaciones técnicas, prestaciones econdémicas y prestaciones materiales—, es-
tableciéndose que las prestaciones técnicas deben preceder y acompafiar a las demds prestaciones
(vid. arts. 14 a 19). Por otro lado, debe tenerse en cuenta que tanto en el nivel de la «aten-
cién social primaria» como en el nivel de la «atencién social especializada» se otorgan las tres

clases de prestaciones —técnicas, econdémicas y materiales— (vid. arts. 30 a 33).
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determinados de poblacién— desde una posicién de proximidad o cerca-
nia a los ciudadanos, lo cual requiere la existencia de una red de centros
(los centros de servicios sociales) que atienden a la poblacién de una deter-
minada zona o demarcacién territorial (las zonas o dreas bdsicas de servicios
sociales).

En coherencia con estas caracteristicas de los servicios sociales generales,
las funciones que desarrollan se formulan con notoria amplitud. Aunque
hay matices diferenciales entre las leyes autonémicas, tales funciones pue-
den reconducirse a los cuatro bloques siguientes: a) atienden directamente
algunas necesidades (servicios de ayuda a domicilio para personas o fami-
lias que lo necesiten®, servicios de convivencia y reinsercién para supues-
tos de inexistencia o desintegracién de la unidad familiar —albergues,
centros de acogida, viviendas tuteladas, etc.—) y, en algunos casos, otor-
gan prestaciones econémicas para la cobertura de necesidades bdsicas; b)
ofrecen informacién y asesoramiento sobre el conjunto de servicios y
prestaciones de proteccién social existentes, canalizando en su caso a las
personas que lo requieran hacia los servicios especializados; ¢) impulsan las
férmulas de iniciativa social tales como el voluntariado y el asociacio-
nismo; y d) con un cardcter instrumental, llevan a cabo el acopio de
datos e informacién para detectar las necesidades sociales en la respectiva
zona.

Es necesario insistir con todo en que las aludidas funciones se conci-
ben, tal como se ha apuntado, en unos términos amplios y abiertos —lo
que se manifiesta tanto en la propia formulacién de las funciones aludi-
das como en la inclusién de cliusulas complementarias de contenido
general y abierto®—, de modo que disponen de gran flexibilidad para
adaptarse a las necesidades concretas de cada lugar y también a la aparicién
de nuevas demandas y necesidades sociales.

Desde el punto de vista competencial, las leyes autonémicas han atri-
buido, de acuerdo con la Ley de Bases de Régimen Local, la responsabi-
lidad de gestionar los servicios sociales generales a los Ayuntamientos, los
cuales pueden llevarla a cabo por si mismos o de forma asociada a través
de Mancomunidades de Municipios. Hay no obstante CCAA que en
relacién con los Municipios pequefios o de tamafio medio —de pobla-

# Sobre el servicio social de ayuda a domicilio, véase la muy ilustrativa exposicién de
A10NsO SECO y GONZALO GONZALEZ, La asistencia social, pp. 271 y ss.

# Obsérvese por ejemplo la amplitud de la férmula que figura en el art. 10.5 de la Ley
andaluza 2/1988, que incluye entre los servicios sociales comunitarios «otros que la dindmica
social exija», o la que figura en el art. 6.2.5 de la Ley castellano-leonesa 18/1988, que incluye
entre los servicios sociales generales «cualquier otro que conduzca a un mayor grado de bien-

estar social». i i
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cién no superior a 20.000 habitantes®— han previsto la gestién de tales
servicios sociales generales por entidades locales supramunicipales como son
las Diputaciones provinciales (Castilla y Leén*, Andalucia’’) o las entida-
des comarcales (Catalufia®®). Y ello por supuesto con independencia de la
responsabilidad de asistencia y colaboracién con los Municipios, que asu-
men tanto las Diputaciones Provinciales como las Administraciones auto-
némicas y el propio Estado, responsabilidad que ha tenido efectividad a
través del anteriormente citado Plan concertado de prestaciones bdsicas de
servicios sociales.

Como mds atrds ha quedado apuntado, existen unas demarcaciones
territoriales a efectos de prestacién de los servicios sociales generales: las
zonas o dreas bdsicas de servicios sociales —o denominaciones equivalen-
tes— creadas por las CCAA, que pueden ejemplificarse en las «Zonas
bdsicas de accién social» establecidas en la ley castellano-leonesa de Accién
Social sobre la base de un médulo poblacional de 20.000 habitantes®. El
soporte organizativo previsto para el desarrollo de los servicios sociales
generales viene dado al menos por un centro de servicios sociales en el que
actiia un equipo de profesionales de cardcter interdisciplinar y que even-
tualmente puede contar con un equipamiento de cardcter complementario
(centros de dfa, comedores, centros ocupacionales, albergues y centros de
acogida, etc.).

2. Los SERVICIOS SOCIALES ESPECIALIZADOS

Los servicios especializados se caracterizan, por el contrario, por estar
dirigidos a determinados grupos de poblacién que presentan caracteres

® Recuérdese que la superacién de los 20.000 habitantes es el umbral fijado en la Ley de
Bases de Régimen Local para que la prestacion de los servicios sociales sea obligatorio para los
Municipios.

6 Véanse los arts. 35.1.4, 36.1.a y 42.1 de la Ley 18/1988, de Accién Social y Servicios
Sociales.

7 Vid. arts. 18.2.6y 19.2.4 de la Ley 2/1988, de Servicios Sociales, en virtud de los cuales
se atribuye la gestion de los servicios sociales comunitarios a las Diputaciones, para los Munici-
pios de hasta 20.000 habitantes, y a los Municipios en el caso de que superen esta cifra de
poblacién. En ambos casos por cierto como competencia delegada por la Junta de Andalucia.

“ Vid. arts. 26.1.a y 27.1.a del Decreto Legislativo 17/1994, preceptos que es preciso leer
en el marco de lo previsto por el art. 14 de dicho texto normativo.

# Vid. art. 7 de la Ley 18/1988, de Accién Social y Servicios Sociales, en el que se esta-
blece que en el caso de los Municipios mayores de 20.000 habitantes, son éstos los que deben
delimitar las zonas existentes en su término municipal y, en el resto del territorio, son las
Diputaciones provinciales las competentes para ello, sin perjuicio de que en ambos casos las

decisiones deban ser ratificadas por la Consejerfa competente sobre la materia.
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propios y necesidades especificas: menores, personas con minusvalias, ter-
cera edad, drogodependientes, inmigrantes, reclusos y ex-reclusos, etc.

A diferencia de los servicios sociales generales, los servicios sociales
especializados cuentan con una dilatada tradicién histérica que conecta con
los establecimientos especializados existentes en el marco de la antigua
Beneficencia y de la ulterior Asistencia Social preconstitucional, asi como
también con los centros creados en el dmbito de los Servicios Sociales de
la Seguridad Social —de minusvdlidos y de la tercera edad— a partir de
los afos sesenta, si bien es claro que han sufrido una profunda transfor-
macién en su concepcién y en su regulacién positiva.

En la actualidad, las Leyes autonémicas de Servicios Sociales identifican
nominalmente tales servicios especializados, y a lo sumo formulan algu-
nas pautas o directrices generales en relacién con los mismos®® , pero no
contienen una regulacién propiamente dicha de los diferentes servicios pre-
vistos. Dicha regulacién se encuentra en la correspondiente legislacién es-
pecifica dictada por las CCAA —sobre menores, minusvdlidos, servicios
sociales de personas mayores, etc.—, legislacién que se inserta por lo de-
mds en el contexto de un creciente corpus legislativo (integrado por nor-
mativa estatal, pero también por normas internacionales y comunitarias)
que incide sobre el estatus de muchos de los colectivos a los que se diri-
gen los servicios especializados

La identificacién concreta de los servicios especializados experimenta
obviamente variaciones entre las distintas Leyes autonémicas, que suelen
incluir ademds cldusulas abiertas para incorporar nuevos servicios especia-
lizados a la relacién legal, pero en todas ellas figuran al menos los cinco
siguientes: menores o infancia y adolescencia, tercera edad o personas
mayores, personas con discapacidades, drogodependientes, y reclusos y ex-
reclusos. A ellos se afiaden otros como pueden ser los servicios sociales
relativos a las familias, las mujeres o las minorfas étnicas™.

> Ejemplos de ello lo constituyen la Ley gallega 4/1993 (arts. 12 y ss.) y la Ley valencia-
na 5/1997 (arts. 14 y ss.).

! La normativa aludida es en efecto creciente e incide sobre muchos de los colectivos hacia
los que se dirigen los servicios sociales especializados desde diferentes sectores del ordenamiento
juridico: hay asi normas civiles, penales, laborales, procesales, etc. tuitivas de tales colectivos, ademds
de las disposiciones que contemplan medidas de Asistencia Social en el marco del Derecho de
la Seguridad Social o del Derecho Administrativo. Muy ilustrativa al respecto resulta la muy
completa recopilacién normativa sobre menores ofrecida por E. JIMENEZ FRANCO, Legislacidn del
menor, 2.2 ed. Tecnos, Madrid, 2001, que incluye las normas internacionales, europeas, estatales
y autondmicas sobre la materia.

