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previas de los centros y servicios. b-1) Centros que a la entrada en vigor del Reglamento
cuenten con autorizacion de funcionamiento y con acreditacién definitivas. i) Centros
con acreditaciéon vigente. ii) Centros sin acreditacion en vigor sin que se haya solicitado
su renovacion. iii) Centros sin acreditaciéon en vigor que hayan solicitado la renovacion.
b-2) Centros que a la entrada en vigor del Reglamento cuenten con autorizacién de fun-
cionamiento, pero no con acreditacion. b-3) Centros inscritos en el Registro de Entida-
des, Servicios y Centros de Servicios Sociales, al amparo de la disposicion transitoria
primera del Decreto 102/2000. b-4) Centros en funcionamiento que precisen de auto-
rizacién administrativa pero que todavia no cuenten con ella debido a motivos relacio-
nados con las condiciones estructurales y materiales del edificio donde se ubiquen, pero
que por razones de interés social se justifique su mantenimiento en el Mapa de Servicios
Sociales de Andalucia. 1) Centros afectados. ii) Las comisiones técnicas de valoracion.
11i1) Las especialidades del procedimiento de autorizacion. b-5) Centros con autorizacion
previa. b-6) Centros con autorizaciéon y acreditacién provisional. ¢) Los procedimientos
en tramitacién. 8. Conclusiones. 9. Bibliografia.

1. Introduccion

El proposito de este estudio es analizar el régimen establecido por el De-
creto 103/2022, de 14 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Au-
torizacion administrativa, Declaracion responsable, Comunicacion, Acredita-
cion y Registro de Entidades, Centros y Servicios Sociales de Andalucia’.

El Decreto atin no ha entrado en vigor. Es de esperar que lo haga el 21 de
junio de 2023. Hasta entonces, sigue rigiendo el Decreto 87/1996, de 20 de fe-
brero, por el que se regula la autorizacion, registro, acreditacion e inspeccion
de los Servicios Sociales de Andalucia?, que es el segundo que con este objeto
ha aprobado la Comunidad Auténoma de Andalucia y que vino a sustituir al
Decreto 94/1989, de 3 de mayo, por el que se dictan las normas de registro
y acreditacion de entidades y Centros de Servicios Sociales de la Comunidad
Auténoma de Andalucia3. Entre el Decreto 87/1996 y el Decreto 103/2022
vio la luz el Decreto 187/2018, de 2 de octubre, por el que se aprueba el Re-
glamento de Comunicacion, Autorizaciéon y Acreditacion Administrativas en
el &mbito de los Servicios Sociales de Andalucia, y del Registro de Entidades,

1 BOJA 117, de 21 de junio de 2022.
2 BOJA 39, de 28 de marzo de 1996.
3 BOJA 39, de 19 de mayo de 1989.
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Centros y Servicios Sociales?. Este Decreto, por las razones que se expondran
mas adelante, ha sido derogado antes de su entrada en vigor.

La novedad que entrana la aprobaciéon de un nuevo reglamento sobre la
materia y el giro que imprime a la regulacion explican el interés que presenta
la realizacion de un analisis pormenorizado del Decreto 103/2022, que es el
que se pretende efectuar en estas paginas. Reviste también interés la exposi-
cion del Decreto 94/1989 por su condiciéon de precedente y, por la misma ra-
z6m, la del Decreto 87/1996, maxime cuando es la norma todavia vigente en la
materia. Se da ademas la circunstancia de que no han abundado los estudios
centrados en estas normas.

Los Decretos de 1989 y 1996 se aprobaron vigente la Ley 2/1988, de 4 de
abril, de Servicios Sociales de Andalucia® (LSSA88 en lo sucesivo), mientras
que el Decreto 103/2022 desarrolla la Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de
Servicios Sociales de Andalucia’ (LSSA16 en lo sucesivo). En este estudio de-
dicaremos la atencion precisa a ambas leyes en lo que se refieren a nuestro
objeto de estudio.

Finalmente, interesa aclarar que el analisis que se contiene en este trabajo
es, sustancialmente, de tipo “técnico”. Aun siendo consciente del interés que
igualmente presenta la profundizacién en el contexto en el que se desenvuel-
ven las normas, la extension que ya alcanza este capitulo aconseja prescindir
ahora de este aspecto, sin perjuicio de las puntuales llamadas de atencion a
lo que entiendo que ha sido una constante en esta Comunidad Auténoma: la

4 BOJA 200, de 16 de octubre de 2018.

5 Contiene abundantes referencias a la legislacion andaluza la obra de Lopez Fernan-
dez, F. J. (2014) Accién social en Espana (Centros, servicios y establecimientos de servi-
cios sociales). Madrid: ACCI (270 y ss.). Vid. también algunas referencias en Fernandez
Ramos, S. (2012). La ordenacién general de los servicios sociales en Andalucia: Situacion
actual y prospectiva. En S. Ferndndez Ramos y J. M. Pérez Mongui6 (coords.). El derecho
de los servicios sociales en Andalucia (pp. 75-216). Sevilla: Junta de Andalucia, Instituto
Andaluz de Administracion Pablica. Ferndndez Ramos, S. (2012). La disciplina en mate-
ria de servicios sociales: mecanismos de control y régimen sancionador. En A. Ezquerra
Huerva (coord.) EIl marco juridico de los servicios sociales en Espaiia. Realidad actual y
perspectivas de futuro (pp. 145-188) Barcelona: Atelier. Ferndndez Ramos, S. (2007). Los
centros residenciales para personas mayores, especial referencia a Andalucia. Administra-
cion de Andalucia. Revista Andaluza de Administracion Piublica, 67, 11-86. Disponible en
https://ws168.juntadeandalucia.es/revistaselectronicas/raap/article/view/495/494

6 BOJA 29, de 12 de abril de 1988.

7 BOJA 248, de 29 de diciembre de 2016.
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insuficiencia de medios publicos para satisfacer las demandas de la ciudada-
nia, que en buena medida puede explicar la permisividad mostrada desde las
propias normas ante determinados incumplimientos.

2. La Ley 2/1988, de 4 de abril, de Servicios Sociales de Andalucia

La 2/1988, de 4 de abril, fue la primera ley sobre servicios sociales apro-
bada por la Comunidad Auténoma de Andalucia. Su objeto, confesado en el
articulo 1, fue

regular y garantizar en el ambito de la Comunidad Auténoma andaluza, mediante el
ejercicio de una accion administrativa coordinada, un sistema ptiblico de servicios sociales
que ponga a disposicion de las personas y de los grupos en que estas se integran recursos,
acciones y prestaciones para el logro de su pleno desarrollo, asi como la prevencion, trata-
miento y eliminacion de las causas que conducen a su marginacion.

Claramente, el legislador puso el foco en el sistema publico de servicios
sociales, que sencillamente identificd con el sistema de servicios sociales.
Prueba de ello son los principios enumerados en el articulo 2, algunos de los
cuales nada tenian que ver con la provision privada de servicios sociales en el
gjercicio de la libertad de empresa® y que, sin embargo, se calificaban como
principios del sistema de servicios sociales. En definitiva, el sistema de servi-
cios sociales era el sistema publico de servicios sociales.

No quiere ello decir que la Ley fuera ajena a la iniciativa privada. Lo que
sucede es que so6lo tomo en consideracién la denominada “iniciativa social”,
identificada con la propia de las entidades privadas sin &nimo de lucro, que
era la inica que podia colaborar en el sistema publico de servicios sociales
que regulaba la Ley y recibir subvenciones de la administracion. Para ello, se
debia cumplir el requisito de la inscripcion previa en el Registro de Entidades
y Centros de Servicios Sociales en Andalucia y camplir las normas de adecua-
cion a los programas establecidos por la administracion (articulo 25). Ello
explica el que se tipificara como infracciéon administrativa el encubrimiento
de animo lucrativo en la creaciéon o gestién de centros, establecimientos y
actividades de servicios sociales [articulo 32.2.€)].

Anos mas tarde, se modifico el articulo 25 para suprimir la exigencia de

8 Sin ir més lejos, el principio de responsabilidad ptblica, “mediante la adscripcion
por los poderes publicos de recursos financieros, humanos y técnicos adecuados a la con-
secucion de los objetivos propuestos” (articulo 2.1).
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la carencia de animo de lucro? (articulo 28 de la Ley 15/2001, de 26 de di-
ciembre, por la que se aprueban medidas fiscales, presupuestarias, de control
y administrativas'). El precepto, no obstante, siguié centrado en la colabo-
racion con el Sistema Publico de Servicios Sociales, dejando al margen por
tanto a las entidades privadas que operaban en el sector sin vinculacion con
el sistema publico. Afios después lo reconoceria la LSSA16, cuya exposicion
de motivos expresa que “la Ley 2/1988, de 4 de abril, no entr6 a ordenar este
sector, reconociendo en todo momento la libertad de empresa”.

3. El Decreto 94/1989, de 3 de mayo, por el que se dictan las normas de
registro y acreditacion de entidades y Centros de Servicios Sociales de la Co-
munidad Autéonoma de Andalucia

3.1. Introduccion: el déficit de habilitaciéon legal del Decreto

Mediante Decreto 94/1989, de 3 de mayo, se establecieron las normas de
registro y acreditacion de entidades y centros de servicios sociales de la Co-
munidad Auténoma de Andalucia, con la pretensiéon de ser aplicadas a todo
tipo de entidad, centro y servicio social, sin cenirse por tanto a los de titula-
ridad publica y privada sin animo de lucro que colaborasen con el Sistema
Publico de Servicios Sociales, como se desprende de su articulo 2.

La disposicién invocd, como normas legales de habilitacion, los articulos

9 “La iniciativa social, a través de las entidades privadas, podra colaborar en el Sis-
tema Publico de Servicios Sociales regulado por la presente Ley siempre que observe el
cumplimiento de los siguientes requisitos: a) Inscripcion previa en el Registro de Entida-
des y Centros de Servicios Sociales en Andalucia, que habra de desarrollarse reglamenta-
riamente. b) Cumplimiento de las normas de adecuacion a los programas establecidos por
la Administracion, de conformidad con lo preceptuado en la presente Ley”.

10 BOJA 150, de 31 de diciembre de 2001.

11 “Alos efectos de lo establecido en el presente Decreto, se consideran Entidades y
Centros de Servicios Sociales las siguientes: 1. Se entiende por Entidad de Servicios So-
ciales toda persona fisica o juridica de cualquier clase, que se proponga la asuncién de la
titularidad de un Centro o Servicio Social en Andalucia.

2. Se entiende por Servicio o Centro de Servicios Sociales aquéllos que tengan por fina-
lidad la atenci6én y ayuda social de un modo técnico y funcional”.

Debe destacarse que el concepto de centro de servicio social que manejé el Decreto no
concordaba con el plasmado en la LSSA88, puesto que el articulo 12.1 de la Ley, erronea-
mente, identifico el centro de servicios sociales con el centro de servicios sociales comuni-
tarios. Vid. Lopez Fernandez (2014: 147 y 148); con acierto, el autor subraya la insuficien-
cia en que incurri6 el articulo 12.1 de la Ley.
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13, 25 y 29 LSSA88, su titulo VI, sobre el régimen de infracciones y sancio-
nes y la disposicion final primera. Sin embargo, la ubicacion sistemética del
articulo 13, integrado en el titulo IT de la Ley (“Accion protectora y estructu-
racion del Sistema Publico de Servicios Sociales”), capitulo IV (“Equipamien-
t0”), conducia a considerar que abordo6 los equipamientos para el desarrollo
del Sistema Publico de Servicios Sociales. Respecto del articulo 25, ya hemos
sefialado que las entidades concernidas eran las de iniciativa social que cola-
borasen con el Sistema Publico de Servicios Sociales, colaboracion en la que
se centraba el articulo 29'. En cuanto a la disposicion final primera'4, su rele-
vancia como norma de habilitacién estaba circunscrita a las entidades sin ani-
mo de lucro, que eran las que debian estar inscritas en el Registro para poder
colaborar con el Sistema Publico de Servicios Sociales y recibir subvenciones.
Finalmente, la virtualidad habilitadora del titulo VI era mas que discutible,
toda vez que la LSSA88 habia dejado de lado a las entidades que no fueran
publicas o privadas sin &nimo de lucro y, por tanto, que no colaborasen con el
Sistema Ptublico de Servicios Sociales.

Por consiguiente, el Decreto carecié de rango suficiente para imponer a
las entidades privadas, en general, el régimen de intervencion que dispuso,
que Unicamente encontraba habilitacion en la LSSA88 en lo concerniente a
las entidades sin &nimo de lucro que colaboraran con el Sistema Publico de
Servicios Sociales y recibieran subvenciones.

3.2. La autorizaciéon administrativa

El Decreto exigi6 autorizacién administrativa para la creacion, modifica-
cion, traslado o cierre de cualquier servicio o centro de servicios sociales (ar-

12 “Todos los Centros dedicados a la prestacion de servicios sociales deberan ajustar-
se a las condiciones que reglamentariamente se establezcan, asi como a un funcionamien-
to que permita la participacion de los usuarios”.

13 “La colaboracion financiera de los poderes publicos con la iniciativa social, que
tendra caracter subsidiario, se ajustara a formulas regladas y estara condicionada al cum-
plimiento 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 inspeccion de la aplicacion
de los fondos publicos recibidos”.

14 “En el plazo de un ano, a partir de la entrada en vigor de la presente Ley, deberan
dictarse las normas de registro y acreditacion de las entidades que presten Servicios Socia-
les, asi como la puesta en funcionamiento del Instituto Andaluz de Servicios Sociales y de
los 6rganos de participacion”.
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ticulo 3). Sin embargo, tal autorizacion no estaba contemplada en la LSSAS8S,
por lo que el Decreto solo podria haberla previsto para los centros y servicios
de las entidades publicas y privadas sin animo de lucro, como una carga pre-
via para el acceso al Registro y la obtencién de la acreditacion.

Respecto de la autorizacion de cierre, el Decreto solo regul6 la documenta-
cion que se habia de acompanar con la solicitud’s, de modo que no estableci
propiamente los requisitos que se habian de cumplir ni los criterios deter-
minantes de su otorgamiento. Tampoco contempld la posibilidad de que la
Administracion estableciera, para cada caso concreto que asi lo demandara,
condiciones especificas para el cierre. De este modo, la exigencia de autori-
zacion parecia orientarse a la mera obtencion de informacion a partir de la
documentacién que debia presentarse con la solicitud, para lo que hubiera
sido suficiente con la imposicion de la obligacion de informar, fundamen-
talmente a efectos del ejercicio de la potestad sancionadora®. Si la finalidad
pretendida fue la de controlar el proceso de cierre, como parece l6gico, debie-
ron haberse habilitado las potestades necesarias para que la Administracion
de la Comunidad Auténoma realizara la intervencion requerida respecto de
centros o servicios que no fueran de su titularidad (salvo que se tratara de
algiin supuesto de colaboracion con el Sistema Publico de Servicios Sociales
y el instrumento al efecto hubiera previsto la intervencion), habilitacion ésta
para la que, de todas formas y por lo expuesto anteriormente, el Decreto no
hubiera tenido suficiente rango.

Para los demas supuestos de autorizaciéon no solo se detall6 la documen-
tacion que se habia de presentar?, sino que, ademas, se establecieron los re-

15 “a) Documento acreditativo de la personalidad del solicitante y, en su caso, de la
representacion que ostente. b) Documento acreditativo de la propiedad o dependencia
juridica del Servicio o Centro. ¢) Memoria justificativa del proyecto de cierre. d) Memoria
de las fases previstas y forma secuencial de la supresion de la actividad” (articulo 4.3).

16 Por ejemplo, si con ocasion del cierre se dificultaba o impedia a los usuarios el
disfrute de sus derechos [articulo 32.2.b) LSSAS8]

17 “a) Documento acreditativo de la personalidad del solicitante y, en su caso, de la
representacion que ostente. b) Documento acreditativo de la propiedad o dependencia
juridica del Servicio o Centro. ¢) Memoria explicativa de las necesidades que se traten
de satisfacer con el proyecto presentado, siguiendo el modelo Anexo V. d) Memoria del
proyecto técnico y justificaciéon de que se cumple la normativa vigente. e) Proyecto técnico
con los planos de las instalaciones, plazos de construccion, presupuesto y equipamiento.
f) Estudio econémico-financiero, en el que conste las fuentes de financiacion y el plan
econdémico para su mantenimiento. g) Proyecto de plantilla de personal con especificacion
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quisitos que se habian de cumplir. El régimen disenado al efecto se baso en la
prevision de dos autorizaciones diferentes, la previa y la definitiva.