52 Un estudio muy completo de los tres servicios sociales especializados mds importantes
(los relativos a menores, minusvédlidos y personas mayores) puede encontrarse en el libro de

ALONSO SECO y GONZALO GONZALEZ, La asistencia social y los servicios sociales, pp. 285-417. Tam-
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Desde el punto de vista competencial, las Leyes autonémicas de Ser-
vicios Sociales no suelen contener asignaciones precisas de competencias,
dejando el tema por tanto sin terminar de perfilar’, pero las que lo ha-
cen incorporan opciones diferentes por lo que no cabe aqui inducir crite-
rios de general aplicacién. Asi, Andalucia y Galicia distribuyen la compe-
tencia para gestionar los servicios especializados entre los Municipios y las
Diputaciones provinciales®; Catalufia reparte la competencia entre los
Consejos comarcales y el Departamento de la Administracién autonémica
competente sobre asistencia y servicios sociales”; y en el Pais Vasco, en
fin, se parte del principio general de competencia de las Diputaciones fo-
rales para gestionar los servicios especializados®

bién siguen siendo utiles las pdginas que BELTRAN AGUIRRE dedicé los servicios especializados en
su Régimen juridico de la Accion Social piiblica, pp. 273-276, asi como 239-259. Para el caso
concreto del servicio de personas mayores puede verse el reciente libro colectivo dirigido por
J. TorNOS MAS, Los servicios sociales de atencidn a la tercera edad. El caso de Catalusia, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2002. En relacién con las personas con discapacidad, véanse los estudios de
B. ALONSO GARCIA, El régimen juridico de la proteccion social del minusvilido, Civitas, Madrid,
1997 y de R. DE LORENZO-R. DUARTE, Minusvalias y accién social, en el vol. col. dirigido por S.
Muroz MACHADO vy otros, Las estructuras del bienestar. Derecho, economia y sociedad en Espafia,
Escuela Libre Editorial, Civitas, Madrid, 1997, pp. 599 y ss.

%3 Obsérvese la ambigiiedad de lo dispuesto en el art. 6.1.f de la Ley valenciana 5/1997,
conforme al cual «corresponde a las Entidades Locales Municipales, Comarcas y Entidades
Supramunicipales», entre otras competencias, «la titularidad y gestién de aquellos Servicios
Sociales Especializados que le corresponda por razén de su competencia territorial».

* De acuerdo con los arts. 18.2 y 19.2 de la Ley andaluza 2/1988, corresponde a los
Municipios mayores de 20.000 habitantes gestionar los servicios sociales especializados de
dmbito local, y a las Diputaciones provinciales los servicios especializados de dmbito local en
Municipios que no alcancen la poblacién aludida, asi como los servicios especializados de
dmbito provincial y supramunicipal.

Por su parte la ley gallega 4/1993 atribuye a los Ayuntamientos la creacién y gestién de
servicios sociales especializados de dmbito local «entendiendo por tales aquellos en los que los
usuarios sean predominantemente residentes en el respectivo municipio» (art. 21.1.6). Y dis-
pone que corresponde a las Diputaciones provinciales la creacién y gestién de servicios espe-
cializados «de 4mbito supramunicipal o, en su caso, supracomarcal» (art. 22.3).

%5 El Decreto Legislativo 17/1994 parte de la distincién entre servicios especializados de
segundo nivel y de tercer nivel (el primer nivel viene constituido por los servicios generales). Las
Comarcas que tienen mds de 50.000 habitantes gestionan los servicios especializados de segun-
do nivel y el Departamento de la Administracién autonémica competente en materia de asis-
tencia y servicios sociales gestiona los servicios de segundo nivel en las Comarcas que no alcan-
zan la cifra de poblacién mencionada asi como los servicios de tercer nivel. Vid. arts. 24 y 26
del citado Decreto Legislativo, que deben leerse en conexién con lo dispuesto en los arts. 17
y 19 del mismo texto legal .

% Vid. art. 11.3 de la Ley vasca 5/1996, en virtud del cual se atribuye a las Diputaciones
la «creacién, mantenimiento y gestién de los servicios sociales especializados cuya gestién no

venga atribuida por esta Ley al Gobierno Vasco o a los Ayuntamientos.
DA-2005, nims. 271-272. JUAN M.2 PEMAN GAVIN. La asistencia social en Espafia: delimit...



DA-2005, nims. 271-272. JUAN M.2 PEMAN GAVIN. La asistencia social en Espafia: delimit...
62 Juan M.* Pemdn Gavin

3. LAS PRESTACIONES ECONOMICAS

Los sistemas autonémicos de servicios y prestaciones sociales se inte-
gran también, como hemos apuntado, por unas prestaciones econémicas
que se otorgan a los destinatarios de la accién asistencial. Prestaciones eco-
némicas que se conciben con subordinacién estricta al requisito tradicional
de la prueba de una situacién de necesidad asociada a la carencia de recur-
sos econémicos —por lo que forman parte del nicleo mds estricto antes
aludido de la Asistencia Social— y cuya existencia y regulacién reflejan
bien claramente esa funcién, también aludida, de cierre del sistema de
proteccién social que corresponde a la Asistencia Social —en la medida en
que viene a cubrir los espacios o «huecos» que dejan los demds sistemas
de proteccién social y en particular la Seguridad Social—.

Arraigadas también en nuestra tradicién asistencial, dichas prestaciones
econémicas se contemplan hoy en las diversas leyes autonémicas de Ser-
vicios Sociales con un cardcter formalmente secundario o subordinado
respecto a las prestaciones no econémicas —esto es, los servicios sociales
en sentido estricto—"". En realidad tales leyes no contienen una regulacién
completa y sistematizada de las mismas; regulacién que hay que buscar
—salvo el caso especifico de los Ingresos Minimos de Insercién, objeto en
no pocas Comunidades de un especifico texto legal—, en una cambiante
normativa reglamentaria y en las resoluciones especificas que convocan el
otorgamiento de las concretas prestaciones®®

Dentro de las prestaciones econémicas la distincién fundamental que
debe hacerse es segtin tengan cardcter periddico o no. Entre las primeras
se encuentran los aludidos Ingresos Minimas de Insercién a los que nos
referiremos a continuacién (Epigrafe 4), pero también otras prestaciones
econdémicas de cardcter periédico que otorgan las CCAA. Es el caso de las
pensiones asistenciales a ancianos e incapacitados para el trabajo” o de los

%7 Las Leyes autonémicas optan claramente por dar preferencia a las prestaciones iz natura
(o servicios sociales) sobre las prestaciones econdmicas, lo cual se refleja en la propia estructura
sistemdtica de tales leyes, que abordan siempre en primer lugar los servicios sociales. Algunas
leyes por lo demds califican expresamente las prestaciones econémicas como complementarias
de los servicios sociales (vid. art. 16 de la Ley aragonesa 4/1987, art. 50 de la Ley gallega 4/
1993 y art. 36 de la Ley valenciana 5/1997).

% Una completa exposicién de sintesis de la normativa autondémica en vigor sobre presta-
ciones econémicas puede encontrarse en ALONSO SECO y GONZALO GONZALEZ, La asistencia social,
cit., pp. 429 y ss. Un tratamiento monogrifico del tema se realiza en GARCES SANAGUSTIN, Las
prestaciones econdmicas en el campo de la proteccidn asistencial, cit, especialmente, pp. 88 y ss.
y 235 y ss.

% Creadas en el marco del antiguo Fondo Nacional de Asistencia Social, la gestién de

dichas pensiones fue transferida a las CCAA durante la primera etapa de andadura del sistema
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subsidios de garantia de ingresos minimos para minusvélidos y por ayuda
de tercera persona® o de otras ayudas econdmicas de cardcter periddico
que han establecido las CCAA (ayudas de apoyo a la integracién familiar,
becas para personas con discapacidad atendidas en centros asistencia-
les, etc.)®!.

Las de cardcter no periédico posibilitan la cobertura inmediata de de-
terminadas necesidades elementales que las personas destinatarias no se
encuentra en disposicién de asumir. Es el caso de las usualmente denomi-
nadas ayudas de emergencia social que las diversas CCAA han establecido
para atender con cardcter urgente necesidades elementales o bdsicas de per-
sonas que carecen de recursos (pago de alquiler de vivienda y de su equi-
pamiento y servicios bdsicos —electricidad, agua, etc.—)** o de otras
ayudas de cardcter no periédico (ayudas para la atencién domiciliaria bd-
sica, para la adquisicién de protesis, etc.). Constituyendo por tanto ayudas
econdémicas de cardcter finalista —en cuanto se otorgan para atender gastos
especificos—, su regulacién positiva suele dejar a la Administracién un
cierto margen de discrecionalidad en la valoracién de las concretas situa-
ciones que se plantean y en la determinacién de la cuantia de las ayudas,

autonémico. Aunque estdn derogadas formalmente (art. 7 del RD-Ley 5/1992, de 21 de julio,
de Medidas Presupuestarias Urgentes) como consecuencia del establecimiento de las pensiones
no contributivas de la Seguridad Social, se mantienen transitoriamente para las personas que
tuvieran reconocidas dichas pensiones con anterioridad a la entrada en vigor del citado RD-Ley.

 Estos subsidios, creados por la Ley 13/1982, de 7 de abril, de Integracién Social de los
Minusvélidos, fueron suprimidos por la Ley de prestaciones no contributivas de la Seguridad
Social (Ley 26/1990, de 20 de diciembre). Sin embargo se dispuso transitoriamente la conti-
nuidad en el percibo de los mismos por parte de quienes tuvieran reconocido dichos subsidios
con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley 26/1990, salvo que los interesados pasen a
percibir una pensién no contributiva (DT 1.2 de la Ley 26/1990 y DT 11.2 del texto refundido
de la Ley General de Seguridad Social).

! Véanse por ejemplo, para el caso de Aragdn, las ayudas econdmicas previstas en el
Decreto 48/1993, de 19 de mayo, de la Diputacién General de Aragén, por el que se regulan
las modalidades de prestaciones econdmicas de la accién social. Concretamente, las «ayudas de
apoyo a la integracién familiar» (arts. 16 a 19), que pueden ser de cardcter periédico o de
«emergencia puntual», y las «becas para atencién en centros de servicios sociales especializados»
(arts. 20 y 21) a favor de las personas que estén afectadas por alguna de las discapacidades que
se enumeran en el art. 21,

¢ Como ejemplo de ayudas de emergencia social cabe mencionar las reguladas en los
arts. 22 a 24 del citado Decreto aragonés 48/1993, de 19 de mayo, asi como las contempladas
en los arts. 28 a 33 de la Ley del Pais Vasco 12/1998, de 22 de mayo, contra la exclusién so-
cial. En particular, el Decreto aragonés 48/1993 configura estas ayudas —a las que denomina
ayudas de urgencia— como «prestaciones econdmicas de pago unico y cardcter extraordinario
destinadas a resolver situaciones de emergencia que afecten a personas o familias a las que so-
brevengan situaciones de necesidad en las que se vean privados de los medios de vida primarios
e imprescindibles, siendo su finalidad el dispensarles una atencién bdsica y urgente en el mo-

mento en que aquéllas se produzcan». ’
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que se otorgan en el marco de las consignaciones presupuestarias dispo-
nibles®

Con todo, debe decirse que el abanico de modalidades de prestaciones
econémicas que vienen otorgando las CCAA es tan amplio y cambiante
que no todas encajan en la clasificacién expuesta®, ni responden tampoco
siempre a las caracterfsticas generales que hemos apuntado®

4. Los INGRESOS MINIMOS DE INSERCION

Las prestaciones econémicas mds relevantes que otorgan las CCAA
vienen constituidas, como se ha indicado, por los Ingresos Minimos de
Insercién o denominaciones equivalentes (Renta Minima de Insercién, In-

% Vid. en este sentido GARCES SANAGUSTIN, Las prestaciones econdmicas, pp. 104-105 y
ALONSO SECO y GONZzALO GONZALEZ, La asistencia social, pp. 503-506.

¢ Determinadas ayudas econémicas establecidas por algunas CCAA como complemento a
las pensiones no contributivas de la Seguridad Social o a otras pensiones asistenciales se con-
ciben en principio con cardcter extraordinario para un ejercicio concreto —y por tanto, tienen
un cardcter no periédico— pero presentan una clara tendencia a su reiteracién en ejercicios
posteriores. Vid. en particular al respecto, en el caso de la Comunidad Auténoma andaluza, el
Decreto 283/1998, de 29 de diciembre, de la Junta de Andalucia, que establecié ayudas eco-
ndémicas complementarias para los perceptores de las pensiones asistenciales no incluidas en el
sistema de Seguridad Social aludidas supra (notas 59 y 60) y los Decretos 284/1998, de 29 de
diciembre, y 311/2002, de 23 de diciembre, sobre ayudas econdmicas de cardcter extraordinario
para los perceptores de pensiones no contributivas de la Seguridad Social.

En relacidén con estas ayudas, debe tenerse en cuenta la importante STC 239/2002, de 11
de diciembre, relativa al citado Decreto 284/1998, que declaré la conformidad del mismo al
orden constitucional de competencias.

 Es el caso, por ejemplo, de las ayudas econémicas establecidas en Catalufia por la Orden
del Departamento de Bienestar y Familia de 28 de enero de 2003 (Orden BEF/34/2003) que,
en el marco de lo dispuesto por la Ley de Presupuestos de la Generalidad de Catalufia para el
afio 2003, benefician a las familias con nifios menores de tres afios y a las familias numerosas
con nifios menores de seis afios (525 euros por nifio en el primer caso y 600 euros por nifio en
el segundo). Dado que el otorgamiento de tales ayudas es independiente de los ingresos eco-
némicos que tenga la unidad familiar (art. 1.2 de la Orden), no encajan en el concepto estricto
de Asistencia Social sino en el concepto amplio que hemos apuntado supra (Epigrafe II): se tra-
ta de ayudas publicas concebidas como una compensacidn de cargas que inciden sobre determi-
nados colectivos de poblacién (en este caso, familias con hijos menores de tres afios y familias
numerosas con hijos menores de seis afios) operando de manera automdtica, sin necesidad de
acreditar la carencia de recursos econémicos.

Estas ayudas econémicas a las familias se han consolidado con la promulgacién de la
Ley 18/2003, de 4 de julio, del Parlamento de Catalufia, de apoyo a las familias, que reconoce
(art. 10) el derecho de todas las familias que tengan a su cargo nifios menores de tres afios (o
seis afios en determinados supuestos) a una prestacion econémica anual de pago tnico que se
otorga con independencia de los ingresos familiares. También es independiente de los ingresos
familiares la prestacién econdmica de pago tnico por parto multiple que se contempla en el
art. 11 de la Ley. En cambio, el otorgamiento de otras prestaciones econémicas establecidas en

la Ley se hace depender del nivel de ingresos de las familias (vid. arts. 12, 13 y 16).
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greso Minimo de Solidaridad, etc.). Basados en la idea de que toda per-
sona tiene derecho a un nivel minimo de ingresos que le garanticen la
cobertura de sus necesidades mds bdsicas y elementales —idea que encuen-
tra respaldo en diversas previsiones de nuestro texto constitucional—,
vienen configurados por la normativa autonémica como una prestacién
econdmica de cardcter periédico, con devengo mensual pero de duracién
no indefinida —no constituye por ello propiamente una pensmn—, que
pretende proporc1onar un nivel minimo de recursos econémicos a qulenes
carecen de los mismos, a la vez que se llevan a cabo las actuaciones orien-
tadas a lograr la autosuficiencia econémica de las personas afectadas me-
diante su plena integracién social y laboral.

En realidad puede decirse que constituyen simultdineamente una pres-
tacién econdémica y un servicio social, en la medida en que vienen a do-
tar de unos ingresos minimos a las personas que carecen de ellos®, pero
persiguen también su insercién social, a cuyo efecto contemplan una re-
lacién de tracto sucesivo entre el beneficiario y la Administracién social que
conlleva la obligacién por parte de aquél de desarrollar determinadas ac-
tuaciones encaminadas a conseguir tal insercién.

A diferencia de las pensiones por jubilacién e invalidez, que tienen
una proyeccién temporal ilimitada, las rentas minimas autonémicas tienen
una duracién temporalmente limitada, en la medida en que abordan situa-
ciones que tienen un cardcter transitorio —al menos éste es el plantea-
miento legal— y que se aspira a que sean superadas mediante la insercién
social del beneficiario. De ahi que el dmbito de sus destinatarios sea el de
las personas que carecen de empleo —y de cualquier otra fuente de ob-
tencién de unos ingresos minimos— siendo aptas en principio para el
trabajo (si no lo son, tendrdn derecho a una pensién de invalidez de la
Seguridad Social, en su caso en la modalidad no contributiva) y menores
de sesenta y cinco anos (si rebasan esa edad tendrdn derecho también a
una pensién de jubilacién de la Seguridad Social, igualmente en su caso
en la modalidad no contributiva). Y de ahi también que el otorgamiento
de la prestacién en que consiste el ingreso minimo vaya acompafiado del
compromiso por parte del beneficiario de realizar las actuaciones condu-

centes a su plena insercién social y laboral.

6 Obsérvese, por ejemplo, la férmula que consagra para Aragén el art. 2 de su Ley 1/1993,
de 19 de febrero, de medidas bdsicas de insercién y normalizacién social: «El Ingreso Aragonés
de Insercién comprende prestaciones econdmicas, destinadas a garantizar los recursos minimos
de subsistencia, y actuaciones dirigidas a lograr la plena integracién social y laboral de sus des-
tinatarios». O la que luce en el art. 17.1 de la Ley vasca 12/1998, de 22 de mayo, contra la
exclusién social: «El ingreso minimo de insercién es una prestacién periédica de naturaleza
econdémica dirigida a cubrir las necesidades de aquellas personas que carezcan de recursos eco-

némicos suficientes para hacer frente a los gastos bdsicos para la supervivenciay.
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La concreta regulacién positiva aplicable a estos Ingresos varfa natural-
mente entre CCAAY, pero no son pocos los elementos comunes existen-
tes en las regulaciones autonémicas de esta modalidad de prestacién: en
todas ellas se exige —en coherencia con la naturaleza de estas ayudas—,
que se acredite la insuficiencia de recursos econémicos (situacién que se
produce cuando los ingresos de que se dispone son inferiores a la cuantia
fijada como Ingreso Minimo); se exige también estar comprendido dentro
de unos limites minimos y méximos de edad (la edad mdxima excluye a
quienes estén en condiciones de acceder a una pensién por jubilacién),
estar empadronado en algunos de los Municipios de la Comunidad Au-
ténoma con una antigiiedad determinada, asi como que las personas be-
neficiarias suscriban y cumplan un programa personalizado de actuaciones
plasmado en un convenio de insercién (o denominaciones andlogas: proyecto
de insercién, acuerdo de insercién, contrato de insercién, etc.).