La autorizacion previa (articulo 5.2) se otorgaba tras el informe del Servi-
cio de Inspeccion de la Consejeria competente sobre el cumplimiento de las
condiciones establecidas en el anexo II de la disposicion®, condiciones éstas
que no estaban bien definidas por completo, pues algunas de ellas no expre-
saban la medida o grado de idoneidad necesario para que el informe fuera
favorable. Si el informe concluia en la existencia de algin incumplimiento, se
detallaban las correcciones que debian realizarse y el plazo para efectuarlas.
La autorizacion previa permitia “proceder al inicio de la realizacién solicita-
da”. Entendemos que es a esta autorizacion a la que aludia el articulo 6, que
prescribia que en los expedientes municipales iniciados para la construccion,

del organigrama y de las categorias profesionales. h) Copia auténtica de los Estatutos de
la Entidad. i) Fotocopia compulsada de la Tarjeta de Identificacion Fiscal” (articulo 4.2).

18 El anexo IT enumeraba condiciones funcionales y condiciones materiales. Las fun-
cionales eran:

“1.1. Garantizar los derechos del usuario legalmente reconocidos. 1.2. Establecer un
sistema democratico de participacion de los usuarios o de sus representantes legales. 1.3.
Contar con personal suficiente, con la titulacion exigida y la experiencia necesaria. 1.4.
Establecer un programa anual de actividades. 1.5. Disponer de un sistema administrativo y
econdmico. 1.6. Exponer en lugar visible las autorizaciones de funcionamiento y las tarifas
de precios comunicados a la Direccion General de Servicios Sociales. 1.7. Los Centros Resi-
denciales deberan contar ademas los siguientes requisitos: 1.7.1. Reglamento de Régimen
Interior. Normas de funcionamiento. Sistema de admision y bajas. Sistema de cobro del
precio del Servicio. Horario de visitas y salidas. 1.7.2. Ficha socio-sanitaria por cada resi-
dente. 1.7.3. Atencion médica, bien por medios propios o ajenos”.

Las condiciones materiales eran:

“2.1. Deberan cumplir la normativa legal en lo que se refiere a la seguridad de las per-
sonas. 2.2. Los edificios de nueva planta no deberan incluir barreras arquitectonicas. En
los edificios existentes se autorizaran las remodelaciones oportunas. 2.3. La construccion
debe ser solida, impermeabilizada y capaz de soportar las cargas fijadas por la norma MV
101 de acuerdo con los usos a que en cada caso se destinen las dependencias. 2.4. Los Cen-
tros dispondran en buen estado de los siguientes servicios complementarios: evacuaciéon
de aguas, instalacion de aguas, instalacion eléctrica, instalacion de calefaccion, y, en su
caso, de aire acondicionado, elementos de extinciéon de incendios, instalaciéon de venti-
lacion y servicios higiénicos. 2.5. Se dispondra de servicio telefénico con el exterior. 2.6.
Todos los Centros dispondran de una péliza vigente de seguro que cubra los costes de
reparacion de la planta fisica en caso de siniestro total y los riesgos de indemnizaciones en
caso de siniestros y lesiones de los usuarios por la practica profesional o negligencia. 2.7.
Se dispondra del Equipamiento necesario y propio de cada Centro”.
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modificacién o apertura de centros de servicios sociales constase la autoriza-
cion administrativa de la Direccion General de Servicios Sociales.

La autorizacion definitiva (articulo 5.3) procedia cuando para la apertura
del Centro eran necesarias obras de construccion, ampliacion o reforma. Era
competencia del Servicio de Inspeccion de la Consejeria comprobar “que en el
momento de la apertura o puesta en funcionamiento se cumplen las condicio-
nes y requisitos establecidos”. Si el informe era positivo, se otorgaba la auto-
rizacion; si era negativo, se notificaban las correcciones precisas y el plazo de
tiempo para su subsanacion. Debe entenderse, entonces, que la autorizacion
previa equivalia a la autorizacion definitiva cuando las obras citadas no eran
necesarias.

La regulacion de la autorizacion se completaba con la de los efectos apa-
rejados a la falta de autorizacién administrativa y al incumplimiento de los
requisitos establecidos en el Decreto: 1) La no inscripcion en el Registro de
Entidades y Centros de Servicios Sociales, cuando se tratase de nueva cons-
truccidn; o su exclusiéon del mismo cuando se tratase de modificacion. 2) La
imposibilidad de obtener ayudas, subvenciones o conciertos procedentes de
los presupuestos de la Junta de Andalucia. 3) La imposicion de las sanciones
administrativas correspondientes (articulo 7). Debe tenerse en cuenta que el
articulo 33.5 LSSA88 preveia, como medidas cautelares, la prohibicion de
actividades o cierre de centros o establecimientos, en prevencion de posibles
perjuicios a los usuarios

A mi juicio, no tenian mucho sentido los efectos de no inscripcion registral
e imposibilidad de obtener ayudas o acceder a conciertos para los supuestos
de falta de autorizacion. Sencillamente, sin ésta no se deberia poder reali-
zar la actividad, siendo entonces irrelevantes tales efectos, que por otra parte
iban de suyo dado que la autorizacion administrativa era necesaria para la
inscripcion y ésta para la obtencion de ayudas y conciertos (articulos 14 y 18);
en el caso de las entidades privadas con dnimo de lucro, ademas, se trataba de
dos consecuencias carentes de significacion, puesto que tenian vetada la cola-
boracion con el Sistema Publico de Servicios Sociales —para la que se exigia la
inscripcion y la acreditacion- y la percepcion de ayudas. Tan solo tenia cierto
sentido la exclusion del Registro por falta de autorizacién en caso de mo-
dificacién, aunque esta consecuencia solo era relevante si se trataba de una
entidad que pudiera y deseara colaborar con el Sistema Ptblico de Servicios
Sociales y percibir ayudas, para lo que era necesario, como ya se ha indicado,
figurar en el Registro.

91



MARIA DEL CARMEN NURNEZ LOZANO

En cuanto al incumplimiento de requisitos, y también con referencia a es-
tas dos consecuencias, la norma era criticable por su grado de imprecision, al
no detallarse de qué requisitos en concreto se trataba y porque, en definitiva,
se podian incumplir requisitos y, no obstante, seguir realizando la actividad,
dado que la no inscripcion y la imposibilidad de obtener ayudas y conciertos
solo afectaba, de suyo, a eventual colaboracién con el Sistema Publico y a la
financiacion, posibilidades estas que ademas solo estaban al alcance de las
entidades publicas y de las privadas sin &nimo de lucro.

Por lo que respecta a la imposicidon de sanciones, se ha de notar que la
LSSA88 no contemplaba la autorizaciéon ni sancionaba especificamente por
su ausencia, si bien la jurisprudencia entendié que esta infraccion era sub-
sumible en la de incumplimiento de las condiciones, requisitos, obligaciones
o prohibiciones que se establezcan en la normativa reguladora del régimen
de apertura, funcionamiento y precios del servicio [articulo 32.2.C)] y en la
de incumplimiento de la normativa sobre registro de entidades y centros de
servicios sociales de Andalucia [articulo 32.2.A)]*. El incumplimiento de los
requisitos establecidos en el Decreto si encontrd, sin embargo, correspon-
dencia con infracciones tipificadas en el articulo 32.2 de la LSSA882°. En todo
caso, debe tenerse presente el déficit de habilitacion en lo concerniente a las
entidades privadas con &nimo de lucro.

La Ley no calificaba directamente las infracciones, sino que establecia los
criterios al efecto®.. Interesa destacar que entre las sanciones previstas por la

19 Vid.la STSJA de 30 de noviembre de 2006, rec. 1015/2000 y la 983/2007, de 277 de
abril, rec. 1842/2001. Ambas sentencias aplicaron el Decreto 87/1996, que sustituy6 a éste
que ahora analizamos; su articulo 33.4.d) tipificé como infraccién muy grave el ejercicio de
actividades propias de los centros y servicios sin autorizacion, entendiendo las sentencias
citadas que esta infraccion encontraba cobertura en el articulo 33.2.C). La STSJA de 9 de
enero de 2008, rec. 376/2005, que igualmente aplico el Decreto 87/1996, considero que la
falta de autorizacion se subsumia en el articulo 32.2.A) de la LSSA88.

20 Sehaladamente, “incumplir la normativa sobre registro de entidades y centros de
servicios sociales de Andalucia” [letra A)] y “el incumplimiento de las condiciones, re-
quisitos, obligaciones o prohibiciones que se establezcan en la normativa reguladora del
régimen de apertura, funcionamiento y precios del servicio” [letra C)].

21 Articulo 33.1 LSSA88: “Las infracciones en materia de servicios sociales se califi-
caran en leves, graves y muy graves, segin los siguientes criterios: 1.1 Se calificardn como
leves aquellas infracciones que sean de escasa relevancia social, se cometan por simple ne-
gligencia o constituyan meros incumplimientos formales que no causen grave quebranto ni
indefension a los usuarios. 1.2 Se calificaran como graves las infracciones leves cometidas
con reiteracion o reincidencia, las que impliquen una conducta de caracter doloso, o las
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comision de infracciones muy graves se encontraban la del cierre temporal,
total o parcial, del centro o establecimiento (articulo 33.3.3)?* y la exclusion
de la colaboracion publica, sancion ésta que también procedia cuando la in-
fraccidn era grave, aunque en tal caso el periodo de exclusioén era menor (ar-
ticulo 33.3.2)%; por consiguiente, el resto de consecuencias expresadas en el
articulo 7 adquirian relevancia propia solo en los casos en que finalmente no
se llegara a imponer estas sanciones, una relevancia que ademas se limitaba a
las entidades publicas y a las privadas sin &nimo de lucro.

3.3. La inscripcion en el Registro de Entidades y Centros de Servicios So-
ciales

El Decreto también regul6 la inscripcion en el Registro de Entidades y
Centros de Servicios Sociales.

La inscripcion de entidades®# podia tener lugar de oficio o a instancia de
parte. Se realizaba de oficio con ocasion de la inscripcion del centro o servicio
de la entidad; y a instancia de parte cuando se tratase de entidades dedicadas
a la promocidn de servicios sociales que no fueran titulares de un centro (ar-
ticulo 10)3.

que constituyan incumplimientos notoriamente dafiosos para los usuarios de los servicios
o de cualquier otro destinatario de la norma infringida. 1.3 Se calificaran como muy graves
las infracciones graves cometidas, asimismo, con reiteracion o reincidencia, las especial-
mente dafiosas para los usuarios o destinatarios de la norma y cualesquiera otras que, por
sus circunstancias concurrentes, entrafien un importante perjuicio de tipo social”.

22 No se preveia la prohibicion temporal, total o parcial, de prestacion del servicio
cuando éste no se realizaba a través de un centro.

23 Curiosamente, en los supuestos enjuiciados por las SSTSJA de 30 de noviembre
de 2006 y de 27 de abril de 2007, antes citadas, la Administracion se limit6 a imponer
sanciones de multas por carecer de autorizaciéon administrativa.

24 En virtud de la disposicion adicional, esta obligacion alcanz6 también a las funda-
ciones benéfico-asistenciales sometidas a la tutela ejercida por la Consejeria.

25 En este supuesto, se debia presentar la solicitud conforme al modelo que contenia
el anexo III del Decreto, acompanada de la documentacién acreditativa de la personalidad
y, en su caso, su Estatuto; la memoria de la programacién general que se tenia proyectado
desarrollar; y el anexo IV del Decreto cumplimentado, mediante el cual la Administraciéon
obtenia informacion acerca de la identificacion de la entidad y datos relativos a la Seguri-
dad Social, a los centros o servicios dependientes, ano de constitucion de la entidad, tipo
de entidad, sectores objeto de atencion y ambito geografico.
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La inscripcion de los centros y servicios se realizaba a instancia de parte
una vez obtenida la autorizacion definitiva de apertura (articulo 11)2°,

Los motivos de denegacion de la inscripcion, omnicomprensivos de cual-
quier situacién anomala, eran: 1) el incumplimiento de los requisitos exigi-
dos; 2) la vulneracién del ordenamiento juridico vigente (articulo 12.2). El
Registro operaba, asi, como una doble instancia de control, superpuesto al
control que entranaba la exigencia de autorizaciéon para los centros y ser-
vicios. Era ademas una herramienta para que la Administracion pudiera
disponer de informacién actualizada, dado que el articulo 13 impuso a los
titulares de centros o servicios la obligaciéon de comunicar, en el plazo de un
mes, todas las variaciones que se produjeran en relacién a los datos aporta-
dos en la documentacién inicial y que supusieran modificacion de los datos
registrales.

El incumplimiento de la normativa sobre el Registro tenia la considera-
cion de infraccién administrativa [articulo 32.2.a) LSSA88]. En todo caso, la
inscripcion era condicion indispensable para la concesion de cualquier sub-
vencion o ayuda de la Comunidad Auténoma en materia de servicios sociales
(articulo 14 del Decreto) e, indirectamente, para suscribir conciertos, posibi-
lidad ésta que dependia de la obtencién previa de la acreditacion, para la cual
era precisa la inscripcion (articulos 1.3, 16 y 18). Dado que no se precisaba si
la inscripcion en el Registro era necesaria para operar en el sector sin vincu-
lacion al Sistema Publico de Servicios Sociales, considero que aquella no era
exigible, por la ausencia de la imposicion expresa de la obligacion y teniendo
en cuenta los efectos que comportaba la falta de inscripcion.

Finalmente, las causas de cancelacion de la inscripcion registral eran las
expresadas en el articulo 15, de redacciéon y factura técnica mejorables?. El

26 Igualmente se debia presentar la solicitud conforme al modelo que contenia el ane-
xo0 III del Decreto, acompafiada de las licencias municipales para la apertura y funciona-
miento de la instalacion; la inscripcién como empresa en la Seguridad Social y la afiliacion
y alta de los trabajadores que fueran a prestar sus servicios; la certificaciéon acreditativa
de que el personal del centro cumplia los requisitos y ostentaba la titulacién adecuada
para la prestacion del servicio, de acuerdo con la normativa laboral en vigor; y el anexo
V cumplimentado, mediante el cual la Administracién obtenia informacién acerca de la
identificacion del centro o servicio, la entidad de la que dependia, la fecha de apertura, el
ambito geografico, sectores objeto de atencion, tipo y régimen de centro, servicios objeto
de prestacion, caracteristicas de los beneficiarios, capacidad del centro, aportaciones eco-
nomicas de los beneficiarios y personal.

27 “a) Extincion de la personalidad juridica de la Entidad o Centro, desaparicion de
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Decreto no regulé ningan procedimiento especifico al efecto ni preciso las
consecuencias de la cancelacion por causas distintas de la “extinciéon de la
personalidad juridica de la Entidad o Centro, desaparicion de éste o cese de
las actividades” [apartado a) del articulo 15]. A mi juicio, las Gnicas conse-
cuencias que cabia predicar eran las de imposibilidad de obtener en lo sucesi-
vo ayudas y de acceder a la acreditacion.

3.4. La acreditacion

La tercera materia que abordé el Decreto fue la de la acreditacion de servi-
cios y centros. El articulo 17 definia la acreditacién como el acto que garantiza
que los servicios y centros de servicios sociales retinen

los minimos de calidad necesarios para desempefar sus funciones, atendiendo a los
siguientes aspectos: 1. Condiciones materiales y arquitecténicas. 2. Recursos humanos:
organizacion personal. 3. Atencién ofrecida e indole de las prestaciones. 4. Sistema de par-
ticipacion. 5. Sistema de contabilidad. 6. Sistema de informacién a la Direccién General de
Servicios Sociales. 7. Su encuadramiento dentro del Plan Regional de Servicios Sociales.

El nivel de calidad idéneo debia ser concretado a través de unas normas
que ya anunciaba el articulo 182%.

éste o cese de las actividades. b) El destino a fines distintos de aquéllos para los que fueron
otorgados o el incumplimiento total o parcial que en cada caso se determinan, respecto de
las subvenciones concedidas por Organismos o Entidades de la Junta de Andalucia, sin
perjuicio de las responsabilidades que procedan. c¢) Utilizacién de la condicion de Entidad
inscrita para acciones o fines distintos a los regulados en la normativa vigente. d) Cuando
no actualizaron los datos consignados en el Registro. Ello no obstante, la Direccién Ge-
neral de Servicios Sociales podra prorrogar de oficio la inscripcion en atencion a interés
de caracter general. e) Solicitud de los interesados. En el caso de Centros acreditados, la
resolucion de la Direccion General de Servicios Sociales fijara la fecha efectiva de la baja
atendiendo a la terminacién de los programas concertados que estén pendientes o en cur-
so de realizacion. f) Cualquier otra causa analoga a las anteriores”.