V. LA INICIATIVA PRIVADA EN LA ASISTENCIA SOCIAL
Y SUS RELACIONES CON LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS. EN PARTICULAR, LA INICIATIVA PRIVADA
NO LUCRATIVA O «TERCER SECTOR»

Es bien conocida la existencia en nuestro pais de una dilatadisima tra-
dicién de realizacién de actuaciones benéfico-asistenciales por la iniciativa
privada no lucrativa, en particular por la Iglesia y organizaciones con-
fesionales, asi como también por entidades asociativas y fundacionales de
muy diversa indole. Esta tradicién no sélo no ha desaparecido con el paso
del tiempo, sino que ha experimentado en las dltimas décadas un impor-
tante proceso de expansién y renovacién de modo que ha desembocado
en la actualidad en una realidad extraordinariamente rica y dindmica que,
en el marco de diversas férmulas institucionales, se proyecta sobre todos
las campos de la accién asistencial y es la expresién de un fuerte compo-
nente de compromiso solidario presente en nuestra sociedad.

El campo de la Asistencia Social —junto con el de la Cooperacién al
Desarrollo— ha venido a consolidarse en efecto como un dmbito espe-
cialmente propicio para la actuacién de la iniciativa privada no lucrativa

¢ Sobre la regulacién positiva de los Ingresos de Insercién pueden verse, dentro de una
amplia bibliografia, ademds de los estudios citados en nota 58, E. Rojo TORRECILLA, Proteccién
social y rentas minimas de insercidn (de la cobertura econdmica al derecho a la ciudadania,) en el vol.
col. coordinado por J. LorEz LOPEZ, Seguridad Social y proteccidn social: temas de actualidad, Mar-
cial Pons, Madrid, 1996, pp. 93 y ss., G. MAESTRO BUELGA y M. A. GARCIA HERRERA, Margi-
nacidn, Estado social y prestaciones autondmicas, Cedecs, Barcelona, 1999, pp. 162 y ss. y MORENO
REBATO, Régimen juridico, cit. pp. 158 y ss.
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articulada en torno a las usualmente denominadas «organizaciones no gu-
bernamentales»® o, también, organizaciones del «tercer sector»; expresién
ésta que ha hecho fortuna para aludir a las entidades que no forman parte
del aparato del Estado —no son sector ptiblico— ni tampoco se englo-
ban en el sector privado empresarial que actia en el mercado de bienes y
servicios®. Una iniciativa privada no lucrativa cuyas dimensiones se ponen
de relieve mediante la simple consideracién del nimero de ONGs de
accién social hoy existentes en Espana —que se sitdan en torno a las
10.000, de las que aproximadamente 8.300 se configuran como asociacio-
nes y 1.700 como fundaciones—’°, asi como del volumen de recursos

6 La expresién «organizaciones no gubernamentales», pese a las fundadas objeciones que
suscita, se ha consolidado sobre todo en el dmbito de la Cooperacién al Desarrollo, pero tam-
bién en el dmbito socio-asistencial. Téngase en cuenta al respecto que existe una denominada
Plataforma de Organizaciones no Gubernamentales de Accidn Social y que mediante el RD 1910/
1999, de 17 de diciembre, se cred el Consejo estatal de Organizaciones no Gubernamentales de
Accidn Social con el fin de canalizar la «participacién y colaboracién» del movimiento asociativo
en el desarrollo de las politicas de bienestar social que corresponden al Ministerio de Trabajo
y Asuntos Sociales.

® Es habitual configurar la nocién positiva del «tercer sector» en base a las cinco siguientes
notas propuestas por L. SALOMON y H. K. ANHEIER: 1) organizaciones formalmente constituidas;
2) naturaleza privada; 3) cardcter no lucrativo; 4) capacidad de autogobierno; 5) presencia en
las mismas de voluntarios que aportan su tiempo o dinero (vid. por ejemplo, S. MuNOzZ MACHA-
DO, La contribucidn de las organizaciones sociales a la transformacion del Estado del bienestar, en el
vol. col. por €l dirigido, Las estructuras del bienestar. Propuestas de reforma y nuevos horizontes,
Escuela Libre Editorial, Civitas, Madrid, 2002, pp. 709 y ss., 715-717).

Una nocién algo més reducida se obtiene si a estas notas se afiade, como proponen algunos
autores, la presencia del altruismo, la solidaridad o el compromiso social como elemento fina-
lista que inspira al tercer sector propiamente dicho (vid. en este sentido R. SANCHEZ RIVERA, La
conceptuacion del Tercer Sector solidario o filantrdpico en Espasia, en el vol. col. coordinado por S.
MARTIN-RETORTILLO y J. TORNOS, La Ensefianza del Derecho Administrativo. Tercer Sector y Funda-
ciones. Rutas temdticas e Itinerarios culturales, Cedecs, Barcelona, 2002, pp. 359 y ss., 367-368,
383-385), lo que permite excluir del 4mbito del tercer sector a las mutuas, los partidos poli-
ticos, los sindicatos o las confesiones religiosas.

En todo caso es claro que en la nocién de tercer sector encajan no solo las entidades no
lucrativas de fines asistenciales, sino también las de fines educativos y culturales, las de defensa
de los derechos humanos, las de cooperacién al desarrollo, las de defensa del medio ambiente,
las de fines sanitarios, etc.

7% Estos son los datos que se manejan en el estudio colectivo sobre Las entidades voluntarias
de accion social en Espania dirigido por G. C., Fundacién FOESSA, Caritas Espafiola, Madrid,
2003, pp. 173-174, que reduce a la baja la cifra de 11.000 que manejaba el estudio Empleo y
trabajo voluntario en las ONG de accidn social realizado por el Centro de Estudios Econémicos
de la Fundacién Tomillo en 2000, y sitta en torno a las 10.000 el nimero de organizaciones
asistenciales activas. Debe indicarse en todo caso que el tamafo de estas entidades es muy
desigual y que la mayorfa son de una dimensién reducida.

Sobre el ritmo de crecimiento que han experimentado las entidades no lucrativas de accién
social en Espafia durante las dltimas décadas son muy elocuentes los datos que aporta el estudio
aludido Empleo y trabajo voluntario en las ONG de accién social, Fundacién Tomillo, 2000, p. 34

(manejo pubhcaclon electrénica): sélo el 18% de las ONG de accidn social entonces existentes
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econémicos que canalizan hacia la atencién de necesidades sociales” y del
ndmero de personas que trabajan en las mismas, ya sea como voluntarios’
o como trabajadores remunerados”

Este fuerte dinamismo y pujanza que han experimentado las entidades
no lucrativas de Asistencia Social —que muestran ademds gran capacidad
de adaptacién a unas problemdticas en rdpida evolucién—, unido a otras
circunstancias como son las politicas de contencién del gasto publico que
han venido imperando en los tltimos afos asi como una cierta crisis de
la confianza en la capacidad de las Administraciones publicas para llevar
a cabo de forma eficiente la gestién directa de determinados servicios
publicos, han venido a conformar un nuevo escenario que sitda a dichas
entidades en un lugar muy relevante dentro del sector socio-asistencial y
que estd caracterizado ademds por una intensificacién de las relaciones entre
las mismas y las Administraciones publicas. Relaciones que tienen un
componente subvencional y de fomento muy importante —lo que implica
una contribucién muy significativa del sector publico a su financiacién—,
y que se materializan asimismo en el recurso a las entidades del tercer sector
para la prestacién de determinados servicios publicos en el 4mbito de la
Asistencia Social mediante férmulas de colaboracién —convenios y con-
ciertos— que constituyen, de acuerdo con la terminologfa tradicional,
«gestién indirecta de servicios publicos», y comportan una menor utiliza-
cién de las formas de gestién publica directa de tales servicios™.

se habfan creado con anterioridad a 1980 y casi la mitad de las mismas (el 47%) se crearon en
la década de los noventa.

! De acuerdo con los datos que ofrece el libro citado dirigido por RODRIGUEZ CABRERO, Las
entidades voluntarias de accidn social en Espania, p. 209 y 542, el gasto del conjunto de las orga-
nizaciones voluntarias de accién social casi se duplicé entre 1992 y 2000, pasando de 351 mil
millones de pesetas a 657 mil millones. En dicho perfodo, las grandes organizaciones de cardc-
ter singular (ONCE, Cruz Roja, Caritas y la parte asistencial de la Obra Social de las Cajas de
Ahorros) tuvieron una tasa de crecimiento anual del 10,3%, muy superior al crecimiento medio

anual del IPC, que en dichos afios fue del 3,4%.

72 El nimero de personas que trabajan como voluntarios en las ONGs de accién social
superarfa el millén (1.073.636 personas), segun el estudio citado Empleo y trabajo voluntario en
las ONG de accién social, p. 60. Véanse también las estimaciones que contiene al respecto el
libro citado Las entidades voluntarias de accidn social, pp. 149-150.

73 El estudio sobre E/ sector no lucrativo en Espafia dirigido por J. I. Ruiz OLABUENAGA,
Fundacién BBV, Madrid, 2000, pp. 187-188 estimaba, sobre la base de los datos correspon-
dientes a 1995, en mds de 180.000 las personas retribuidas que trabajan en el sector no lucra-
tivo de servicios sociales (180.028), lo que supone mds de 150.000 empleos equivalentes a
jornada completa (151.224). En dicho estudio se subraya por otra parte (pp. 183-184) que las
organizaciones no lucrativas generan mds del 60% del empleo total en los servicios sociales,
porcentaje que es mucho mayor que en el dmbito educativo y en el sanitario (en ellos el empleo
generado por las entidades no lucrativas es un 17% y un 9% del empleo total respectivamente).

74 Segtin el estudio citado dirigido por RODRIGUEZ CABRERO (Las entidades voluntarias,
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Este nuevo escenario ha contribuido sin duda a potenciar las entida-
des no lucrativas del dmbito asistencial y a ampliar sus posibilidades de
actuacién, pero implica a la vez la tendencia hacia una cierta
profesionalizacién y burocratizacién de tales entidades y hacia una mayor
dependencia de las mismas respecto a las Administraciones publicas, lo
cual comporta el riesgo de una desnaturalizacién de su identidad como
instancias capaces de movilizar iniciativas sociales y recursos econémicos de
forma desinteresada y altruista, y de su conversién en meros apéndices de
las Administraciones publicas”.

Desde la perspectiva de las leyes autonémicas de Servicios Sociales, las
pautas generales fijadas por las mismas al respecto presentan matices cier-
tamente diferentes, pudiendo a mi juicio identificarse dos tendencias o
grupos de leyes al respecto. Por un lado estdn las que, reconociendo un
espacio para la iniciativa privada sin dnimo de lucro, se preocupan sobre
todo de establecer determinadas exigencias para la obtencién de financia-
cién publica por parte de la misma y para su colaboracién con las Admi-
nistraciones publicas, dentro de un planteamiento que les reconoce un

pp. 187-188, 210 y 543), el 53% de los ingresos con los que se financian las entidades no
lucrativas de accién social proviene como media de la financiacién publica, porcentaje que se
verfa incrementado de incluirse las becas y cheques-servicios que las Administraciones otorgan
a los usuarios para pagar los servicios que reciben. No obstante, hay importantes diferencias
entre las entidades pequefias y medianas, cuyo grado de dependencia de la financiacién publica
es muy elevado y las grandes entidades de cardcter singular, que tienen mds posibilidades de
generar ingresos auténomamente y en los que el peso porcentual de las subvenciones publicas
es menor.

Es también interesante el dato que aporta el estudio citado Empleo y trabajo voluntario, cit.
pp. 38 y 39 segtn el cual el 82.5% de las ONG de accidn social han celebrado algin convenio
o acuerdo de gestién de servicios con organismos publicos, porcentaje que alcanza niveles
superiores en algunos dmbitos determinados; asi, llega al 95% en las entidades dedicadas a
atender a las personas con problemas de drogodependencia.

La generalizacién en los diferentes Estados europeos del recurso a las entidades del tercer
sector para la gestidn indirecta de servicios publicos asistenciales es un hecho que ponen de
relieve U. AscoLl y E. PAVOLINI en su estudio sobre Las organizaciones del tercer sector en las
politicas socio-asistenciales en Europa: comparacion de diferentes realidades, en el vol. col. dirigido
por S. MUNOZ MACHADO y otros, Las estructuras del bienestar en Europa, Escuela Libre Editorial,
Civitas, Madrid, 2000, pp 827 y ss., 851-852. Entre las causas explicativas de esta tendencia,
M. VAQUER CABALLERIA (La accidn social, cit. pp. 201-206) se refiere a las propias caracteristicas
de los servicios «atinentes a la persona» y en particular de los servicios asistenciales, cuya «tex-
tura» peculiar (constituida, entre otros aspectos, por su proximidad a la dignidad de la persona
y al libre desarrollo de la personalidad y por la necesidad de un componente de «empatia» y la
inadecuacién a los mismos de una gestién administrativa de cardcter burocrdtico), explicaria que
el Estado cuente cada vez mds con el tercer sector, junto a las aludidas razones de contencién
de costos y de busqueda de eficiencia.

7> Vid. sobre ello en particular las observaciones contenidas en el estudio de S. Muroz
MACHADO, La contribucién de las organizaciones sociales, cit., pp. 777-779 y 785-787. También
VAQUER CABALLERIA, La accidn social cit., en cuyas pp. 240-241 se refiere al proceso de

«publificacién» de estas entidades. ) ;
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papel complementario o subsidiario en el sistema puablico de servicios
sociales (es el caso de Aragdén y de Andalucia)’® y, de otra parte, las que
se inspiran claramente en un modelo mixto publico-privado en la gestién
de los servicios sociales al reconocer con mds énfasis la iniciativa privada
y la posibilidad de su colaboracién en la prestacién de servicios publicos
asistenciales (Pais Vasco, Catalufa y Galicia). Estas dltimas leyes tienden
a hacer mds hincapié en el compromiso de fomento de la iniciativa no
lucrativa por parte de los poderes publicos y a reconocer la posibilidad de
concertar la gestién de los servicios sociales también con entidades de
cardcter lucrativo”’.

76 La Ley aragonesa 4/1987 establece en su art. 29 que «las instituciones y asociaciones sin
dnimo de lucro podrin colaborar con la Administracién publica en la prestacién de servicios o
realizacién de actividades en materia de accién social» y exige de las mismas el cumplimiento
de determinados requisitos para poder acceder a las subvenciones que se otorguen (entre otros,
que las entidades estén inscritas en el Registro correspondiente y que tengan un funcionamiento
democrdtico garantizando la participacién de los usuarios).

Por su parte la Ley andaluza 2/1988 realiza un planteamiento andlogo al establecer
(art. 25) que «la iniciativa social, a través de las entidades privadas sin dnimo de lucro, podrd
colaborar en el Sistema Publico de Servicios Sociales regulado por la presente Ley y recibir sub-
venciones de la Administracién», pero exige para ello dos requisitos: la inscripcién previa en el
Registro correspondiente y el cumplimiento de los programas establecidos por la Administra-
cién. A ello se afiade por el art. 29 que «la colaboracién financiera de los poderes publicos con
la iniciativa social, que tendrd cardcter subsidiario, se ajustard a férmulas regladas y estard con-
dicionada al cumplimiento de los objetivos sefialados en el Plan Regional de Servicios Sociales,
a las normas de calidad minima de los servicios que se presten y al control e inspeccién de la
aplicacion de los fondos publicos recibidos».

77 En el Pais Vasco pueden observarse diferencias en este punto entre la primera Ley so-
bre la materia (la Ley 6/1982, de 20 de mayo) y la vigente Ley 5/1996, de 20 de octubre. La
Ley 6/1982 se limitaba a afirmar que la iniciativa privada sin 4nimo de lucro podia colaborar
en la prestacién de los servicios sociales (art. 5.1), sin perjuicio de las consideraciones de tono
positivo que respecto de la «iniciativa privada altruista» se hacfan en la Exposicién de Motivos.
Frente a ello la Ley 5/1996 afirma que «para la prestacién de los servicios sociales, los poderes
piiblicos contardn con la iniciativa privada» y que «corresponde a los poderes publicos fomentar
la participacién de la iniciativa privada sin dnimo de lucro en materia de servicios sociales».