28 Salvo error por mi parte, las Gnicas normas que se aprobaron bajo la vigencia del
Decreto 94/1989 fueron las contenidas en la Resolucion de 30 de julio de 1993, del Insti-
tuto Andaluz de Servicios Sociales, por la que se determinan las condiciones técnicas que
deben reunir los Centros de Atencién Especializada para Personas con Minusvalias, para
poder suscribir conciertos de plazas con dicho Instituto (BOJA 86, de 7 de agosto de 1993).
Con anterioridad al Decreto 94/1989 si habia tenido lugar la aprobacion de las normas de
acreditaciones de centros y servicios de atencion a drogodependientes (Decreto 330/1988,
de 5 de diciembre, BOJA 2, de 10 de enero de 1989).
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La acreditacion era necesaria para concertar los centros y servicios con
la Junta de Andalucia, posibilidad ésta que solo estaba al alcance de los de
titularidad publica y privada sin &nimo de lucro; también operaba como reco-
nocimiento de calidad de los servicios que se prestaban, aunque igualmente
ello solo estaba al alcance de las entidades citadas (articulo 16). Para poder
obtenerla era precisa la previa inscripcion en el Registro, que a su vez presu-
ponia la autorizaciéon administrativa, como ya se ha explicado. De este modo,
la acreditacion entrafiaba un nuevo plus de exigencia (articulo 18), en el que
jugaba un papel esencial el Servicio de Inspeccion de la Consejeria, que debia
inspeccionar el centro que se deseaba concertar y emitir un informe que se
trasladaba al Consejo de Acreditacion, que a su vez formulaba la propuesta
al titular de la Consejeria (articulo 21.3 y 4). La acreditaciéon comportaba el
cumplimiento de “las obligaciones de caracter general” y las siguientes adi-
cionales:

1. Comunicar anualmente las altas y bajas de los ingresos, indicando las causas que las
motivan. 2. Comunicar anualmente las variaciones en las plantillas de personal. 3. Remitir
balance econémico del ejercicio anterior y los presupuestos del Centro para cada afio en
curso, dentro de los quince dias siguientes a su aprobacion (articulo 23).

La vinculacion entre la acreditacion y la concertacion explica que el plazo
para solicitar aquella acabara anualmente tres meses antes de la finalizacion
del ejercicio economico (articulo 21.2)*. Se otorgaba por un periodo maximo
de cuatro anos (articulo 24.1), debiéndose presentar la solicitud de renova-
cién con una antelacion minima de tres meses respecto a la fecha de termina-
cion de la vigencia (articulo 25).

La acreditacion estaba condicionada “al cumplimiento de los minimos re-
queridos para la misma” (articulo 24.1). El incumplimiento de los minimos
de calidad establecidos en el momento de la concesion de la acreditacion de-
terminaba la posibilidad de que ésta se suspendiera (articulo 24.2), medida
ésta que puede calificarse como de caracter provisional en el contexto de una
revocacion de la acreditacion que el Decreto no regulaba.

29 Aun cuando el Decreto no tenia por objeto propiamente la regulacion de las for-
mulas de concertacidn, el articulo 19 estableci6 que los servicios y prestaciones objeto de
conciertos serian establecidos anualmente de acuerdo con el Plan Regional de Servicios
Sociales y las disponibilidades presupuestarias.
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3.5. Régimen transitorio y valoraciéon

El Decreto estableci6 un régimen transitorio y especial para las entidades
y centros que se encontraran en funcionamiento, de alcance muy limitado
debido a que no dispuso nada acerca de la autorizacion.

Asi, la disposicion transitoria primera les confiri6 un plazo de seis meses,
desde la entrada en vigor del Decreto (que tuvo lugar el 20 de mayo de 1989),
para que presentaran la solicitud de registro. Al efecto, debian presentar la
documentacién requerida en el articulo 4.2, que era la exigida para la autori-
zacion de creacion, construccion, modificacion o adaptacion, con la excepcion
de la prevista en las letras d) y e). Si bien era entendible la exclusion de la
documentacién citada en la letra e) -proyecto técnico con los planos de las
instalaciones, plazos de construccion, presupuesto y equipamiento- no su-
cedia lo mismo respecto de la prevista en la letra d) -memoria del proyecto
técnico y justificacion de que se cumple la normativa vigente. También debian
acompanar la documentacion prevista en el articulo 11 (salvo la relativa a li-
cencias municipales para la apertura y funcionamiento del centro), que era la
que propiamente se exigia con la solicitud de inscripcion.

En segundo lugar, se facult6 al Consejero para conceder de oficio acredi-
taciones provisionales para suscribir conciertos con cargo a los presupuestos
de 1990 (disposicion transitoria segunda). Es de suponer que estas acredita-
ciones provisionales tuvieran su vigencia limitada al afio 1990.

Como se aprecia, la atencion se centr6 en la inscripcion registral y en la
acreditacion. Recordemos que la primera era necesaria para la obtencion de
ayudas (al alcance solo de las entidades ptblicas y de las privadas sin &nimo
de lucro) y ambas lo eran para la concertaciéon de servicios (igualmente, al
alcance solo de las entidades referidas). Parece, pues, que lo que en aquel mo-
mento preocupaba era la continuidad de la prestacion del servicio en el marco
del Sistema Publico de Servicios Sociales, posiblemente por la insuficiencia
de medios publicos.

Sin embargo, la autorizacion era requisito imprescindible para la ins-
cripcion registral de los centros y servicios y, en consecuencia, para la ob-
tencién de la acreditacion; y lo cierto es que no todos los centros y servicios
contaban con ella. Prueba de ello es el articulo 3 del Decreto 161/1991, de
30 de julio, de adaptacién de determinados preceptos del Decreto 94/1989,
de 3 de mayo, por el que se dictan las normas de registros y acreditacion de
entidades y centros de Servicios Sociales de la Comunidad Auténoma de
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Andalucia3®, que dispenso, para el ejercicio 1991, de la necesidad de autori-
zacion administrativa a los centros y entidades que hubieran solicitado ayu-
das publicas para la adquisicion, construcciéon y ampliaciéon o reforma, al
amparo de las Ordenes de la Consejeria de Asuntos Sociales de 16 de enero
de 19913 y de 1 de febrero de 199132, Igualmente, el articulo 2 de la Orden de
1 de abril de 199233, al amparo de la habilitacion contenida en la disposicion
adicional segunda del Decreto 161/1991, declar6 exentos, durante el ejerci-
cio de 1992, del requisito de tener otorgada la autorizaciéon administrativa,
a los centros y entidades que hubieran solicitado ayudas publicas para la
adquisicion, construccion y ampliacion o reforma al amparo de las Ordenes
de la Consejeria de Asuntos Sociales de 10 de enero de 199234,

Asi pues, el funcionamiento de los centros y servicios incardinados en el
Sistema Publico de Servicios Sociales mediante el otorgamiento de ayudas
era prioritario, hasta el punto de prescindirse de la exigencia de autorizacion
administrativa.

30 BOJA nimero 68, de 3 de agosto.

31 Orden de 16 de enero de 1991, por la que se regula la convocatoria de ayudas publi-
cas en materia de servicios sociales para el gjercicio 1991 (BOJA ntimero 6, de 25 de enero
de 1991). Las letras d.1) y e.1) del articulo 17.2 exigieron la autorizaci6én administrativa
para las ayudas institucionales para construccion, reforma y/o ampliaciéon (o, en su defec-
to, “Declaracion Expresa y Responsable de haberla solicitado”).

32 Orden de 1 de febrero de 1991, por la que se establecen las normas reguladoras de
la convocatoria de ayudas ptblicas institucionales para la atencién al Nifio durante el ejer-
cicio 1991 (BOJA ntmero 11, de 12 de febrero de 1991). Las letras c.1) y d.1) del articulo 12.2
exigieron la autorizacion administrativa para las ayudas institucionales para construccion,
reforma y/o ampliacion (o, en su defecto, “Declaracion Expresa y Responsable de haberla
solicitado”).

33 Orden de 1 de abril de 1992, por la que se prorrogan los plazos establecidos en el
Decreto 161/1991, de 30 de julio, sobre registro y acreditacion de entidades y centros de
servicios sociales (BOJA 31, de 11 de abril de 1992).

34 Orden de 10 de enero de 1992, por la que se establecen las normas reguladoras de la
convocatoria de ayudas putblicas institucionales para la atencion al nifio, durante del ejerci-
cio 1992 (BOJA 8, de 28 de enero de 1992); la letra c.1) del articulo 21 exigi6 la autorizacion
administrativa para las ayudas para construccion (o, en su defecto, fotocopia compulsada de
la solicitud). Orden de 10 de enero de 1992, por la que se regula la convocatoria de ayudas
publicas en materia Servicios Sociales para el ejercicio 1992 (BOJA 8, de 28 de enero de
1992); la letra c.1) del articulo 17.2 exigi6 la autorizacion administrativa para las ayudas ins-
titucionales para la adquisicion de inmuebles; y las letras d.1) y e.1) del mismo precepto para,
respectivamente, las ayudas a la construccion y a la reforma y/o ampliacion.
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Por otra parte, la disposicion transitoria primera no estableci6 consecuen-
cia alguna para las entidades y centros que no solicitaran la inscripcion regis-
tral en el plazo establecido al efecto, que finaliz6 el 20 de noviembre de 1989.
Ello tenia su logica, ya que la inscripcion no era requisito de funcionamiento
y solo resultaba relevante para acceder al régimen de ayudas y conciertos.
Pero precisamente por ello, en la misma linea de asegurar la prestacion de
los servicios por parte de la iniciativa pablica local y de la privada sin &nimo
de lucro, ante la insuficiencia de medios propios de la Administracién de la
Comunidad Auténoma, el articulo 2 del ya citado Decreto 161/1991, de 30 de
julio, de adaptacion de determinados preceptos del Decreto 94/1989, de 3 de
mayo, por el que se dictan las normas de registros y acreditaciéon de entida-
des y centros de Servicios Sociales de la Comunidad Autéonoma de Andalucia,
prorrogé el plazo hasta el 31 de diciembre de 1991 (articulo 2). Haciendo uso
de la habilitacion concedida en la disposicion adicional segunda del Decreto,
el articulo 1 de la referida Orden de 1 de abril de 1992 prorrog6 hasta el 31 de
diciembre de 1992 el plazo de presentacion de solicitudes de inscripcion en el
Registro por las entidades y centros que estaban en funcionamiento

En sintonia con todo ello, la disposicion adicional primera del Decreto
161/1991 faculto a la titular de la Consejeria para, sin limite de plazo3s, con-
ceder, de oficio o a instancia de parte, acreditaciones provisionales para sus-
cribir conciertos con el Instituto Andaluz de Servicios Sociales y la Direcciéon
General de Atencién al Nino. Los efectos de las acreditaciones provisiona-
les concedidas se prolongaron en el tiempo, como lo evidencia la disposicion
transitoria quinta del Decreto 102/2000, que previo que a las entidades que a
su entrada en vigor tuvieran centros con plazas concertadas con la Adminis-
tracion de la Junta de Andalucia, sin encontrarse definitivamente acredita-
dos, se les iniciara de oficio el procedimiento, si previamente no hubiera sido
promovido por aquéllas, para verificar si cumplian los requisitos necesarios
de acreditaciéon, pudiendo proseguir tales conciertos hasta que se dictase la
correspondiente resolucion.

Interesa destacar que el ejercicio de la habilitacién conferida en la dispo-
sicion adicional segunda del Decreto para prorrogar los plazos de los articu-
los 2 y 3 se supedit6 a “razones de acreditada necesidad”. Y que la Orden de
1 de abril de 1992 efectud la prorroga con la justificacion de que “persisten
las mismas circunstancias anteriores”. Todo ello evidencia la insuficiencia de
medios publicos en aquellos momentos para la implantacion de un Sistema

35 El Decreto estuvo vigente hasta su derogacion por el Decreto 87/1996.
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Publico de Servicios Sociales3®. Pero también muestra el divorcio existente
entre el ideal de calidad de las prestaciones con cargo a dicho Sistema, al
que parecia aspirarse con las exigencias del Decreto 94/1989, y la realidad de
unos centros y servicios de entidades sin &nimo de lucro (las Gnicas privadas
que podian colaborar con el sistema) que no contaban con la autorizacion,
inscripcion registral y acreditacion o, cuando menos, con algunos de estos
titulos. Sorprendentemente ademaés, fue practica habitual el mantenimiento
de conciertos y convenios no ajustados a la normativa®.

Finalmente, de la exposicién de motivos del Decreto 87/1996, de 20 de
febrero, que sustituy6 al Decreto 94/1989, se desprende que su aplicacion
fue irregular y que no deparo los resultados esperados?®. En este sentido, ya
en 1991 se explicit6 que era necesario completar y modificar algunos aspectos
de la regulacion “para adaptarla a la realidad funcional que ha operado la

36 Desde esta premisa se comprende, también, que el articulo 15.d) del Decreto
94/1989 previera la prorroga de oficio de la inscripcion registral, en el supuesto de que
los datos consignados en el Registro no estuvieran actualizados, “en atencion a interés de
caracter general”.

37 Vid. por ejemplo la disposicion transitoria 1.3 de la Orden de 14 de marzo de 1991,
por la que se regula el concierto de plazas con centros residenciales para los sectores de
Tercera Edad y Minusvalidos (BOJA 28, de 14 de abril de 1991: “Los conciertos vigentes
que, por cualquier motivo, no se adecuen a la nueva normativa continuaran rigiéndose por
la suya especifica, incluidos los costes pactados en la misma”. En la exposicién de motivos
se expresa que “[1]a demanda de plazas en centros de atencién especializada, para perso-
nas mayores y personas con minusvalia, supera ampliamente las disponibles en los Cen-
tros Andaluces de titularidad ptblica, pese al incremento experimentado en los Gltimos
ejercicios”. En iguales términos, vid. la Orden de 17 de junio de 1993, por la que se regula
el concierto de plazas con centros de atencion especializadas para los sectores de Personas
Mayores y Personas con Minusvalias (BOJA 82, de 29 de julio de 1993).

38 En la referida exposicion de motivos se expresa que el Decreto 94/1989

“si bien ha permitido disponer del conocimiento preciso de los recursos sociales en el
ambito territorial de Andalucia, igualmente ha evidenciado la necesidad de regular otros
aspectos indispensables para establecer la necesaria coordinacion y garantia de calidad de
la atencion que en dichos Centros y Servicios se prestan”.

Se afiade que

“[1]a experiencia adquirida en la aplicacién del citado Decreto hace necesario comple-
tar, desarrollar y modificar algunos aspectos de la regulacion contenida en el mismo para
adaptarla a la realidad funcional que se ha operado por la practica administrativa haciendo
posible su integra aplicacion”.

Finalmente, en otro pasaje se alude a “[1]a necesidad de clarificar la regulaciéon del
régimen de autorizacion, acreditacion y registro”.
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préactica administrativa” (exposicion de motivos del Decreto 161/1991). Como
mas adelante veremos, la disposicion transitoria cuarta del Decreto de 1996
evidencia, ademas, la existencia entonces de servicios y centros en funciona-
miento que ni siquiera contaban con autorizacion. La disposicion transitoria
tercera de este mismo Decreto, por otra parte, pudo dar a entender la posible
existencia de deficiencias con incidencia en la seguridad de los usuarios o que
implicaban vulneracion de sus derechos.

4. El Decreto 87/1996, de 20 de febrero, por el que se regula la autoriza-
cion, registro, acreditacion e inspeccion de los Servicios Sociales de Andalucia
4.1. Consideraciones generales

El Decreto 94/1989, de 3 de mayo, fue sustituido por el Decreto 87/1996,
de 20 de febrero, por el que se regula la autorizacion, registro, acreditacion
e inspeccidn de los Servicios Sociales de Andalucia. Las razones que motiva-
ron la aprobacién del nuevo reglamento, cuya tramitaciéon no estuvo exenta
de irregularidades®9, fueron dos: por una parte, y como ya se ha indicado, la
aplicacion del Decreto de 1989 no result6 satisfactoria; por otra parte, se con-
sider6 preciso clarificar “el régimen sancionador de los Servicios y Centros de
Servicios Sociales, y determinados aspectos procedimentales y competencia-
les” (exposicion de motivos).

El objeto del Decreto fue “establecer las normas y fijar las condiciones para
la ordenacioén de las Entidades, Servicios y Centros de Servicios Sociales en la
Comunidad Auténoma de Andalucia” (articulo 1.1), a cuyo efecto regula: a) La
autorizacion administrativa de los servicios y centros; b) El registro de las en-
tidades y de los servicios y centros de servicios sociales dependientes de ellas;
c¢) La acreditacion de los servicios y centros para concertar con la Comunidad
Auténoma de Andalucia. d) El control e inspeccion de los servicios y centros
incluidos en el &mbito de aplicacion del Decreto#° (articulo 1.2).

Cabe anticipar que la disposicion, que ha experimentado distintas modifi-
caciones, sigue siendo la norma aplicable en la materia, con una prolongada
vigencia andémala de la que se dara cuenta mas adelante.

39 Asi se puso de manifiesto en el dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia
54/1995, de 28 de septiembre.