Pero es la Ley catalana (Decreto Legislativo 17/1994) la que con mds claridad parte de un
modelo mixto y otorga un papel relevante a la iniciativa privada en la prestacién de los servi-
cios sociales. Dicho texto legal distingue al respecto entre la iniciativa no lucrativa (iniciativa
social) y la iniciativa de cardcter lucrativo:

a) Respecto a la iniciativa social, la Ley incorpora un planteamiento de reconocimiento y
promocidn (art. 6.c): «la iniciativa privada sin dnimo de lucro disfruta de autonomia
operativa, de acuerdo con lo que establece esta Ley... La participacién de la iniciativa
social ha de ser especialmente promovida ¢ impulsada, y se ha de incluir en los planes de
actuacion social». A lo que se afiade (art. 28.4) que las entidades de iniciativa social
pueden gestionar servicios sociales especializados y proyectos concretos correspondien-
tes a servicios sociales de atencién primaria. Véase también art. 32.1. 2 y 5.

b) Respecto de la iniciativa de cardcter lucrativo, la Ley admite también la posibilidad de
que colabore en la prestacién de servicios sociales mediante concierto, pues dicha po-
sibilidad se abre con cardcter general a la «iniciativa privada», si bien tiene preferencia

la iniciativa social (vid. apartados 2, 3 y 4 del articulo 32).
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Pero mds alld de esos aspectos diferenciales en el tratamiento de la
cuestién que realizan las leyes autonémicas de Servicios Sociales, es claro
que en la prictica predomina en las diversas CCAA una tendencia comdn,
en la linea antes apuntada, que lleva hacia el protagonismo de las entida-
des no lucrativas en el desarrollo de actividades socio-asistenciales y la
intensificacién de las relaciones que se traban entre tales entidades y las
Administraciones publicas. Y resulta claro también que el ordenamiento
positivo en su conjunto tiende a asumir e interiorizar ese papel tan rele-
vante que corresponde a la iniciativa privada en la materia, y especialmen-
te a la no lucrativa. Esto dltimo se evidencia desde tres perspectivas que
pasamos a considerar a continuacién: la regulacién legal, recientemente
renovada, que nuestro Derecho positivo establece con cardcter general para
las entidades del «tercer sector», con un tratamiento normativo particular-
mente favorecedor de las mismas que se proyecta de un modo especial
sobre su régimen fiscal (A); la amplia utilizacién de las formas de finan-
ciacién publica de las actividades asistenciales llevadas a cabo por entidades
privadas, ya sea mediante subvenciones o a través de conciertos para la
prestacién de servicios (B), y la intensificacién de las exigencias y controles
administrativos que inciden sobre las entidades privadas de accién social,
especialmente sobre las que reciben una financiacién publica (C).

A) Por lo que se refiere en primer lugar al estatus general de las en-
tidades no lucrativas que desarrollan su actividad en el dmbito socio-
asistencial, debe subrayarse que éstas se configuran juridicamente como
asociaciones o como fundaciones y que ambas figuras han conocido re-
cientemente una renovacién legal general a través de la Ley Orgdnica
reguladora del Derecho de Asociacién (la LO 1/2002, de 22 de marzo,
que ha sustituido a la preconstitucional Ley de Asociaciones de 1964) y
a través de la nueva Ley de Fundaciones (la Ley 50/2002, de 26 de di-
ciembre, que ha sustituido a la Ley de Fundaciones de 1994); renovacién
que implica indudablemente una modernizacién y mejora del tratamiento
legal de dos férmulas que han tenido en las dltimas décadas del siglo xx
un espectacular resurgimiento que ha cerrado lo que MuNOzZ MACHA-

Un planteamiento similar al de la Ley catalana incorpora a la Ley gallega 4/1993, que
parte del reconocimiento y apoyo de la iniciativa social (art. 3.2: «Se reconoce y apoya la iniciativa
social, entendiéndose por tal la iniciativa privada sin 4nimo de lucro, que podrd colaborar en
la prestacién de los servicios sociales dentro del marco definido en la presente ley») y del re-
conocimiento de la iniciativa privada con dnimo de lucro (art.3.3: «Se reconoce la iniciativa privada
con 4nimo de lucro, que podrd concurrir a la prestacién de los servicios sociales en las condi-
ciones y con los requisitos que se establecen en esta ley») previéndose expresamente que la
Administracién autonémica pueda concertar plazas en los centros dependientes de la iniciativa

privada, tanto social como lucrativa (art. 33).
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DO ha denominado la «larga etapa durmiente» de asociaciones y funda-
ciones’®.

Esta mejora de la regulacién legal general de asociaciones y fundacio-
nes” se complementa con otras previsiones legales de signo favorecedor®,
entre las que destacan las contenidas en la nueva legislacién fiscal aplicable
a las fundaciones y asociaciones de utilidad publica: la Ley 49/2002, de
23 de diciembre, sobre «régimen fiscal de las entidades sin fines lucrativos
e incentivos fiscales al mecenazgo»; Ley que incorpora un tratamiento
muy favorable del régimen tributario de las entidades no lucrativas que
desarrollan actividades en el dmbito de la Asistencia Social® y de los
donativos y aportaciones realizados en favor de las mismas.

Por otra parte, y como aspecto complementario, debe mencionarse el
establecimiento de un marco legal del trabajo desinteresado y gratuito en
las entidades sin d4nimo de lucro —el voluntariado—, objeto de la Ley
estatal 6/1996, de 15 de enero, del voluntariado social, y de leyes espe-
cificas sobre la materia dictadas por las CCAA. Este trabajo voluntario
constituye sin duda uno de los aspectos mds caracteristicos de la iniciativa
no lucrativa en materia socio-asistencial, pero carecfa, hasta la promul-
gacién de la legislacién aludida, de un marco normativo orientado a re-
conocerlo y potenciarlo.

78 Vid. S. MuNoOz MACHADO, La contribucién de las organizaciones sociales, cit., en cuyas
pp. 717 y ss. expone cdmo durante el siglo xix y durante buena parte del siglo xx —hasta los
afios setenta— la actividad de las entidades de base asociativa y fundacional, y en particular las
dedicadas a la accién social, quedé reducida al minimo.

7 Ambas Leyes contienen preceptos de aplicacién general a todas las asociaciones y fun-
daciones y otros referidos estrictamente a las de competencia estatal (las de 4mbito estatal o
que no desarrollan su actividad principalmente en el territorio de una Comunidad Auténoma;
vid. art. 25.1.2 y DF 1.2 de la LO 1/2002 y art. 36.1 y DF 1.2 de la Ley 50/2002). Algunas
CCAA han dictado regulaciones legales referidas a las asociaciones y fundaciones de competen-
cia autondmica (las que desarrollan su actividad principalmente en el dmbito territorial de una
Comunidad Auténoma).

8 Es tradicional el otorgamiento del beneficio de la asistencia juridica gratuita (de acuerdo
con el art. 2.c de la Ley 1/1996, de 10 de enero, de Asistencia Juridica Gratuita, las asociacio-
nes de utilidad publica y las fundaciones tienen derecho a la asistencia juridica gratuita cuando
acrediten insuficiencia de recursos para litigar). También cabe mencionar la expresa previsién
legal de que sean beneficiarias de la cesidn gratuita de bienes inmuebles por parte de las Adminis-
traciones piiblicas (véanse, por ejemplo, el art. 109.2 del Reglamento de Bienes de las Entidades
Locales aprobado por RD 1372/1986, de 13 de junio, que contempla la cesién gratuita de
inmuebles a «instituciones privadas de interés pablico sin dnimo de lucro»).

81 La Ley incluye expresamente en su 4mbito de aplicacién a las fundaciones y asociacio-
nes de utilidad publica que desarrollen su actividad, entre otros dmbitos, en el terreno de la
asistencia social e inclusion social y en la promocidn y atencidn a las personas en riesgo de exclusion
por razones fisicas, econdmicas o culturales (arts. 2 'y 3.1.°) siempre que cumplan las condiciones
establecidas en los apartados 2.° a 10.° del art. 3. También a la Cruz Roja Espafiola y a la

ONCE, en los términos establecidos en la DA 5.2 de la Ley.
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B) Desde la perspectiva especifica de la materia de Asistencia Social,
es preciso aludir a la importante accién subvencional que desarrollan las
Administraciones publicas; accién subvencional a través de la cual és-
tas contribuyen a financiar las iniciativas privadas en el dmbito socio-
asistencial y, especialmente, las iniciativas de las entidades sin dnimo de
lucro.

Dotadas hoy de una regulacién general en nuestro ordenamiento juri-
dico (Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones), las
subvenciones consisten como es bien sabido en la aportacién de fondos
publicos a una actividad privada de interés general como medio de incen-
tivo o fomento de la misma por parte de las Administraciones Publicas®
Por lo que se refiere a la materia concreta que nos ocupa, las subvenciones
publicas —existentes tanto a nivel estatal, como autonémico y local—
suponen para las ONGs de accién social un elemento central en su finan-
ciacién, que completa los fondos procedentes de las donaciones privadas
y la aportacién que implica el trabajo voluntario en las mismas y viene a
potenciar considerablemente sus posibilidades de actuacién. Para las Ad-
ministraciones publicas competentes la financiacién de actividades socio-
asistenciales mediante subvenciones constituye en la actualidad un impor-
tante instrumento de actuacién en la materia, a través del cual aquéllas
tratan de rentabilizar la cercanfa a los problemas sociales de las entidades
privadas especializadas y la flexibilidad de su gestién, orientando la actua-
cién de las mismas hacia la atencién de necesidades sociales consideradas
prioritarias por las Administraciones pero no cubiertas por éstas.

En relacién con la Administracién estatal, deben mencionarse las sub-
venciones que otorga el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales con car-
go a los fondos provenientes de la asignacién tributaria para «otros fines
de interés social» del IRPF®; subvenciones que se otorgan en el marco de
lo dlspuesto en la normativa reglamentaria especifica sobre la materia® a
través de convocatorias anuales en las que se especifican las acciones que
se consideran prioritarias y los criterios de seleccién de las solicitudes que

8 Dejamos aqui fuera de nuestra atencién las transferencias de fondos realizadas entre
Administraciones Publicas con finalidades especificas, trasferencias que en ocasiones se califican
también como «subvenciones» y que son habituales en materia de Asistencia Social. El Estado
transfiere as{ fondos de su Presupuesto a las CCAA para financiar determinados Programas
Sociales, y las CCAA transfieren también por su parte fondos de sus respectivos presupuestos
para financiar actividades sobre la materia de las Entidades Locales.

8 El Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales gestiona el 80% de la asignacién tributaria,
distribuyéndolo entre entidades no lucrativas de accién social. El 20% restante se gestiona por
el Ministerio de Asuntos Exteriores dedicdindose a programas de cooperacién internacional al
desarrollo.

% Vid. RRDD 825/1988, de 15 de julio y 195/1989, de 17 de febrero.
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se presenten, y cuyos beneficiarios son entidades sin dnimo de lucro con
dmbito estatal de actuacién y que tengan como objetivos institucionales
la realizacién de alguna de las actividades a las que se refieren las convo-
catorias®. También deben mencionarse las subvenciones que anualmente
convoca el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales con sujecién al régi-
men general de subvenciones del drea de Asuntos Sociales de dicho Mi-
nisterio®, cuyos beneficiarios son también entidades sin 4nimo de lucro
que tengan dmbito estatal de actuacién.

Por su parte, las CCAA vienen también realizando una actividad sub-
vencional de las entidades que desarrollan actividades socio-asistenciales en
su respectivo dmbito territorial a través de convocatorias anuales de sub-
venciones que tienen como punto de apoyo la normativa reglamentaria
correspondiente y, en algunos casos, las pautas de cardcter general fijadas
en la respectiva Ley autonémica de Servicios Sociales®”

Pero el grado mds intenso de colaboracién entre las Administraciones
publicas y la iniciativa privada se producen mediante utilizacién de la
técnica del concierto con entidades privadas para la prestacién de servicios
sociales incluidos en la érbita de las responsabilidades publicas sobre la
materia. Dicha concertacién de servicios estd generalizada en las diversas
CCAA, las cuales vienen utilizando esta fé6rmula en particular para la asis-
tencia a personas mayores y personas con discapacidades en centros resi-
denciales, y lo hacen prioritariamente aunque no exclusivamente con en-

% Las subvenciones tienen por objeto financiar programas encaminados a atender situacio-
nes de necesidad o marginacién que afectan a colectivos concretos (personas mayores,
discapacitados, infancia, mujeres, drogodependientes, poblacién reclusa y ex-reclusa, refugiados
y asilados, etc.), asi como actuaciones contra la exclusién social y para la erradicacién de la
pobreza. Dentro de las entidades sin 4nimo de lucro se incluyen también aquellas que desarro-
llen actividades comerciales pero cuyos beneficios se inviertan totalmente en fines sociales. Véase
sobre ello la publicacién del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Quién es quién. Las
entidades de accidn social beneficiarias de la asignacion tributaria del 0,52% del IRPF, Madrid, 2002

% La Orden TAS/640/2003, de 17 de marzo, fijé las bases reguladoras para la concesién
de subvenciones del 4rea de Asuntos Sociales del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales y de
sus organismos adscritos (Instituto de la Juventud, Instituto de la Mujer, e Instituto de Migra-
ciones y Servicios Sociales).

8 Véanse por ejemplo al respecto lo dispuesto en los arts. 53 a 57 de la Ley gallega 4/1993
o en el art. 45 de la Ley valenciana 5/1997. La primera de ellas admite expresamente, como
sucede en otras CCAA (asi, en Aragén o el Pais Vasco), la posibilidad de que entidades con
dnimo de lucro sean también beneficiarias de subvenciones en materia de accién social.

Algunas CCAA han contemplado también, como medida de fomento aplicable a las enti-
dades que operan en el dmbito socio-asistencial, la declaracién de las mismas como «de interés
social». Véase por ejemplo, para el caso de Aragdn, el art. 32 de la Ley 4/1987 (en el que se
contempla dicha declaracién para las entidades privadas sin 4nimo de lucro que se caractericen
por su «alto grado de utilidad» en la materia y que «cubran sectores o campos de actuacién que
no sean desarrollados por las Administraciones publicas en Aragén») objeto de desarrollo a

través del Decreto 7/1999, de 9 de febrero y la Orden de 5 de mayo del mismo afo.
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tidades sin dnimo de lucro®. Ello implica obviamente una financiacién
publica de los servicios concertados, en el marco de las previsiones gene-
rales establecidas por la normativa aplicable, durante el periodo de vigen-
cia del concierto correspondiente.

El concierto constituye como es bien sabido una forma de gestién
indirecta de servicios publicos contemplada tradicionalmente para la pres-
tacién de servicios benéficos y asistenciales en el dmbito local y que estd
consolidada no sélo en la materia de que nos ocupa, sino también en los
dmbitos educativo y sanitario. En la actualidad, la legislacién general de
contratos de las Administraciones publicas lo considera una modalidad del
contrato administrativo de gestién de servicios publicos®, pero es evidente
la tendencia a consolidarse una normativa ad hoc para cada uno de los
dmbitos en los que se proyecta el concierto: asi ha sucedido en efecto en
el dmbito de la Educacién, y asi tiende a suceder también en el dmbito
de la Sanidad y en el de la Asistencia Social®.

C) Esta intensificacién del protagonismo de las entidades privadas en
el dmbito socio-asistencial y de la financiacién publica de las mismas con-
lleva también, como reverso ineludible, unas mayores exigencias norma-
tivas impuestas a dichas entidades y una potenciacién de las potestades de
supervisién y control que ejercen las Administraciones publicas.

Dejando ahora al margen las previsiones que son aplicables de manera
general a todas las entidades del «tercer sector»”' y centrdndonos exclusi-

8 Dichos conciertos se contemplan con cardcter general en las leyes autonémicas de Ser-
vicios Sociales (véase por ejemplo lo dispuesto al respecto por los arts. 32 y 33 de la Ley ga-
llega 4/1993 y por el art. 53 de la Ley valenciana 5/1997) y se han regulado pormenori-
zadamente mediante normas de rango reglamentario dictadas por las diversas CCAA. En el caso
de Navarra existe un texto legal referido especificamente a la materia que es la Ley foral 20/
1985, de 25 de octubre, de conciertos en materia de Servicios Sociales. Véanse sobre el tema
las exposiciones de M. AzNaR LOPEZ y L. BENITO RUIZ, La configuracion juridica de las entidades
no lucrativas de tipo social y humanitario: proteccion y promocién por el Estado, en el vol. col. di-
rigido por R. DE LORENZO y otros, Las entidades no lucrativas de cardcter social y humanitario,
Fundacién ONCE-La Ley, Madrid, 1991, pp. 153 y ss., 217-224, BELTRAN AGUIRRE, E/ régimen
Juridico de la accién social piblica, cit, pp. 314-325 y ALONSO SECO y GONZALO GONZALEZ, La
asistencia social, cit, pp. 547-554.

8 Vid. art. 156.c del texto refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas.

% Sobre la figura del concierto educativo, véase el reciente estudio monogrifico de A. Ro-
MEA SEBASTIAN, Régimen juridico de los centros concertados, Aranzadi, Pamplona, 2003, en parti-
cular, pp. 109 y ss. En relacién con las peculiaridades del concierto sanitario, véanse algunas
indicaciones al respecto en mi trabajo La gestidn de obras y servicios piiblicos. Nuevas entidades
instrumentales y nuevas formas de contratacidn, «Revista Aragonesa de Administracién Publica»,
17, 2000, pp. 390-393.

%' Véase la reformulacién de las funciones propias del protectorado sobre fundaciones en
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vamente en las exigencias y potestades de control establecidas por la legis-
lacién sectorial de Asistencia y Servicios Sociales, procede distinguir tres
niveles al respecto:

a) Existen en primer lugar una serie de previsiones normativas y de
potestades administrativas de control que inciden sobre todas las entidades
que actdan en el dmbito socio-asistencial, con independencia de que reci-
ban o no financiacién publica. En efecto, las CCAA han establecido una
reglamentacién de los servicios y centros que desarrollan su actividad en el
sector, imponiendo a los mismos una serie de requisitos minimos, y exi-
gen el otorgamiento de awutorizacion administrativa previa para la apertura
y modificacién sustancial de tales servicios y centros, asi como la inscrip-
cidn de los mismos en e/ Registro administrativo creado al efecto que
gestionan las Administraciones autonémicas. Por otro lado, han regulado
también las correspondientes potestades administrativas de inspeccion y
sancidn a efectos de garantizar el efectivo cumplimiento de tales exigen-
cias?.

b) Para los centros y actividades que reciben financiacién publica, ya
sea mediante subvenciones o a través de la celebracién de conciertos, hay
previstas una serie de exigencias adicionales que se suelen contemplar en
las propias leyes autonémicas de Servicios Sociales. Es frecuente asi que se
establezca como requisito para tal financiacién la previa acreditacion del
centro o servicio de que se trate —lo que comporta un régimen de inter-
vencién administrativa de mayor intensidad que el aplicable a los centros
no acreditados—, que se exija la adecuacion a la planificacion sectorial
establecida por la Administracién autonémica o que se prevea el control de
la aplicacion de los fondos piblicos™.

c) En el caso especifico de que la financiacién publica se instrumente
a través de la celebracién de un concierto, los condicionamientos son

los arts. 34 y 35 de la nueva Ley de Fundaciones (Ley 50/2002), que regula también el Registro
de fundaciones de competencia estatal (arts. 36 y 37). En relacién con las asociaciones de
utilidad publica, véase lo establecido en el art. 34 de la LO 1/2002, sobre rendicién de cuentas
anuales y presentacién de memoria de actividades. Con una incidencia sobre el conjunto de las
entidades incluidas en el 4mbito de aplicacién de la Ley 49/2002, sobre régimen fiscal de las
entidades sin fines lucrativos, véase lo previsto en los apartados 9.2 y 10.° del art. 3 de dicho
texto legal.