40 La letra d) fue suprimida por el Decreto 141/1999, de 8 de junio, por el que se
regula la inspeccion de los Servicios Sociales en la Comunidad Auténoma de Andalucia
(BOJA 67, de 12 de junio).
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El ambito de aplicacion del Decreto alcanzo a

las Entidades incluidas en el &mbito competencial de los Servicios Sociales de Anda-
lucia y a los Servicios y Centros de Servicios Sociales, tanto publicos, de titularidad de las
distintas Administraciones Ptblicas, como privados con o sin animo de lucro, que se en-
cuentren ubicados o que acttien en el territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucia,
con independencia de donde radique la sede o el domicilio legal del titular (articulo 2)+.

De nuevo, el Gobierno andaluz justifico la cobertura legal de la norma de
intervencion en el articulo 13 LSSA88 (exposicion de motivos), Ley que, como
ya se ha expuesto, s6lo tomd en consideracion la iniciativa privada sin &nimo
de lucro#. Tres afios después, la aprobacion de la Ley 6/1999, de 7 de julio,
de Atencion y Proteccion a las Personas Mayores* remedi6 parcialmente el
déficit de habilitacion legal, ya que incluy6 a todas las entidades privadas, con
o sin animo de lucro, colaborasen o no con el Sistema Publico de Servicios
Sociales; de hecho, en la Ley se alude al Sistema Andaluz de Servicios Sociales
(articulo 7) y al Sistema Sociosanitario Andaluz (articulo 24) como categorias

41 En esta ocasion, el articulo 3 definié con mayor precision los conceptos de entidad,
servicio y centro:

“1.- Se entiende por Entidad de Servicios Sociales toda persona fisica o juridica de
cualquier clase que actie en los sectores de Servicios Sociales, que se proponga, con volun-
tad de permanencia, la asuncién de la titularidad de un Servicio o Centro. 2.- Se entiende
por Servicio los medios o acciones organizados técnica y funcionalmente, que sean pro-
porcionados por una Entidad a sus beneficiarios sin ser prestados necesariamente a través
de un Centro. 3.- Se entiende por Centro la unidad organica y funcional, dotada de una
infraestructura material con ubicacién auténoma e identificable, donde se desarrollan las
prestaciones o programas de Servicios Sociales”.

42 El dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia 54/1995 cuestion6 el proyecto
de Decreto, por razon de su habilitacion legal, sblo en lo referente a la autorizacion previa
y a la tipificacion de determinadas sanciones. El voto particular del que fue objeto el dic-
tamen puso de manifiesto la falta de congruencia en que incurri6 el dictamen al negar la
habilitacion legal para la autorizacién previa y admitirla para la autorizacién de funciona-
miento; también se posicion6 a favor de la legalidad del Decreto en cuanto a la exigencia
de ambas autorizaciones. Como ya he tenido ocasion de expresar, considero que la falta de
habilitacién afectaba a las entidades privadas que no colaborasen con el Sistema Publico
de Servicios Sociales; por otra parte, es posible que el dictamen utilizase la expresion “au-
torizacion previa” en un sentido diferente al asumido por el voto particular, en concreto,
para referirse a la exigencia de autorizacidon (que es previa al inicio de la actividad) y no
como figura contrapuesta a la autorizaciéon de funcionamiento.

43 BOJA 87, de 29 de julio de 1999.
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mas amplias que la de Sistema Publico de Servicios Sociales. Como ya nos
consta, la modificacion del articulo 25 LSSA88 llevada a cabo en 2001 dio
entrada a la iniciativa privada con &nimo de lucro en la colaboracién con el
Sistema Publico de Servicios Sociales#, lo que no entrafid, en modo alguno,
una habilitacion para la intervenciéon administrativa en el funcionamiento de
las entidades de este tipo que no participaran en el Sistema.

Por otra parte, a partir del Decreto 102/2000, de 15 de marzo, de modi-
ficacion del Decreto 87/1996, de 20 de febrero, por el que se regula la auto-
rizacion, registro y acreditacion de los Servicios Sociales de Andalucia“, el
Decreto 87/1996 pasé a ser aplicable a los servicios y centros encuadrados
en el ambito de competencias del Instituto Andaluz de la Mujer+. También
la Orden de 3 de agosto de 2007, por la que se establecen la intensidad de
proteccion de los servicios, el régimen de compatibilidad de las Prestacio-
nes y la Gestion de las Prestaciones Econdémicas del Sistema de Autonomia
y Atencién a la Dependencia en Andalucia#’, determiné la aplicacion, a los
servicios del catalogo del articulo 15 de la Ley estatal 39/20064%, del régimen
de ordenacion, acreditacion, registro e inspeccion de los servicios y centros
de servicios sociales de la Comunidad Auténoma de Andalucia, asi como las
disposiciones vigentes en cuanto a las condiciones y régimen de prestacion

44 Lo que no quiere decir que pudieran gestionar cualquier tipo de prestaciones pua-
blicas. Asi, por ejemplo, respecto de los centros y servicios de reforma juvenil solo se ad-
mite la gestion indirecta a través de entidades sin &nimo de lucro (Decreto 33/2008, de 5
de febrero, por el que se regulan los centros y servicios de reforma juvenil y se establece
el sistema de gestion de la calidad, BOJA 44, de 4 de marzo de 2008). Las entidades co-
laboradoras en la guarda y atenciéon de menores en centros y recursos de proteccion han
de carecer de animo de lucro (Orden de 9 de noviembre de 2005, por la que se regula la
cooperacion entre la Consejeria y las entidades colaboradoras en el acogimiento residen-
cial en Centros de Protecciéon de Menores, BOJA 222, de 14 de noviembre de 2005; vid.
igualmente la Orden de 16 de abril de 2001, por la que se regula la cooperacién entre la
Consejeria y las Entidades Colaboradoras en el acogimiento residencial de menores, BOJA
50, de 3 de mayo de 2001, que fue derogada por la citada de 9 de noviembre de 2005).

45 BOJA 33, de 18 de marzo de 2000.

46 Mediante el discutible expediente de modificar los preceptos del Decreto 87/1996
que atribuian competencias para incluir la competencia del Instituto Andaluz de la Mujer
[vid. los articulos 7, 28.2, 35.1y 35.3.a) y b)].

47 BOJA 161, de 16 de agosto de 2007.

48 Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocion de la Autonomia Personal y Aten-
cion a las personas en situacion de dependencia (BOE 299, de 15 de diciembre de 2006).
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de los servicios (articulo 2)#. Méas adelante, en virtud de la Orden de 28 de
agosto de 2008, por la que se regula la acreditacion de los centros de atenciéon
a personas con problemas de drogodependencias y adicciones sin sustancias
y se modifica la Orden de 28 de julio de 2000, conjunta de las Consejerias
de la Presidencia y de Asuntos Sociales, por la que se regulan los requisitos
materiales y funcionales de los servicios y centros de servicios sociales de An-
dalucia y se aprueba el modelo de solicitud de las autorizaciones administra-
tivas®®, quedaron también sujetos los centros de tratamiento ambulatorio que
atiendan juego patologico exclusivamente.

En cambio, a partir de la aprobacion del Decreto 33/2008, de 5 de febrero,
por el que se regulan los centros y servicios de reforma juvenil y se establece
el sistema de gestion de la calidad®, el Decreto 87/1996 sélo se aplico directa-
mente a estos centros y servicios en lo concerniente al régimen de registro y,
con algunas particularidades, en lo referente al régimen sancionador, siendo
de aplicacion supletoria en todo lo que no se opusiera a aquél (articulo 3 del
Decreto 33/2008).

En virtud del articulo 4 del Decreto 87/1996, los servicios y centros y, en
su caso, las entidades, quedaron sujetos:

a) Al cumplimiento de los requisitos materiales y funcionales, tanto generales como
especificos para cada tipo de Centro. b) Al régimen de autorizaciones administrativas de
los 6rganos competentes de la Administraciéon de la Junta de Andalucia, o comunicacién
a los mismos, segtin proceda. ¢) Al régimen del registro. d) Al régimen de acreditacion. e)
Al control e inspeccion.

El Decreto no estableci6 los requisitos materiales y funcionales. Recorde-

49 Entiendo que la disposicion adicional tercera de la Orden de 5 de noviembre de
2007 (BOJA 224, de 14 de noviembre), por la que se regula el procedimiento y los requisi-
tos para la acreditacion de los centros para personas mayores en situaciéon de dependencia
en Andalucia, se refiere a ello. Su tenor literal es el siguiente: “[1]a presente Orden sera
de aplicacion a todos aquellos centros que soliciten la preceptiva autorizacion previa de
creacion, construcciéon y modificacion sustancial de caracter estructural y sus respectivas
autorizaciones de funcionamiento o de modificacion sustancial de caracter funcional con-
forme a lo establecido en los articulos 9, 10, 11y 12 del Decreto 87/1996, de 20 de febrero,
modificado por el Decreto 102/2000, de 15 de marzo”.

50 BOJA 186, de 18 de septiembre de 2008. La Orden ha sido derogada por el Decre-
to-ley 26/2021, de 14 de diciembre, por el que se adoptan medidas de simplificacién admi-
nistrativa y mejora de la calidad regulatoria para la reactivaciéon econdémica en Andalucia.

51 BOJA 44, de 4 de marzo de 2008.
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mos que el Decreto 94/1989 tampoco lo hizo, aunque en su anexo II si fijo
unas condiciones que eran objeto de informe en el seno del procedimiento de
autorizacion previa de creacidn, construccion o adaptaciéon de un centro de
servicios sociales.

Lo que si hizo la norma de 1996 fue, tras reiterar el deber de los servicios
y centros de cumplir las condiciones minimas, cualquiera que fuese su tipolo-
gia y titularidad, asi como los requisitos especificos que por su naturaleza les
fueran exigibles (articulo 6.1), establecer los aspectos a los que debia atender
la futura determinacion reglamentaria de las condiciones minimas, mate-
riales y funcionales (articulo 6.2)52, condiciones éstas de las que dependeria,
segun se desprende del precepto citado, el otorgamiento de la autorizacion.
Tales aspectos eran los siguientes:

a) Condiciones fisicas y arquitectonicas. b) Instalaciones y equipamiento. ¢) Condicio-
nes higiénico-sanitarias y de seguridad. d) Adecuacion de las diferentes zonas del centro.
e) Condiciones funcionales relativas a la garantia de los derechos de los usuarios, normas
de régimen interno, régimen de precios, contabilidad, recursos humanos y otros aspectos
que resulten necesarios para permitir un adecuado funcionamiento del Centro o Servicios.

52 A tenor del articulo 6.3, “[e]n el establecimiento de las condiciones fijadas en el
apartado anterior se diferenciaran las que sean exigibles a todos los Centros o Servicios de
las que sean aplicables en funcion de la actividad a la cual vayan a dedicarse los mismos,
siendo solo exigible el cumplimiento de las condiciones funcionales adecuadas a la activi-
dad que vayan a realizar para los servicios que se prestan sin necesidad de Centro”.

53 Por Orden de 29 de febrero de 1996 (BOJA 41, de 3 de abril) se regularon los re-
quisitos materiales y funcionales de los servicios y centros. Fue sustituida por la Orden de
28 de julio de 2000, conjunta de las Consejerias de la Presidencia y de Asuntos Sociales,
por la que se regulan los requisitos materiales y funcionales de los Servicios y Centros de
Servicios Sociales de Andalucia y se aprueba el modelo de solicitud de las autorizaciones
administrativas (BOJA 102, de 5 de septiembre). El Decreto 102/2000 de 15 de marzo
que, como se ha indicado ya, determiné la aplicaciéon del Decreto 87/1996 a los servicios
y centros encuadrados en el &mbito de competencias del Instituto Andaluz de la Mujer,
habilité un plazo de seis meses para que los servicios y centros afectados se adecuasen a
las condiciones materiales y funcionales que se establecieran y solicitaran la correspon-
diente autorizacion, contado a partir de la entrada en vigor de la norma que fijase dichas
condiciones (disposicion transitoria tercera), norma que resulto ser esta Orden de 28 de
julio de 2000.

Posteriormente, tuvo lugar la aprobacion de la Orden de 18 de julio de 2003, por la
que se regulan los requisitos materiales y funcionales especificos de los Centros de Aten-
ciéon y Acogida a mujeres victimas de malos tratos (BOJA 146, de 31 de julio), que a su vez
contempld un plazo de adaptacion de seis meses (disposicion transitoria tinica). Mediante
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4.2. La autorizacion administrativa

El Decreto sujeta a autorizacion administrativa los actos de creacion, cons-
truccion, puesta en funcionamiento y modificacion sustancial, bien estructu-
ral o funcional, del centro o servicio (articulo 5.1)%¢. En virtud del articulo 5.3,
el traslado de un servicio o centro dispone de un doble régimen: el de comu-
nicacion para los actos de cese o cierre; el de autorizacion para la creacion o
puesta en funcionamiento.

La norma distingue entre autorizacion previa y autorizaciéon de funciona-
miento. Inicialmente, se sometieron a la primera la creacion, construccion
y modificacion sustancial, bien estructural o funcional, del centro o servicio
que se preste a través de un centro, mientras que se sujetaron al régimen de
autorizacion de funcionamiento los actos de puesta en funcionamiento del

Orden de 6 de julio de 2009 (BOJA 140, de 21 de julio de 2009) se aprobé el reglamento
de régimen interno de los centros que componen el servicio integral de atencion y acogida
a mujeres victimas de violencia de género y menores a su cargo que las acompaiien en la
Comunidad Auténoma de Andalucia.

54 Inicialmente, los centros de asistencia sanitaria al drogodependiente quedaron
sujetos s6lo a las normas de registro y acreditacion establecidas en el Decreto, pues el
régimen aplicable a la autorizacion administrativa era el establecido en la normativa sa-
nitaria (disposicién adicional primera del Decreto 87/1996). La exclusién se cefiia a la
autorizacion de centros y servicios de asistencia sanitaria, lo que explica que, para otro
tipo de centros y servicios, si haya sido preciso contar con la autorizacion; vid. por ejemplo
el articulo 3 de la Orden de 8 de julio de 1998, por la que se regula la convocatoria para
la celebracion de conciertos de colaboracion con entidades privadas para el desarrollo de
Programas Asistenciales y de Reinsercion en materia de drogodependencias (BOJA 84, de
28 de julio de 1998), que establecié que podrian solicitar la celebracion de los conciertos
las instituciones y entidades privadas, sin animo de lucro, que cumpliesen las obligaciones
en materia de autorizacién y registro establecidas en el Decreto 87/1996. La disposicion
adicional primera del Decreto 102/2000 enumerd los centros y servicios de asistencia
sanitaria al drogodependiente: “Unidades de Desintoxicacién Hospitalaria, Centros de
Dispensacién de Metadona, Comunidades Terapéuticas, Centros Provinciales de Drogo-
dependencias, Centros Comarcales o Municipales y Centros de Emergencia Social”. Fi-
nalmente, la modificacion del articulo 34 de la Ley 4/1997, de 9 de julio, de Prevencién y
Asistencia en Materia de Drogas (BOJA 194, de 14 de agosto de 1997), llevada a cabo por el
Decreto-ley 26/2021, de 14 de diciembre, por el que se adoptan medidas de simplificaciéon
administrativa y mejora de la calidad regulatoria para la reactivacién econdémica en Anda-
lucia (BOJA 241, de 14 de diciembre), ha determinado que los centros de atencién a perso-
nas con problemas de adicciones queden al régimen de intervenciones administrativas en
los términos de la normativa relativa a los centros, servicios y establecimientos sanitarios.
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centro o servicio (articulo 9). El Decreto 102/2000 modifico el precepto para
sujetar la modificacion sustancial estructural a autorizacion previa y la de ca-
racter funcional a autorizacion de funcionamiento. Debe tenerse en cuenta
que la autorizacion de funcionamiento del centro conlleva la del servicio que
en él se presta; que la autorizacion de un servicio que no dispone o requie-
re inicialmente de un centro no abarca a los inmuebles o centros que con
posterioridad pueda ocupar o necesitar, que habran de contar con la corres-
pondiente autorizacién; y que se consideraran centros diferentes, aun cuando
estén ubicados en un mismo edificio, aquellos en los que se prestan servicios
que atienden a colectivos distintos y los que, atendiendo a un mismo colec-
tivo, prestan diferentes servicios, de modo que seran precisas autorizaciones
independientes (articulo 13).

El objeto de la autorizacion previa es “comprobar la adecuacion del pro-
yecto presentado a las condiciones minimas materiales segin las necesida-
des sociales que se pretendan satisfacer” (articulo 10.1), condiciones minimas
que, como ya se indico, no se fijaron en la disposicion y que fueron objeto de
remision al futuro desarrollo reglamentario. Nada se dice respecto de la ade-
cuacion a los requisitos especificos.

En puridad, son varios los proyectos que se deben presentar con la soli-
citud de autorizaciéon: 1) Memoria explicativa de la actividad a desarrollar,
que ha de contener, como minimo, los objetivos, metodologia, programa de
intervencion, perfil de la poblacion a atender y capacidad asistencial. 2) Pro-
yecto béasico y/o ejecucion debidamente visado, cuando se trata de obras de
nueva planta o reforma y, en caso contrario, una memoria descriptiva de las
caracteristicas materiales y arquitectonicas, justificando el cumplimiento de
la normativa aplicable y un conjunto de planos levantados por técnico compe-
tente que definan en planta, alzado y secciones, el estado actual del edificio, o
bien el proyecto basico y/o de ejecucion o memoria y plazos de la obra e ins-
talacion. 3) Proyecto de equipamiento (articulo 10.2)5%. La comparacion con
el Decreto de 1989 evidencia que en éste de 1996 se perfildé con mayor detalle
la documentacion exigida y se afiadi6 alguna que no figuraba en el anterior,

55 El resto de la documentacion que se debe presentar es la siguiente: “[dJocumen-
to acreditativo de la personalidad del solicitante y en su caso, de la representacion que
ostente. Si se trata de una persona juridica, se acompanara documento acreditativo de la
Entidad titular de la misma y de sus Estatutos, asi como certificaciones de los acuerdos
adoptados en relacion a la autorizacidon que se solicita” [articulo 10.2.a)]; y [d]Jocumento
acreditativo de la propiedad o del derecho de utilizaciéon del inmueble afectado” [articulo
10.2.c)].
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como es el caso del proyecto de equipamiento; otra documentaciéon pasé a
exigirse, de manera mas acertada, con la solicitud de autorizacion de funcio-
namiento (estudio econdémico-financiero y proyecto de plantilla de personal).

La autorizacion se otorga previo informe del servicio técnico competen-
te, afiadiéndose, respecto del Decreto de 1989, la posibilidad de realizar una
inspeccion (articulo 10.4). El plazo para resolver es de tres meses y el silencio
negativo (articulo 10.5). La concesion de la licencia de obras municipal se
supedita a la obtencion de esta autorizacion (articulo 11.1).

La autorizacion de funcionamiento se exige para la puesta en funciona-
miento del centro o servicio (segundo parrafo del articulo 9). Es requisito al
efecto el haber obtenido la autorizacion previa y la licencia de obra (articulo
12.1)%, salvo que se trate de servicios que no se presten a través de un centro
o de modificaciones sustanciales de caracter funcional (articulo 9).

Con la solicitud de autorizacion se deben aportar “los documentos precisos
para justificar el cuamplimiento de los requisitos minimos exigibles” y, en todo
caso. los que enumera el propio precepto, entre los que destaca el proyecto
de reglamento o norma de régimen interior del servicio o centro [letra c)], no
contemplado en el Decreto de 1989%. Adicionalmente, los servicios que se
prestan sin centro deben aportar los documentos recogidos en los apartados
a) y b) del articulo 10.25® (articulo 12.2). La autorizacion se otorga tras la veri-

56 Debe tenerse en cuenta que la autorizacion previa, inscrita en el Registro, sélo
habilita a la entidad para solicitar subvenciones y ayudas de construccion y equipamiento
de centros y servicios (articulo 10.6). Como ya se ha indicado, hasta la modificacion del
articulo 25 LSSA88 por el articulo 28 de la Ley 15/2001, de 26 de diciembre, por la que se
aprueban medidas fiscales, presupuestarias, de control y administrativas, la posibilidad de
obtener ayudas no estuvo al alcance de entidades privadas con 4nimo de lucro.

Por otra parte, el segundo parrafo del articulo 11 advierte que “[s]in perjuicio de los
efectos que debe producir el otorgamiento de las correspondientes licencias municipales,
el inicio de la actividad proyectada requerira en todo caso las autorizaciones previstas en
el presente Decreto”.

57 Recordemos que este Decreto de 1996 traslad6 la presentacién del estudio econé-
mico-financiero y del proyecto de plantilla de personal al inicio del procedimiento de auto-
rizacién de funcionamiento. Interesa destacar que el proyecto de plantilla ha de especificar
“las categorias profesionales y su adscripcion, segiin horarios y turnos, a los distintos ser-
vicios internos del Centro” y, asimismo, “si se cuenta con personal voluntario colabora-
dor”. Por otra parte, el Decreto 102/2000 afiadi6 la exigencia de un plan de emergencia y
evacuacion.

58 Documento acreditativo de la personalidad del solicitante y en su caso, de la repre-
sentaciéon que ostente y memoria explicativa de la actividad a desarrollar. Inicialmente se
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ficacion de la documentacion del cumplimiento de los requisitos legales y, en
todo caso, previa visita de inspeccion (articulo 12.3); no se concreta donde o
con qué requisitos se realiza la visita si el servicio se presta sin centro. El plazo
para resolver y notificar es de tres meses y el silencio tiene caracter negativo
(articulo 12.3).

La mera obtencion de la autorizaciéon de funcionamiento no es suficien-
te, sin mas, para el ejercicio de la actividad autorizada, pues al efecto ha de
presentarse, en el plazo de tres meses desde la notificaciéon de la resoluciéon
estimatoria, el alta de los trabajadores en la Seguridad Social; la certificaciéon
acreditativa de que el personal del centro cumple los requisitos y ostenta la
titulacion adecuada para el servicio a prestar®; y la comunicacién de la fecha
efectiva de la apertura del establecimiento (articulo 12.4). Todo ello sin per-
juicio de la obtencién de las licencias legalmente exigibles por las Entidades
Locales®°. La autorizaciéon caduca y queda sin efecto si en el referido plazo no
se aporta la documentacion, salvo causas debidamente justificadas (articulo
12.5).

Cabe observar que el rigor que exhibe la regulacién de la autorizacion de
funcionamiento en cuanto al cumplimiento de las condiciones minimas que-
da absolutamente contradicho en el apartado sexto del articulo 12, introduci-
do por el Decreto 102/2000, del siguiente tenor literal:

Con caracter excepcional, podra concederse una autorizacion provisional de funcionamiento a
los Servicios y Centros cuando, pese a no cumplir algunas de las condiciones minimas reglamenta-
riamente establecidas, no resulte afectada la salud o seguridad de los usuarios, y se comprometan a

exigi6 también el documento acreditativo de la propiedad o del derecho de utilizacion del
inmueble afectado, lo que no tenia sentido (el Decreto 102/2000 suprimi6 este requisito).

59 Notese que la exigencia se predica del personal del centro. Pero ¢y si el servicio se
presta sin centro?

60 Inicialmente se exigi6 la presentacion de la licencia municipal de apertura. El De-
creto 153/2011, de 10 de mayo, por el que se modifica el Decreto 87/1996, de 20 de febrero,
por el que se regula la autorizacion, registro, acreditacion e inspecciéon de los servicios
sociales de Andalucia (BOJA 102, de 26 de mayo), suprimi6 el requisito, a causa de las
modificaciones realizadas en el articulo 84 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de las Bases del Régimen Local (Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacién de
diversas leyes para su adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de servi-
cios y su ejercicio) y en el articulo 22 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones
locales, aprobado por Decreto de 17 de junio de 1955 (Real Decreto 2009/2009, de 23 de
diciembre, por el que se modifica el Reglamento de servicios de las corporaciones locales,
aprobado por Decreto de 17 de junio de 1955).
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realizar un plan de adecuacion, que habra de ser aprobado por el 6rgano competente para resolver,
sefialando el plazo para su ejecucion.

El incumplimiento, aun de modo parcial, de dicho plan o la falta de justificacion de su ejecucion
dara lugar, en todo caso, a que la autorizacion provisional concedida quede sin efecto.

Una vez ejecutado el plan en su totalidad, y verificado el cumplimiento integro del mismo, proce-
deré el otorgamiento de la autorizacion definitiva de funcionamiento.

Sin perjuicio de cuanto después se dira, debe subrayarse ahora la ampli-
sima discrecionalidad en lo concerniente a la valoracion del presupuesto de
hecho y al plazo de ejecucion del plan de adecuacion, asi como la devaluacion
que entrana respecto del cimulo de requisitos minimos exigidos por las dife-
rentes 6rdenes que los han establecido.

En otro orden de cuestiones, el Decreto regula de manera somera la revo-
cacion de la autorizacién, que el Decreto 94/1989 no habia contemplado. Se
produce por la alteracién de modo sustancial de las condiciones originarias
que motivaron su otorgamiento; y debe ser acordada por el 6rgano que la
concedio, obviamente previo expediente instruido al efecto con audiencia del
interesado (articulo 16).

Finalmente, bajo el titulo “Falta de autorizaciéon”, el articulo 17 contempla
varias situaciones que llevan aparejadas unas mismas consecuencias. Las si-
tuaciones son la falta de autorizacién y el incumplimiento de los requisitos que
se establecen en el Decreto o en su desarrollo. Su concurrencia determina:

1. La no inscripcion en el Registro cuando se trate de nueva construccién o su exclusion
cuando se trate de modificacion. 2. La exclusion de las ayudas, subvenciones o conciertos
procedentes de los Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Andalucia. 3. La imposi-
bilidad de acreditacion. 4. La imposicion, en su caso, de las sanciones administrativas que
correspondan de acuerdo con la legislacion vigente.

Esta regulacion es muy parecida a la que en su dia estableci6 el articulo 7
del Decreto 94/1989. Las diferencias entre una y otra norma radican en que
la disposicion de 1989 omitid la referencia a la acreditacion y que el incumpli-
miento relevante de requisitos se predicaba de los establecidos en el propio
Decreto, silenciando, pues, cualquier referencia a los requisitos que se esta-
blecieran en desarrollo del mismo. Valga, entonces, lo ya dicho con ocasiéon
del analisis del Decreto 94/1989, haciendo extensivo a la imposibilidad de
acreditacion, que presupone la inscripcion registral (articulo 28.1), lo expre-
sado respecto de la falta de autorizacion y la no inscripcion en el Registro y
teniendo en cuenta, por otra parte, que a partir de la modificacion del articulo
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25 LSSA88 en 2001, la posibilidad de colaborar con el Sistema Publico de
Servicios Sociales se abri6 a las entidades privadas con animo de lucro, en-
tidades que, ademas, podian optar a la acreditacion con la sola finalidad de
obtener el reconocimiento de la calidad de sus servicios.

En cuanto a la imposicién de sanciones, el Decreto incorporé un titulo so-
bre infracciones y sanciones, tipificando como infraccién muy grave, como ya
ha habido ocasion de anticipar, el ejercicio de actividades propias de los cen-
tros y servicios sin autorizacion [articulo 33.4.d)]; también tipific6 como in-
fraccidon muy grave un supuesto equivalente, en determinadas circunstancias,
al anterior: el ejercicio de actividades distintas de aquellas para las que se con-
cedi6 la autorizacion® [articulo 33.4.€)]. Tres anos después, la aprobacién de
la Ley 6/1999, de 7 de julio, de Atencion y Proteccién a las Personas Mayores
otorg6 cobertura expresa a estas infracciones en el &mbito propio de esta Ley,
pues, como ya anticipé, su articulo 10.1 sujeta a autorizacion administrativa
la creacion, construccion, modificacion sustancial, puesta en funcionamiento
y cierre de los servicios y centros de servicios sociales de atencién a personas
mayores; el articulo 53.c) y d) tipifica las infracciones referidas; y el articulo
57 contempla como sancion, ademéas de la multa, el cierre temporal, total o
parcial del centro o servicio®. Esta Ley, por otra parte, incluy6 en su ambito
de aplicacion a todas las entidades privadas, tuvieran o no animo de lucro.

Respecto del incumplimiento de requisitos, el Decreto desarroll6 las pre-
visiones de la LSSA88 sobre infracciones y sanciones. El déficit de habilita-
cion respecto de las entidades privadas con animo de lucro queddé paliado
en el ambito de las personas mayores tras la referida aprobacion de la Ley
6/1999, cuyo catalogo de infracciones contempla varias en las que se subsu-
me el incumplimiento de requisitos®.

En cuanto a las consecuencias consistentes en la no inscripcion registral,
exclusion del registro, exclusion de ayudas y conciertos e imposibilidad de
acreditacion, reitero que son relevantes solo si no se llega a imponer la san-
ciéon de cierre. Por otra parte, a diferencia de la regulacion establecida en
1989, estas consecuencias si afectaron a las entidades con 4nimo lucro, ya

61 La equivalencia se producia si la actividad distinta que se ejercia estaba sujeta a
autorizacion.

62 En cambio, la Ley 1/1998, de 20 de abril, de los Derechos y la Atencion al Menor
(BOJA 53, de 12 de mayo) no contempl6 la autorizaciéon de los centros y servicios y si tipi-
fico infracciones relativas a la autorizacion [vid. por ejemplo el articulo 56.k)].

63 Por ejemplo, sin ir mas lejos, el “incumplimiento de las condiciones minimas ma-
teriales y funcionales de los servicios y centros” [articulo 52.h)].
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que desde 2001 tuvieron abierta la posibilidad de colaborar con la iniciativa
publica y, ademas, como veremos méas adelante, la acreditacion regulada en
este Decreto de 1996 es un distintivo que si esta a su alcance, debiendo estar
registradas para su obtencion.

Finalmente, la aprobacion de la LSSA16 puso fin a la anémala situaciéon
de falta de cobertura legal, puesto que regul6 la autorizacion, el registro y
la inspeccion y control de entidades, servicios y centros [articulo 4.2.¢)], sin
limitar su &mbito de aplicacion por razon de la presencia o ausencia de &nimo
de lucro. Mas adelante habra ocasion para volver sobre la Ley.

4.3. La comunicacion previa

De manera novedosa, el segundo apartado del articulo 5 del Decreto
87/1996 sujet6 a comunicacion previa los actos de cambio de titularidad, in-
tensificando asi el régimen de control, ya que con arreglo al Decreto anterior
esta operacion no era objeto de fiscalizacion; también sometié a la misma
técnica de control el cese del servicio y el cierre del centro, que antes eran
objeto de autorizacion. Por su parte, el apartado tercero del mismo articulo 5
establecid que “[e]l traslado de un Servicio o Centro seguira el procedimiento
correspondiente a los actos de cese o cierre y creacion o puesta en funciona-
miento respectivamente”; como se aprecia, la redaccion del precepto es muy
mejorable, pudiendo entenderse que, en esta operacion compleja, es el cese o
cierre con ocasion del traslado lo que se sujeta a comunicacion.

Sorprendentemente, los articulos 14 y 15 regularon los referidos supues-
tos aludiendo a “autorizacion o comunicaciéon”. La explicacion de ello pare-
ce hallarse en un cambio de redacciéon del articulo 5 del entonces proyecto
de Decreto tras el dictamen del Consejo Consultivo. En efecto, del dictamen
54/1995 se desprende que inicialmente el articulo 5.2 contempl6 la comuni-
cacion para la generalidad de los supuestos y la autorizacién cuando se tra-
tase de un servicio o un centro que hubiese recibido financiaciéon ptiblica no
amortizada®. A juicio del Consejo Consultivo, la referida autorizaciéon podia
afectar a la libertad de empresa, razén por la cual entendié que su exigencia
debia restringirse al maximo; de ahi que sugiriera la utilizacion de la comu-
nicacién también para estos casos, pero acompanada de garantias suficientes
de devolucién de la financiacion recibida. Parece, entonces, que se modifico
el citado articulo 5.2, sustituyendo el inicial régimen de autorizaciéon por el

64 Parece que también para el caso de existir conciertos o convenios vigentes.
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de comunicacién, exigiéndose por tanto comunicaciéon en todo caso, si bien
acompanada de “garantias suficientes de las cantidades pendientes de liqui-
dacion o justificacion” para los supuestos en que los que la financiacion no se
hubiera amortizado o existiera algin concierto o convenio vigente con alguna
Administracion. Sin embargo, la modificacion del articulo 5.2 no vino acom-
panada de la correlativa modificacion de los articulos 14 y 15, de manera que
éstos se refirieron a la autorizacidon o comunicaciéon. Afios mas tarde, el De-
creto 102/2000 retomo el planteamiento inicial y sujeto el supuesto indicado
a autorizacion.

Como se vera a continuacion, el tipo de comunicacion regulado es el de la
comunicacion previa con potestad veto, consistente en la comunicacion del
ejercicio de un derecho o de una actividad con la antelacién minima esta-
blecida para que, en el plazo en cuestion, pueda la Administracion fiscalizar
la operacion en cuestién sujeta a control reglado y, en su caso, oponer su
veto, bien prohibiéndola, bien anticipando modificaciones concretas sobre
lo comunicado. Con arreglo a esta técnica, la Administracion carece de po-
testad para autorizar o consentir aquello que se ha comunicado, puesto que
el ejercicio del derecho o la realizacion de la actividad no requieren titulo
habilitante de la Administracion. El veto en que se sustancia la eventual pro-
hibicién o imposicion de modificaciones es, ahora si, el acto administrativo o
titulo habilitante que precisa la Administraciéon para impedir el ejercicio de
lo comunicado o el ejercicio en sus propios términos, en un dmbito en el que
el ejercicio de los derechos o actividades es puramente manifestacion de la
libertad de la persona, sujeto a la observancia del ordenamiento juridico y a
la carga de la comunicacion previa®.