2 Una pormenorizada exposicién sobre la materia puede encontrarse en M. MORENO RE-
BATO, Régimen juridico de la Asistencia Social, cit., pp. 237-258, 271-281 y 337 y ss. Vid. tam-
bién BELTRAN AGUIRRE, Régimen juridico, pp. 294-297 y 302-305.

% Véase por ejemplo lo dispuesto al respecto por los articulos 29 de la Ley andaluza 2/
1988, 20 de la Ley de Cantabria 5/1992, de 27 de mayo, y 32 de del Decreto Legislativo 17/
1994 de Cataluna. Sobre el procedimiento de acreditacién de centros y servicios y sus efectos,

vid. MORENO REBATO, Régimen juridico, cit., pp. 258-260.
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todavia mayores en la medida en que en tales supuestos se produce una
gestién indirecta o privada de servicios que estdn en la érbita de las res-
ponsabilidades publicas y en ellos el concierto opera como fuente de
obligaciones para la entidad concertada en el marco de lo dispuesto en la
correspondiente normativa general reguladora de los servicios concertados.
Asi, las entidades concertadas se comprometen a prestar el servicio concer-
tado con la continuidad y las condiciones convenidas, a respetar el régi-
men establecido para el acceso de los usuarios admitiendo al servicio a
toda persona que cumpla los requisitos fijados reglamentariamente, a
aplicar las tarifas previstas como contraprestacién por los usuarios, etc.”

VI. FINAL

Con un objetivo recapitulador, expongo a continuacién algunas de las
ideas centrales que se recogen en la exposicién que antecede sobre el
marco juridico de la Asistencia Social en Espana, o que, en algunos casos,
estdn implicitas en dicha exposicidn.

1. Aunque hay elementos en nuestra tradicién juridica y en el Dere-
cho positivo en vigor que propiciarfan una nocién estricta de Asistencia
Social, acotada tanto desde el punto de vista de su contenido prestacional
(garantia de unos ingresos minimos y de unos servicios bdsicos o funda-
mentales) como desde la dptica del colectivo de personas beneficiarias de
la misma (quienes se encuentran en una situacién personal de necesidad
vinculada a la carencia de recursos econémicos), en la prictica, teniendo
en cuenta especialmente la jurisprudencia constitucional sobre la materia,
se ha impuesto un concepto amplio y de contornos difusos de Asistencia
Social. En dicho concepto encajan las diversas actuaciones publicas enca-
minadas a corregir o paliar las situaciones de necesidad que se presentan
a los ciudadanos mediante el otorgamiento de prestaciones publicas o
bien de ayudas o ventajas de muy diversa indole.

% Véase por ejemplo al respecto, para el caso de Navarra, la regulacién contenida en la Ley
foral 20/1985, de 20 de octubre, de conciertos en materia de Servicios Sociales y en el Decreto
120/1992, de 10 de abril, de desarrollo de dicha Ley. Obsérvese en particular cémo el art. 5
de la Ley establece que los conciertos deben contemplar necesariamente, entre otros, los si-
guientes aspectos: el contenido de los concretos servicios objeto de concierto, el régimen de
acceso de los usuarios a los servicios, el régimen de inspeccién de los servicios objeto de con-
cierto, los sistemas de participacién en la gestidn, el sistema de evaluacidn técnica y adminis-
trativa, el régimen de las tarifas que en su caso han de abonar los usuarios, el presupuesto del
servicio objeto del concierto, y los plazos de presentacién de una memoria anual de actividades
y de una memoria justificativa de la ejecucién del presupuesto de la institucién o programa con-

certado.
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2. En la actualidad el nicleo mds caracteristico y paradigmdtico de
esta materia viene constituido por la Asistencia Social que prestan las
CCAA dentro del marco legal configurado por las respectivas Leyes de
Servicios Sociales, en torno a las cuales aquéllas han construido una con-
junto normativo y una estructura organizativa que aspira a tener un cardc-
ter sistemdtico que contrasta con la tendencia general a la fragmentacién
y dispersién que impregna las actuaciones publicas asistenciales. Esta ac-
cién asistencial autonémica presenta no pocos elementos de continuidad
con la nocién de Asistencia Social que se habia consolidado en nuestro
Derecho positivo durante los afios sesenta (funcién de cierre del sistema
de proteccién social mediante la atencién a las necesidades no cubiertas
por otros subsistemas de proteccién social, flexibilidad o capacidad de
adaptacién a las cambiantes necesidades sociales), si bien no son menos
patentes los elementos de novedad que comporta frente a aquélla (énfasis
en la accién preventiva de las causas que conducen a la marginacién y en
la integracién social de los destinatarios de la asistencia, creacién de una
red de servicios generales o de cardcter primario, etc.).

3. El intento de las leyes autonémicas de establecer unos principios
generales que presiden la materia sélo en una medida limitada puede
decirse que ha conseguido sus objetivos. Dicho intento se ha traducido
mds en la formulacién de directrices generales a tener en cuenta en este
sector de la accién administrativa (prevencién, normalizacién e integracién
social, globalidad) que en principios juridicos de cardcter operativo. Desde
esta ultima perspectiva, no cabe duda de que los «principios» plasmados
en las Leyes autonémicas de Servicios Sociales tienen muy escasa virtua-
lidad para perfilar juridicamente la materia, bien porque se sittian en un
terreno mds nominal que efectivo (principio de descentralizacién) o bien
porque implican una mera plasmacién de lo que son los postulados ge-
nerales bdsicos de nuestro Estado social y democrdtico de Derecho (prin-
cipios de igualdad de los ciudadanos y de participacién de los mismos,
responsabilidad publica en las prestaciones sociales) o de nuestro sistema
de Administraciones publicas (desconcentracién, coordinacidn, eficacia), sin
que se introduzcan contenidos o perfiles especificos de relieve respecto de
los mismos. Por lo demds, el fuerte dinamismo que impregna la accién
legislativa y administrativa de las CCAA en este dmbito supone sin duda
un elemento de dificultad para los intentos de «codificacién» normativa
en torno a unas determinadas pautas generales.

4. La regulacién positiva de los sistemas autonémicos de servicios y

restaciones sociales L})resenta no pocos elementos de coincidencia entre las
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diversas CCAA. Entre ellos la propia estructuracién de tales sistemas que
en la gran mayorfa de las CCAA pivota en torno a la distincién entre
servicios sociales y prestaciones econémicas y, dentro de los primeros,
entre los servicios sociales generales —cuya implantacién generalizada
constituye una importante novedad que las leyes autonémicas de Servicios
Sociales vinieron a consolidar— y los servicios sociales especializados.

Las prestaciones econémicas asistenciales que otorgan las CCAA enca-
jan plenamente por lo general en el concepto estricto y tradicional de
Asistencia Social, en la medida en que se afrontan situaciones que dejan
sin cubrir los demds sistemas de proteccidn social con subordinacién al
requisito de la carencia de recursos econémicos. Aunque se conciben for-
malmente con un cardcter secundario o subordinado respecto a los servi-
cios sociales, siguen teniendo una presencia significativa en la accién
asistencial autonémica y han constituido también un dmbito donde se
han producido aportaciones novedosas por parte de las CCAA (a través
concretamente de la regulacién y gestién de los Ingresos Minimos de
Insercién).

5. Un rasgo caracteristico de la evolucién de la materia en los dlti-
mos afos viene dado sin duda por el fortalecimiento y expansién de la
iniciativa privada en el dmbito socio-asistencial y, especialmente, la de ca-
rdcter no lucrativo. Las Administraciones publicas competentes han ten-
dido cada vez mds a contar con esta iniciativa para el desarrollo de acti-
vidades en numerosos ambitos, dedicando un volumen creciente de fondos
a su financiacién, ya sea mediante el otorgamiento de subvenciones o me-
diante conciertos para la prestacién de servicios. Ello ha ensanchado con-
siderablemente el terreno de la colaboracién entre las Administraciones
publicas y el sector privado, lo que se ha materializado tanto en el apoyo
publico a las actividades de la iniciativa privada como en la gestién pri-
vada de servicios de responsabilidad publica, y ha comportado a la vez una
tendencia reductora tanto de lo que es gestién publica directa en materia
de Asistencia Social como de las actividades asistenciales estrictamente
privadas que se desenvuelven al margen del apoyo de las Administraciones

publicas.
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