Pues bien, el régimen de comunicaciéon que se disefi6 fue el siguiente: 1)
la comunicacién debia presentarse con una antelacién minima de tres meses,
aunque a peticion del interesado la Administracion podia “discrecionalmen-
te acceder a la reducciéon de dicho plazo” (primer parrafo del articulo 5.2);
2) si el servicio o centro habia recibido financiacién puablica no amortizada
en los términos del articulo 14.2% o si habia sido objeto de algin convenio
o concierto con cualquier Administracion Publica que estuviera vigente, se

65 Nunez Lozano, M. C. (2001). Las actividades comunicadas a la Administracion:
la potestad administrativa de veto sujeta a plazo. Madrid: Marcial Pons.

66 El apartado segundo del articulo 14 (sobre cambios de titularidad) establece cuan-
do se entiende amortizada la subvencion, El apartado segundo del articulo 15 (sobre cese
o cierre del servicio o centro) se remite a aquél.
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debia acompafiar la comunicacién con las garantias suficientes de las canti-
dades pendientes de liquidacion o justificacion (segundo parrafo del articulo
5.2).

Si se observa con atencion, el primer parrafo del precepto, modificado por
el Decreto 102/2000%, contempla dos figuras distintas: una genuina comuni-
cacion previa con potestad de veto, sea cual sea la fecha de su presentacion; y
una habilitacion a la Administracion para dispensar la observancia del plazo,
dispensa que se puede expresar de manera explicita o implicita, en este ulti-
mo caso si, transcurrido el plazo restante para la materializacion de la opera-
cion, no hace manifestacion expresa de la inobservancia del plazo.

El supuesto se regula con mayor detalle en los articulos 14 (cambio de ti-
tularidad) y 15 (cese o cierre). La comunicacién de cambio de titularidad debe
acompanarse del documento acreditativo de la personalidad del nuevo titu-
lar, los estatutos de la nueva entidad si fuese persona juridica y los documen-
tos exigidos por los articulos 10.2.b) y ¢) (memoria explicativa de la actividad
a desarrollar y documento acreditativo del derecho a utilizar el inmueble) y
12.1 (los exigidos para la autorizaciéon de funcionamiento). La comunicaciéon
del cese o cierre debe acompanarse de la memoria justificativa con especifica-
cion de las fases previstas para su realizacion.

Como ya he puesto de manifiesto, en 1996 no existia habilitacion legal para
la regulacion reglamentaria de estas intervenciones en lo que afectaban a las
entidades privadas en general. Ademas, como ya sucediera bajo la vigencia
del Decreto 94/1989, no existia tampoco una regulacion sustantiva sobre el
cierre, por lo que la comunicacion previa con potestad de veto, que presupo-
ne un control previo de la Administracion reglado, no era un instrumento de
intervencion idéneo.

Finalmente, se exige autorizacién y no comunicacion cuando al cambio de
titularidad vaya unida una modificacion sustancial, estructural o funcional,
aplicandose el procedimiento general de autorizaciones (articulo 14.3).

El segundo parrafo del articulo 5.2 afiadia, a la mera previsiéon de la co-
municacion, la obligacion de acompafar unas garantias cuando se trataba de
servicios o centros que hubieran recibido financiacion piblica que no estuvie-
ra amortizada o hubieran sido objeto de convenio o concierto que estuviera

67 La modificacion consisti6 en establecer que la comunicacion habia de presentarse
ante la Consejeria de la Presidencia o ante la de Asuntos Sociales, segtin sus respectivas
competencias. Inicialmente se presentaba ante la Consejeria de Trabajo y Asuntos Socia-
les.
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aun vigente. Los articulos 14 (cambio de titularidad) y 15 (cese o cierre) regu-
laron también este supuesto, aunque por referencia a la autorizacion.

El apartado segundo del articulo 14 sujeté a esta técnica (comunicacion
segun el articulo 5.2) la cesion de la titularidad a una entidad con animo de
lucro, que se supedit6 a la restituciéon de la parte de financiacién no amorti-
zada®® y, en el caso de subvenciones para mantenimiento que no hubieran
sido empleadas para el fin para el que se otorgaron, también a su restitucion.
Como se aprecia, nada se dice acerca de los convenios o conciertos que estu-
vieran vigentes. Por otra parte, contrasta la prevision de unas garantias en el
articulo 5.2 con las exigencias de restituciéon que incorpora el articulo 14.2, lo
que apunta a que el proyecto inicial de Decreto no contemplaba la prestacién
de garantias y que la obligacion al respecto se introdujo en la version defini-
tiva tras el dictamen del Consejo Consultivo, que sugirié que “podria bastar
con la simple comunicacién acompafiada de garantias”. Desde los postulados
teoricos de la comunicacion previa con potestad de veto como técnica de con-
trol previo sobre actividades cuyo ejercicio no requiere titulo habilitante, la
falta de idoneidad de la figura era clara, habida cuenta de que la intermedia-
cion de la financiacion ptiblica no amortizada o la vigencia de un contrato o
de un convenio excluian, por un lado, una intervencion puramente reglada de
la Administracion y, por otro, hacian necesaria una aceptacion expresa. Tal
vez fuera por todo ello por lo que el Decreto 102/2000 modifico el segundo
parrafo del articulo 5.2, sustituyendo el régimen de comunicacién previa con
potestad de veto por el de autorizacion, con lo que el articulo 14.2, que man-
tuvo su redaccion inicial, adquirié mayor sentido®.

Por dltimo, es preciso que la nueva entidad titular solicite la inscripcion
en el Registro de Entidades, Servicios y Centros de Servicios Sociales, si no se
encuentra previamente inscrita. La solicitud debe hacerse simultdneamente
a la de autorizacion o a la presentacion de la comunicacion (articulo 14.4).

Por lo que respecta al cese o cierre, el articulo 15.2 se remiti6 a lo previsto
en el articulo 14.2 para el caso de que se requiriera autorizaciéon. A diferencia
del altimo precepto citado, el articulo 15.2 no especificaba cuando era ne-

68 Se entiende que las subvenciones para inversiones inmobiliarias se amortizan a los
treinta aflos y las mobiliarias a los diez anos (articulo 14.2).

69 Con todo, tras la modificacién del articulo 5.2 para sustituir la comunicaciéon por
la autorizacion, se mantuvo la obligacion de acompanar las garantias de las cantidades
pendientes de liquidacion o justificacion, ahadiéndose que, cuando sean consideradas bas-
tantes, se emitira la autorizacion. El articulo 14.2, en cambio, supedita la autorizacién a la
efectiva restitucion.
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cesaria, tal vez porque en el proyecto de Decreto era el articulo 5.2 el que
enunciaba el supuesto de hecho. Debe entenderse, por consiguiente, que se
hacia referencia al cese o cierre de centros y servicios que hubieran recibido
financiacion publica que no estuviera amortizada o hubieran sido objeto de
convenio o concierto que estuviera aun vigente, operaciones sujetas a comu-
nicacion segtn el articulo 5.2 en la redaccion de 1996 y a autorizacidon segin
el articulo 15.2. Por aplicacion del articulo 14.2, es precisa la restitucion de la
parte de financiacion no amortizada y de la subvenciéon para mantenimien-
to no empleada para el fin para el que se otorgd. Sin embargo, si el cese o
cierre se pretende como fase previa de un traslado, no existe obligacion de
restituir la financiacion publica para inversiones o mantenimiento que sea
susceptible de reinvertirse o aplicarse en el nuevo centro o servicio: si existen
convenios o conciertos vigentes, sera necesaria la resolucion de la Adminis-
tracion correspondiente aceptando la modificacion o resolviendo el convenio
o concierto (articulo 15.2). Como se aprecia, se trata de supuestos para los
que la comunicacion previa con potestad de veto no resultaba tampoco por
completo idonea.

4.4. La inscripcion registral

El Decreto 87/1996 abordo la regulacion de la inscripcion registral intro-
duciendo algunas novedades y, destacadamente, dotando al Registro, que se
renombra como “Registro de Entidades de Servicios Sociales y de Servicios y
Centros” (articulo 18.1), de un régimen juridico mas completo.

Asi, el articulo 19 establece que “[e]l Registro tiene caracter publico, y
constituye un instrumento de conocimiento, planificaciéon, ordenacion y pu-
blicidad de los Servicios Sociales existentes en la Comunidad Auténoma de
Andalucia” (articulo 19). En consonancia con esta caracterizacion, el articulo
24.1 precisa que la inscripciéon no tiene efecto constitutivo. Por otra parte,
afirma que

La inscripcion de la Entidad y del Centro y Servicio sera requisito indispensable para
la celebracion de conciertos o convenios y concesion de subvenciones o cualquier clase de
ayuda de la Administracion Autonémica de Andalucia en materia de Servicios Sociales [...]
(articulo 24.3)7°.

70 Asi resultaba también del Decreto de 1989, aunque en éste el requisito se encon-

traba formulado en articulos distintos (articulos 14 y 16, este Gltimo en conexion con el
articulo 18).
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Y, finalmente, remite a un futuro reglamento la regulacion de su estructu-
ra, organizacion y funcionamiento (articulo 19). Unos dias mas tarde se apro-
b6 la Orden de 29 de febrero, por la que se regula el registro de Entidades,
Servicios y Centros de Servicios Sociales”, derogada después por el Decreto
102/2000 en lo que se opusiera a éste.

Las novedades que incorpora el Decreto, respecto de la regulacion de 1989,
son las que a continuacion se exponen.

En primer lugar, el Decreto prevé expresamente la inscripcion de servi-
cios (articulo 18.1, por referencia al articulo 3), omitida por el articulo 9 del
Decreto de 1989, aunque ciertamente otros preceptos de esta disposicion si
mencionaban la inscripcion de servicios.

En segundo lugar, respecto de la documentaciéon que se ha de acompanar
a la solicitud de inscripciéon de una entidad, afiade la acreditativa del repre-
sentante legal y prevé la cumplimentacion de una ficha técnica que habia de
establecer la Consejeria.

En tercer lugar, se dispone que la inscripcion de centros y servicios, con
caracter provisional o definitivo’s, tiene lugar de oficio, con ocasién de la au-
torizacion administrativa’. El Decreto 94/1989 habia previsto la inscripciéon
a instancia de parte; el cambio de modalidad que opera el Decreto de 1996
(inscripcién de oficio como regla general) es coherente con la caracterizacion
del Registro como instrumento de conocimiento, planificacion, ordenacion y
publicidad, a la vez que explica que la obligacion de aportar la informacion
pertinente se traslade al tramite de autorizacion?.

71 BOJA 40, de 30 de marzo de 1996.

72 La citada Orden de 29 de febrero hubiera sido un instrumento idéneo para esta-
blecer la ficha; ello no tuvo lugar. Recordemos que el Decreto 94/1989 habia previsto la
cumplimentacion de una serie de datos que él mismo incorporaba en su anexo IV.

73 Lainscripcion provisional la introdujo el Decreto 102/2000, en consonancia con la
prevision de autorizaciones provisionales (nuevo apartado 6 del articulo 12).

74 Dado que los centros y servicios de asistencia sanitaria al drogodependiente es-
taban exceptuados de la obligaciéon de contar con la autorizacion que regula el Decreto,
la inscripcion tenia lugar a instancia de parte (articulo 21). No se indicaba, sin embargo,
documentacion alguna que se hubiera de aportar.

75 Recuérdese que, con arreglo al Decreto de 1989, habia que acompaiiar la solicitud de
inscripcion con el anexo V de esta disposicion debidamente cumplimentado. Curiosamente,
el articulo 22 del Decreto de 1996 regul6 las variaciones de datos de la misma manera que el
articulo 13 del Decreto de 1989; por eso, contiene una referencia a la documentacion inicial
que hay que interpretar como referida a la documentacion aportada para la obtencion de la
autorizacion.
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En cuarto lugar, establece nuevas causas de cancelacion de la inscripcion
registral y prescinde de algunas de las contempladas en 1989, con una sus-
tancial mejora de los términos empleados en el anterior Decreto. Las causas
de cancelacion son:

a) Extincion de la personalidad juridica de la Entidad de la que dependa el Centro o
Servicio.

b) Fallecimiento o declaracion de incapacidad del titular del Centro o Servicio, salvo
los casos de cambio de titularidad.

¢) Incumplimiento sobrevenido de las condiciones exigidas para la inscripcion.

d) Cuando no se actualizan los datos consignados en el Registro, no obstante el 6rgano
competente podré prorrogar de oficio la inscripcion en atencién al interés general.

e) Como consecuencia de la comunicacion o concesion de la autorizacion del cierre o
cese del Centro o Servicio.

f) Cualquier otra causa que de termine la imposibilidad definitiva, sea fisica o juridica,
de continuar con la actividad (articulo 24.1).

Se suprimen, por tanto, las causas consistentes en el destino de subvencio-
nes a fines distintos de aquellos para las que se otorgaron y el incumplimiento
total o parcial del régimen de la subvencion, lo que a mi juicio es un acierto, ya
que de la cancelacion registral se deriva la imposibilidad de suscribir conciertos
y recibir ayudas, medidas éstas que deben estar previstas en sede de conciertos
y ayudas. También se suprime la causa de utilizacion de la condicion de entidad
inscrita para acciones o fines distintos a los regulados en la normativa vigente,
de formulacion imprecisa, connotaciones sancionadoras y que tropezaba con la
dificultad que entrafiaba la ausencia de una prohibicion de realizar tales con-
ductas. Igualmente, se prescinde de la cancelacion a solicitud de los interesa-
dos, equivalente a una suerte de cancelacién a mera voluntad, desconectada de
la posible continuidad de la actividad y que carecia de sentido.

Por Gltimo, el Decreto no determina si la cancelacion tiene lugar de oficio o
a instancia de parte. La Orden de 29 de febrero de 1996 regul6 la cancelaciéon
de oficio (articulo 11.5).

4.5. La acreditacion

El articulo 25.1 define la acreditacion de manera parecida a como lo hiciera

76 Por ejemplo, se suprime la causa consistente en la extincion de la personalidad
juridica del centro, que no tenia sentido.
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el articulo 17 del Decreto 94/1989 y el articulo 26 contempla los mismos as-
pectos de calidad que el referido precepto”.

La principal novedad que aporta el Decreto 87/1996 consiste en la apertu-
ra de la acreditacion a los servicios y centros de entidades privadas con &nimo
de lucro (articulo 25.2). Inicialmente, la acreditacion oper6 como reconoci-
miento de calidad; a partir de la reforma de la LSSA88 en 2001 se admiti6 la
colaboracion de estas entidades en el Sistema Publico de Servicios Sociales,
de modo que la acreditacion devino para ellas necesaria para hacer efectiva
tal colaboracion (articulo 277 del Decreto)78.

Otras novedades son las siguientes: 1) se suprime la referencia “anual”
en cuanto al establecimiento de las actuaciones que puedan ser objeto de
concierto (segundo parrafo del articulo 27, en relacién con el articulo 19 del
Decreto 94/1989); 2) se explicita la necesidad de contar con la autorizacion
para optar a la acreditaciéon (articulo 28.1); 3) se suprime la referencia a la
inspeccion del centro, de manera que sélo se contempla de manera expresa
la emision de informe sobre el cumplimiento de condiciones (articulo 28.3,
en relacion con el articulo 21.3 del Decreto 87/1989)7; 4) se prevé expresa-
mente el plazo para resolver y notificar (tres meses) y el silencio positivo en
caso de incumplimiento (articulo 28.4); 5) se contempla la cancelacion de la
acreditacion antes de su vencimiento (articulo 29.2); 6) se intensifican las
obligaciones de informacién, precisandose que se ha de remitir anualmente

77 La Orden de 29 de febrero de 1996 (BOJA 40, de 30 de marzo) regul6 la acredita-
cién de los centros de atencién a drogodependientes; fue derogada por la ya citada Orden
de 28 de agosto de 2008; y ésta por el Decreto-ley 26/2021, de 14 de diciembre, por el que
se adoptan medidas de simplificaciéon administrativa y mejora de la calidad regulatoria
para la reactivacion econémica en Andalucia. A su vez, por Orden de 1 de julio de 1997
(BOJA 81, de 15 de julio) se regul6 la acreditacion de los centros de atencion especializada
a las personas mayores y personas con discapacidad, siendo modificada por la Orden de 3
de julio de 2006 (BOJA 142, de 25 de julio). Posteriormente, la Orden de 5 de noviembre
de 2007, como ya nos consta, regul6 el procedimiento y los requisitos para la acreditacion
de los centros para personas mayores en situaciéon de dependencia en Andalucia; fue mo-
dificada por Orden de 22 de septiembre de 2008 (BOJA 200, de 7 de octubre de 2008).

78 Sin embargo, el articulo 4.3 de la ya citada Orden de 30 de agosto de 1996, obvia-
mente anterior a la reforma de la LSSA88, contempl6 como modalidad de concertacion de
plazas el “[c]ontrato de gestion de servicio publico, bajo la modalidad de concierto, regula-
da en el titulo II del libro I de la Ley 13/1995, con entidades privadas con animo de lucro”.

79 El articulo 4 de la Orden de 1 de julio de 1997 si exigi6 la previa inspeccion del
centro. Este tramite también se deduce del articulo 4.4 de la Orden de 5 de noviembre de
2007, que ademas prevé la posible participacion de entidades colaboradoras.
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la memoria de actividades del centro y que la comunicacion anual de las va-
riaciones en las plantillas de personal ha de dar cuenta de sus aspectos cuan-
titativos y cualitativos (articulo 30, en relacion con el articulo 23 del Decreto
de 1989)%°; 7) se regulan expresamente los motivos que ocasionan la pérdida
de la acreditacion, que son

a) Haber sido sancionado por incumplimiento de la normativa asistencial, sanitaria,
municipal, fiscal o laboral y de Seguridad Social, sin perjuicio de las demés responsabili-
dades que puedan proceder.

b) Por solicitud de los interesados. La resolucion que se adopte fijara la fecha efectiva
de la baja, atendiendo a la terminacién de los programas concertados con dicho Centro
Directivo que se encuentren pendientes o en curso de realizacion.

¢) Incumplir las condiciones exigidas para la acreditacién de Centros o Servicios (ar-
ticulo 31).

Posteriormente, el Decreto 102/2000 anadié un nuevo apartado al articu-
lo 28, el quinto, del siguiente tenor literal:

Excepcionalmente, podra concederse una acreditacion provisional a los Servicios y
Centros que, sin cumplir algunas de las condiciones exigidas, se comprometan a realizar
un plan de adecuacion, que habra de ser aprobado por el 6rgano competente para resolver,
sefialando el plazo para su ejecucion.

El incumplimiento, aun de modo parcial, de dicho plan o la falta de justificacion de su
ejecucion daré lugar, en todo caso, a que la acreditacién provisional concedida quede sin
efecto.

Una vez ejecutado el plan en su totalidad, y verificado el cumplimiento integro del
mismo, procedera el otorgamiento de la acreditacion definitiva®:.

Especificamente, la Orden de 1 de julio de 1997 previé el sometimiento de
los centros de atencion especializada a las personas mayores y personas con
discapacidad al sistema de control de calidad fijado por la Administracion
[articulo 8.1.¢)].

Otro tanto hizo la Orden de 5 de noviembre de 2007 respecto de los cen-
tros para personas mayores en situacion de dependencia [articulo 7.¢)], que

80 En cambio, ni la Orden de 1 de julio de 1997 ni la de 5 de noviembre de 2007
exigieron la remision del balance econdémico del ejercicio anterior y los presupuestos del
centro para cada aflo en curso. La tltima citada anadio6 la obligacion de presentar la pro-
gramacion anual de actividades.

81 Vid., en parecidos términos, el articulo 5 de la Orden de 5 de noviembre de 2007y
el articulo 8 de la Orden de 28 de agosto de 2008.
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ademas contemplé como causa de suspension de oficio de la acreditacion la
concurrencia de circunstancias que pudieran causar perjuicios de imposible
o dificil reparacion (articulo 8.5).

4.6 El régimen transitorio establecido para facilitar la obtencién de la
autorizacion administrativa

Las disposiciones transitorias primera a cuarta del Decreto 87/1996 ar-
bitraron facilidades para que los servicios y centros en funcionamiento pu-
dieran obtener la autorizaciéon administrativa. Desde este mismo momento
ha de puntualizarse que no se trat6 de que aquellos que ya contaban con la
autorizacion regulada por el Decreto 94/1989 solicitaran la nueva autoriza-
cion de funcionamiento del Decreto 87/1996, sino de que los que venian fun-
cionando sin autorizacién regularizaran esta situaciéon. Al efecto, hemos de
recordar que la disposicién transitoria primera del Decreto 94/1989 facilitd
lainscripcion de entidades y centros que se encontraban en funcionamiento a
su entrada en vigor, sin precisar nada sobre la necesidad de la autorizacion®2.

La disposicion transitoria primera contemplo el supuesto de los servicios
y centros de servicios sociales en funcionamiento que estuvieran inscritos,
previendo la obtencion de la autorizaciéon administrativa de funcionamiento a
instancia de los interesados, siempre que se reuniesen los requisitos y condi-
ciones minimas a que se refiere el articulo 6 y previa constatacion su cumpli-
miento por los érganos competentes. Los que no reuniesen tales requisitos y
condiciones minimas quedaban obligados a adecuarse a las condiciones ma-
teriales y funcionales que se establecieran, en el plazo maximo de tres afios a
partir de la entrada en vigor de las normas que fijasen dichas condiciones®3; y,
producida la adecuacion, a solicitar la correspondiente autorizacion.

La disposicion transitoria segunda se refiri6 a servicios y centros existentes
no inscritos que tuvieran presentada solicitud de autorizaciéon o inscripcion
en el Registro de Entidades y Centros con anterioridad a la fecha de entrada
en vigor del Decreto 87/1996. La solucion arbitrada fue la misma que la ya
prevista en la disposicién transitoria primera: se otorgaria la autorizacion de
funcionamiento siempre que reuniesen los requisitos minimos, previa cons-

82 Recordemos que distintas érdenes habian venido dispensando el requisito de la
autorizacion de los centros a las entidades solicitantes de ayudas.

83 Como ya se haindicado, la Orden de 29 de febrero de 1996 establecid los requisitos
y condiciones minimas.
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tatacion del cumplimiento de las mismas por los 6rganos competentes; en
caso contrario, estarian obligados a adecuarse a la normativa vigente en el
plazo de tres afios y, aun cuando la disposicion no lo mencionase, a solicitar
de nuevo la autorizacion.

La disposicion transitoria cuarta, por su parte, prescribi6 que los servicios
y centros que no estuvieran inscritos ni hubieran solicitado su inscripcién o
autorizacion debian solicitarla en el plazo maximo de 6 meses, a contar desde
la entrada en vigor del Decreto 87/1996. Solicitada su inscripcion se procede-
ria de acuerdo con lo establecido en las anteriores disposiciones transitorias,
segin cumplieran o no las condiciones minimas exigidas para su funciona-
miento.

Por consiguiente, los centros y servicios sin autorizaciéon continuaron ope-
rativos y dispusieron de un periodo de tiempo amplio para solicitar la autori-
zacion. Ello explica lo previsto en la disposicion transitoria tercera:

En cualquier caso, si existieran deficiencias que afectaran a la seguridad de los usuarios
o vulnerasen sus derechos, la subsanacion de las mismas deberé realizarse de forma inme-
diata, pudiendo adoptarse por los 6rganos competentes las medidas cautelares apropiadas
al caso.

Es posible que la disposicion pretendiera salir al paso de un posible en-
tendimiento del plazo de adaptaciéon como una suerte de “patente de corso”
en cuanto al desenvolvimiento de los centros y servicios, estableciendo asi
la obligacién de subsanacion inmediata y habilitando expresamente para la
adopcion de medidas cautelares. Pero también es muy posible que partiera de
la premisa de la real existencia de deficiencias con incidencia en la seguridad
de los usuarios o que implicaban vulneracion de sus derechos, suponemos
que con una significacion cualitativa y cuantitativa proporcionada a la nece-
sidad de incluir tal mencion expresa en el régimen transitorio establecido en
el Decreto.

Finalmente, la disposicion transitoria sexta establecio que

[1Jos Centros y Servicios que transcurridos los plazos previstos en las disposiciones
anteriores no hubieran solicitado su inscripcion o autorizacion en el Registro de Entidades
y Centros de Servicios Sociales, seran considerados clandestinos, por lo que podran ser
objeto de las sanciones establecidas en la legislacion vigente.

La tramitacion de las solicitudes de autorizacion se regia por el procedi-
miento establecido en el Decreto (disposicion transitoria quinta).
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Este régimen transitorio para servicios y centros en funcionamiento sin
autorizacion, que de suyo deberian haber sido clausurados, sugiere la inca-
pacidad del Sistema Ptublico de Servicios Sociales para satisfacer la demanda
con medios publicos.

Sobre este panorama incidi6 el Decreto 70/1999, de 16 de marzo, de proé-
rroga del plazo de adaptacion de los Servicios y Centros de Servicios Sociales
de Andalucia a las condiciones materiales y funcionales minimas®, cuyo ar-
ticulo Gnico ampli6 el plazo de tres anos, establecido en la disposicion transi-
toria primera, hasta la entrada en vigor del Decreto previsto para reformar el
Decreto 87/1996, sin que la prorroga pudiera exceder de un ano.

Mas adelante, la disposicion transitoria primera del Decreto 102/2000,
que es precisamente el Decreto al que hacia referencia el anterior 70/1999,
arbitr6 una nueva posibilidad para los centros y servicios que, habiéndose
acogido a las disposiciones transitorias primera, segunda y cuarta del De-
creto 87/1996 y reuniendo ya las condiciones funcionales minimas, tuvieran
pendientes la resolucion de autorizacion o la inscripcion. Estos centros y ser-
vicios quedaron “habilitados para seguir funcionando hasta la resolucion de
las mismas, siempre que no existieren deficiencias que afectasen a la segu-
ridad de los usuarios”; la concurrencia de estas deficiencias determinaba la
obligacion de subsanarlas de forma inmediata, pudiendo adoptar los 6rganos
competentes las medidas cautelares adecuadas para ello.

Con esta disposicion transitoria, que entré en vigor el 19 de marzo de
2000, se alarg6 el plazo de adaptacion, que tras el Decreto 70/1999 debid
vencer el 20 de marzo de 2000. Por otra parte, se evit6 la produccion de un
eventual silencio administrativo negativo, al prescribirse que los centros y
servicios quedaban habilitados para seguir funcionando hasta tanto hubiera
resolucion. A mi juicio, la medida era razonable en lo que afectaba a centros
y servicios que tenian pendiente so6lo la inscripcion registral y que por tanto
estaban autorizados, teniendo en cuenta el caracter de la inscripcion registral
y los efectos que producia. No puede decirse lo mismo respecto de los que atin
no estaban autorizados, maxime si solo reunian las condiciones funcionales
minimas y, especialmente, si presentaban deficiencias que afectaban a la se-
guridad de los usuarios. Ha de notarse que la disposicion transitoria revela
un conocimiento cabal de estas circunstancias por parte de la Administracion
autonomica®, por lo que parece evidente el propoésito de mantener el funcio-

84 BOJA 34, de 20 de marzo de 1999.
85 Notese que las autorizaciones estaban solicitadas.
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namiento de unos centros y servicios que, siendo posible que no se ajustaran
a la normativa vigente, se debieron considerar necesarios para dar satisfac-
cion a la demanda de las prestaciones.

La disposicion transitoria segunda del Decreto 102/2000 amplié también
el plazo de adaptacion respecto de los centros y servicios que se hubiesen
acogido a la disposicion transitoria primera del Decreto 87/1996 -esto es, los
que a su entrada en vigor se encontraban registrados- pero que atin no habian
solicitado la autorizacion de funcionamiento. La disposicion estableci6 que
esta autorizacion debia ser instada en el plazo de un mes desde la entrada en
vigor del Decreto 102/2000, de manera que con ello se evitd que tales centros
y servicios devinieran clandestinos.

Respecto de esto tltimo, la calificacién como clandestinos es la consecuen-
cia que previo6 la disposicion transitoria cuarta para los centros y servicios
que no se encontrasen incursos en ninguno de los supuestos previstos en las
disposiciones transitorias anteriores. No mencion6 expresamente el cese de
actividades, pero si la imposicion de sanciones.

4.7. La relajacion de las exigencias establecidas por el Decreto 87/1996 y
otras facilidades

Como acabamos de exponer, los Decretos 87/1996, 70/1999 y 102/2000
establecieron importantes facilidades para que centros y servicios en funcio-
namiento sin autorizacién administrativa regularizaran su situacion. Como
también hemos apuntado, la finalidad perseguida pudo ser la de mantener el
funcionamiento de los centros y servicios preexistentes, posiblemente por la
escasez de medios publicos para prestar directamente los servicios.

En mi opinion, a esta finalidad responde también la paulatina relajacion
de las exigencias establecidas®®, de cuyo cumplimiento dependia las posibili-
dades de obtener ayudas y de concertar la prestacion de servicios, que desde
2001 estuvieron también al alcance de las entidades con &nimo de lucro®.

86 Ya el propio Decreto 87/1996 introdujo en su articulo 23.1.d) la posibilidad de
prorrogar de oficio, “en atencién al interés general”, la inscripcion registral aun cuando no
se actualizasen los datos consignados en el Registro.

87 Son muy expresivas las siguientes palabras de la exposicion de motivos del Decreto
102/2000:

“No obstante, pese al esfuerzo asumido por un gran nimero de Entidades, la adecua-
cion de sus Centros y Servicios a las condiciones minimas establecidas dista atn de ser una
realidad. Este hecho, sin embargo, no debe traducirse en un incremento en la actividad
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Porlo que respecta ala autorizacién, ya nos consta que el Decreto 102/2000
introdujo la figura de la autorizacion provisional de funcionamiento para cen-
tros y servicios que no cumplan algunas de las condiciones minimas estable-
cidas (articulo 12.6). Ello trajo consigo la prevision de la inscripcion registral
con caracter provisional (articulo 21).

Por otra parte, el mismo Decreto 102/2000 incorporé una nueva dispo-
sicion adicional, la tercera, para posibilitar, en los procedimientos de autori-
zacion y de acreditacion y previo informe de los servicios técnicos competen-
tes, la exoneracion a centros y servicios, “por razones de interés social o en
atencion a las condiciones singulares de un edificio [...] del cumplimiento de
determinados requisitos que no afecten directamente a aspectos sanitarios o
de seguridad”.

En cuanto a la acreditacion, la Orden de 1 de julio de 1997 habilit6 para
que, excepcionalmente, se concediera la acreditaciéon a centros que, por im-
posibilidad material, debidamente justificada, no reuniesen algunos de los
requisitos fijados en el Anexo IT de la Orden; se requeria, al efecto, el informe
favorable de una Comision Técnica. La disposicion adicional segunda de la
Orden de 5 de noviembre de 2007 contempl6 igualmente una habilitacién
semejantes®,

sancionadora por parte de los érganos administrativos competentes en esta materia, sino
en una potenciacion de su capacidad de asesoramiento que permita ofrecer a cada Enti-
dad, a través de un plan especifico de adecuacidn, la posibilidad de cumplir en su integri-
dad con los requisitos minimos previstos”.

88 “Excepcionalmente, cuando por las condiciones fisicas y/o arquitectonicas del edi-
ficio sea imposible el cumplimiento total de los requisitos fijados en el Anexo II, podran
ser acreditados aquellos centros que lo justifiquen adecuadamente en la documentaciéon
aportada para la solicitud de acreditacion.

En el procedimiento de estudio de los expedientes objeto de excepcionalidad, se com-
probaré y verificara que se contemplan los siguientes puntos:

a) Descripcion en la memoria del proyecto de los aspectos que, siendo obligatorios se-
gun lo dispuesto en la presente Orden, resulten de imposible cumplimiento, motivandolos,
mediante las oportunas referencias, entre otras, a las normas sectoriales o impedimentos
que condicionen tales supuestos.

b) Relacién detallada de las soluciones que se proponen adoptar. Dichas soluciones
deberan acercarse lo méximo a los preceptos de la norma, minimizando el impacto y favo-
reciendo otros aspectos que hagan mas viable la solucion propuesta.

¢) Documentacion grafica de la que se deduzcan las causas en que se fundamentan los
impedimentos y en la que queden perfectamente localizados e identificados, asi como las
soluciones propuestas.
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Recordemos ademaés que, con caracter general, el Decreto 102/2000 in-
trodujo la posibilidad de que servicios y centros que incumplan algunas de
las condiciones exigidas puedan contar con una acreditacion provisional (ar-
ticulo 28.5), prevision que, en parecidos términos, contemplaron la Orden de
5 de noviembre de 2007 y la de 28 de agosto de 2008. La de 5 de noviembre
de 2007, por otra parte, revela la existencia en la practica de dos procedi-
mientos de acreditacion (y de autorizacion): uno para obtener la de caracter
provisional y otro para obtener la de caracter definitivo®. De este modo, no
se trataba de que la comprobacién administrativa hubiera detectado algin
incumplimiento en una solicitud presentada con el fin de obtener una reso-
lucién que acreditase el cumplimiento de las condiciones exigidas, sino que
directamente se podia aspirar a obtener una acreditaciéon (o autorizaciéon) con
incumplimiento de condiciones.

La Orden de 2007 antes citada, ademas, previo el inicio de un procedi-
miento de oficio si no se solicita en plazo la renovaciéon de la acreditacion,
pudiendo proseguir el concierto o la prestacion de servicio hasta que se dicte
la resolucioén (articulo 6.3).

Las facilidades otorgadas a los servicios y centros también vinieron de la
mano de otras disposiciones.

Asi, la Orden de 18 de julio de 2003, por la que se regulan los requisitos
materiales y funcionales especificos de los Centros de Atenciéon y Acogida a
mujeres victimas de malos tratos, establecié un plazo de seis meses para que
los centros que se hallasen en funcionamiento se adecuaran a los requisitos,
cuyo incumplimiento determinaria la consideraciéon clandestina de los cen-
tros y la posibilidad de imponer sanciones (disposicion transitoria tnica). Lo
que interesa destacar no es la prevision de un plazo de adaptacion, logico
por otra parte en ésta y en otras disposiciones semejantes, sino la referencia
expresa a centros que “estén o no debidamente autorizados e inscritos”, que

En todo caso, la imposibilidad del cumplimiento de determinados requisitos u obliga-
ciones de la presente Orden no eximira del cumplimiento del resto de las prescripciones
establecidas.

Examinada la documentacién aportada, se emitira informe por los servicios técnicos
comprobando todos los aspectos técnicos-normativos de aplicacidn, y se elevara a una co-
mision integrada por el Jefe de Servicio de Gestiéon de Centros de Mayores y dos técnicos
de la Direccidon General de Personas Mayores. Dicha comision elevara una propuesta de
resolucion que sera motivada”.

89 La disposicion transitoria Gnica alude a la solicitud de una autorizacion provisio-
nal y a la solicitud de una acreditacién provisional.
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comporto el consentimiento para el funcionamiento transitorio de los centros
sin autorizacion, si bien con la obligacion de subsanar de forma inmediata
“deficiencias que afectaran a la seguridad de las usuarias o vulnerasen sus
derechos”.

Mas significativo resulta atn el mantenimiento de conciertos respecto de
centros que no contaban con la acreditacién. Asi resulta de la Orden de 30
de agosto de 1996, por la que se regula la concertacion de plazas con centros
de atencion especializada para los sectores de Personas Mayores y Personas
Discapacitadas®: su disposicion transitoria primera establecié un plazo de
dos anos para que se adecuaran las condiciones de calidad, materiales y fun-
cionales de los centros a las normas de acreditacién y a la propia Orden, pre-
viendo como consecuencia de la falta de adecuacién la imposibilidad, en las
prorrogas que se acordasen, de modificar los costes por plaza pactados. No se
contempld, por tanto, la extincion del concierto.

Si bien poco después la Orden de 17 de octubre de 19969 modific6 dicha
disposicion transitoria primera para dejar claro que tales prorrogas solo po-
drian realizarse durante los dos afnos previstos para la adecuacion, la Orden
de 9 de marzo de 1998 amplio este plazo hasta el dia 31 de marzo de 1999 y la
de 22 de marzo de 1999 hasta el 31 de marzo de 2000. Distintas resoluciones
evidencian, en cualquier caso, que se mantuvieron los conciertos con centros
que no contaban con los requisitos necesarios®.

90 BOJA 113, de 1 de octubre de 2006.

91 Orden de 17 de octubre de 1996, por la que se modifica parcialmente la de 30 de
agosto de 1996, por la que se regula la concertacion de plazas con centros de atencién es-
pecializada para los sectores de Personas Mayores y Personas Discapacitadas (BOJA 126,
de 2 de noviembre de 1996).

92 Por ejemplo, la resoluciéon de 30 de enero de 2001, del Instituto Andaluz de Ser-
vicios Sociales, por la que se actualiza el coste de plazas concertadas por dicho Instituto
con Centros para los sectores de personas mayores y personas con discapacidad (BOJA
20, de 17 de febrero de 2001): “De conformidad con lo dispuesto en la Disposicion Tran-
sitoria Primera de la Orden de 30 de agosto de 1996, los conciertos vigentes con Centros
y Servicios no adecuados a la misma continuaran rigiéndose por sus clausulas especificas,
incluidos los costes pactados [...]”; o la resolucién de 11 de abril de 2002, del Instituto An-
daluz de Servicios Sociales, por la que se actualiza el coste de plazas concertadas por dicho
instituto con centros para los sectores de personas mayores y personas con discapacidad
(BOJA 52, de 4 de mayo de 2002): “Los conciertos vigentes con Centros no adecuados con-
tinuaran rigiéndose por sus clausulas especificas, incluidos los costes pactados a los que se
les aplicara el incremento del 2,7%”. Idénticas cldusulas, con la tinica variacién de la cifra
o del porcentaje, se encuentran en las resoluciones de 5 de febrero de 2002, del Instituto
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Igualmente, resulta significativo el otorgamiento de subvenciones para in-
fraestructuras a centros de servicios sociales prescindiendo del requisito de
que éstos estuvieran autorizados?s.

Andaluz de Servicios Sociales, por la que se actualiza el coste de plazas concertadas por
dicho Instituto con centros para los sectores de personas mayores y personas con discapa-
cidad (BOJA 24, de 26 de febrero de 2002); 26 de enero de 2004, de la Direccién General
de Personas Mayores, por la que se actualiza el coste de las plazas concertadas y convenia-
das con Centros para personas mayores (BOJA 28, de 11 de febrero de 2004); 25 de enero
de 2005, de la Direccion General de Personas Mayores, por la que se actualiza el coste de
plazas concertadas y conveniadas con Centros de Personas Mayores (BOJA 29, de 10 de
febrero de 2005): 23 de enero de 2006, de la Direccién General de Personas Mayores, por
la que se actualiza el coste de plazas concertadas y conveniadas con Centros de Personas
Mayores (BOJA 22, de 2 de febrero de 2006) y de 16 de enero de 2007, de la Direcciéon
General de Personas Mayores, por la que se actualiza el coste de plazas concertadas y con-
venidas con centros de personas mayores (BOJA 24, de 1 de febrero de 2007). A partir
de 2008, la expresion utilizada fue la de “centros que queden fuera de lo anteriormente
recogido” (vid. la resolucion de 21 de enero de 2008, de la Direccion General de Personas
Mayores, por la que se actualiza el coste de plazas concertadas y convenidas con centros
de personas mayores, BOJA 29, de 11 de febrero de 2008; la resolucion de 26 de enero
de 20009, de la Direccién General de Personas Mayores, por la que se actualiza el coste de
plazas concertadas y conveniadas con Centros de Personas Mayores, BOJA 24, de 5 de
febrero de 2009; resoluciéon de 18 de enero de 2010, de la Direccién General de Personas
Mayores, por la que se actualiza el coste de plazas concertadas y conveniadas con centros
de personas mayores, BOJA 19, de 29 de enero de 2010; resolucion de 17 de enero de 2011,
de la Direccion General de Personas Mayores, por la que se actualiza el coste de plazas
concertadas y convenidas con centros de personas mayores, BOJA 18, de 27 de enero de
2011; y resolucién de 17 de enero de 2012, de la Direccion General de Personas Mayores,
por la que se actualiza el coste de plazas concertadas y convenidas con centros de personas
mayores, BOJA 37, de 23 de febrero de 2012).

93 Asi resulta del articulo 7.8 de la Orden de 26 de diciembre de 2002, por la que se
aprueban las bases reguladoras de subvenciones en el &mbito de las competencias de la
Direcciéon General de Coordinacion de Politicas Migratorias y se efectiia su convocatoria
para el afo 2003:

“Para las solicitudes de Infraestructuras se valoraran, ademas, los bienes a adquirir y
las obras a ejecutar, en funcion de las actividades que realiza la entidad, asi como la me-
moria detallada de las inversiones a realizar y el presupuesto. Asi mismo, en los proyectos
de obras para centros de servicios sociales, se valorara disponer o tener solicitada la auto-
rizacion administrativa previa contemplada en el Decreto 87/1996, de 20 de febrero, sobre
Autorizacion, Registro, Acreditacion e Inspeccion de los Servicios Sociales de Andalucia”.

Vid. también el articulo 7.10 de la Orden de 15 de enero de 2004, por la que se aprue-
ban las bases reguladoras de subvenciones en el ambito de las competencias de la Direc-
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5. La Ley 9/2016, de 277 de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucia

La aprobacion de la LSSA16 determin6 un nuevo enfoque en la regulacion
con rango de ley de los servicios sociales: frente a la LSSA88, centrada en el
denominado “Sistema Publico de Servicios Sociales”, la nueva Ley ofrece una
regulacion global de estos servicios, de distinta intensidad segtin se trate del
Sistema Publico o de los servicios sociales que no se integran en el mismo2.
En lo que aqui interesa, otorga plena cobertura legal a la intervencion admi-
nistrativa sobre los centros y servicios sociales de titularidad privada; asi, su
articulo 1.d) establece, como uno de los objetos de la Ley,

[o]rdenar y regular el papel de la iniciativa privada en materia de servicios sociales,
estableciendo el marco normativo general de su actividad, asi como las condiciones para
su participacion en el Sistema Puablico de Servicios Sociales de Andalucia.

Y en conexion con ello, la letra e) del mismo precepto consigna el de

[glarantizar el desarrollo de los instrumentos y medidas necesarias para que los servi-
cios sociales se presten en las mejores condiciones de calidad y con la mayor eficiencia en
el uso de los recursos.

El capitulo III (“Autorizacién, acreditacion administrativa y Registro de

ciéon General de Coordinacion de Politicas Migratorias y se efectia su convocatoria para
el afio 2004 (BOJA 20, de 30 de enero de 2004); o el articulo 10.10 de la Orden de 17
de febrero de 2005 por la que se aprueban las bases reguladoras de subvenciones para
programas e infraestructuras destinados al arraigo, la insercion y la promocion social de
personas inmigrantes en el ambito de las competencias de la Direccion General de Coor-
dinacion de Politicas Migratorias y efecttia su convocatoria para el afio 2005 (BOJA 46, de
7 de marzo de 2005).

94 Segun el articulo 4:

“1. La presente ley se aplicara a todos los servicios, prestaciones y actividades del Siste-
ma Publico de Servicios Sociales de Andalucia.

2. Asimismo, serd de aplicacion a los servicios sociales no integrados en el sistema
publico las disposiciones que regulen:

a) Los derechos y obligaciones de las personas usuarias y profesionales que se definan.

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

¢) El régimen de infracciones y sanciones.

d) Aquellas otras disposiciones que expresamente se establezcan”.

129



MARIA DEL CARMEN NURNEZ LOZANO

Entidades, Centros y Servicios Sociales”) del Titulo IIT (“Planificacion, cali-
dad, eficiencia y sostenibilidad”) contiene la regulacion de cabecera del ré-
gimen de intervencion sobre los centros y servicios de titularidad privada.
Mediante el Decreto 187/2018, de 2 de octubre, por el que se aprueba el Re-
glamento de Comunicacion, Autorizacion y Acreditacion Administrativas en
el ambito de los Servicios Sociales de Andalucia, y del Registro de Entidades,
Centros y Servicios Sociales, tuvo lugar el desarrollo reglamentario de estos
preceptos, que no llegd a entrar en vigor debido a que la reforma operada en la
Ley por el Decreto-Ley 2/2020, de 9 de marzo, de mejora y simplificacion de
la regulacion para el fomento de la actividad productiva de Andalucia propi-
ci6 la elaboracion de un nuevo reglamento, aprobado por Decreto 103/2022.

Los rasgos mas significativos de la regulaciéon que ofrece la Ley son los
siguientes:

1. Se suprime la autorizacion previa de los centros y servicios y solo se exi-
ge la autorizacion administrativa para la puesta en funcionamiento.

2. La autorizacion de funcionamiento se exige s6lo a los centros y servicios
de dia y de noche y los centros y servicios de atencion residencial, asi como
para las modificaciones sustanciales que afecten a la estructura fisica de las
instalaciones o a la estructura funcional de los centros y servicios referidos?®;
y ello, en la medida en que desarrollan algunas prestaciones ligadas a la salud
publica y por razones de interés general” (articulo 83.1)".

3. Se facilita la realizacion de la actividad sujeta a autorizaciéon adminis-
trativa mediante la regulacion de la autorizacion administrativa de funciona-
miento provisional (articulo 83.2), que tiene un perfil muy diferente de la au-
torizacion provisional de funcionamiento que introdujo el Decreto 102/2000
en el articulo 12 del Decreto 87/1996%.

4. Se da entrada al régimen de declaracion responsable y al de comunica-
cion previa (articulo 83.3). La Ley asigna a estas figuras funcionalidades dis-

95 BOJA 4, de 12 de marzo de 2020.

96 Inicialmente, se exigia también para los centros de servicios sociales comunitarios.
La reforma llevada a cabo en 2020 suprimié su mencioén, posiblemente por entender que
los presupuestos para exigir una autorizacion administrativa al centro en el que se prestan
dichos servicios no concurren, no tanto por la configuracion de los servicios sociales comu-
nitarios como servicios de titularidad y gestion publica sino por la indole de las funciones
que se llevan a cabo en los referidos centros (articulo 27 LSSA16).

97 Laredaccion original de la Ley afiadia como razones imperiosas de interés general
la seguridad y proteccion de las personas destinatarias (primer apartado).

98 La figura se introduce tras la reforma de 2020.

130



ESTUDIOS JURIDICOS SOBRE EL BIENESTAR SOCIAL

tintas: la comunicacion tiene por objeto “disponer de un inventario general de
las infraestructuras y servicios existentes para desarrollar la planificaciéon del
sistema publico de servicios sociales de Andalucia” (articulo 83.3), mientras
que la “tramitacion” (sic) de la declaracion responsable “tiene como finalidad
el cumplimiento de los requisitos de seguridad, de calidad y los estandares
minimos establecidos por la normativa de servicios sociales para cada una de
las actividades a desarrollar” (articulo 83.5)%°.

5. Se remite al reglamento la determinacién de los supuestos en que pro-
cede la declaracion responsable y la comunicacion previa:

Para los demaés tipos de centros y supuestos no recogidos en el apartado primero, y en
aquellos otros que se establezcan reglamentariamente, se aplicara el régimen de decla-
racion responsable o comunicacion administrativa. Reglamentariamente, se estableceran
los supuestos, las condiciones y el procedimiento de tramitacion del régimen de declara-
cion responsable o comunicacion administrativa (articulo 83.3).

Del precepto se desprende: 1) que la puesta en funcionamiento y las modi-
ficaciones sustanciales que afecten a la estructura fisica de las instalaciones o
a la estructura funcional de centros y servicios distintos de los mencionados
en el articulo 83.1 se sujetan a declaracion responsable o comunicaciéon ad-
ministrativa; 2) que el reglamento podra contemplar otros supuestos sujetos
a estas figuras; 3) que el reglamento habra de determinar cudndo procede la
declaracion responsable y cuando la comunicacién administrativa, ademas
de regular “las condiciones y el procedimiento de tramitacién del régimen
de declaracion responsable o comunicaciéon administrativa”. En relacion con
esto tultimo, la Ley deja entrever un cierto desconocimiento del legislador
acerca de las figuras aludidas, toda vez que no inician procedimiento alguno
que haya que tramitar, error en el que también incurre el apartado quinto del
articulo 83. También es muestra de ese desconocimiento la afirmacion que se
hace en el articulo 85.5 relativa a la suspension de la declaracion responsable:

99 En suredaccion inicial, la LSSA16 s6lo contempld la comunicacién administrativa,
con la misma funcionalidad que hoy le asigna. El articulo 24.1 del Decreto-ley 2/2020 mo-
difico el articulo 83 de la Ley e introdujo la declaracion responsable, a la que asigna la fi-
nalidad que anteriormente atribuia el articulo 83.2 a la autorizacion administrativa. Debe
repararse en que los términos en que esté redactado el articulo 83.5 conducen a considerar
que la finalidad que expresa se predica solo de la declaracion responsable; es posible que
se trate de un error y que en lugar de “tiene” se hubiera querido decir “tienen”, de manera
que tal finalidad se atribuye también a la autorizacion administrativa.
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lo que se podra suspender es el ejercicio del derecho o la realizacion de la ac-
tividad que fueron objeto de la declaracion responsablet©°.

6. Se habilita al reglamento para la determinacién de las condiciones exi-
gidas a los centros a los que se refiere el articulo 83.1, subsanandose asi el
déficit que hasta la fecha habia caracterizado la regulaciéon de la materia en
lo concerniente a centros ajenos a la colaboracién con el Sistema Publico de
Servicios Sociales. Se especifica que deberan comprender, al menos:

a) Las condiciones fisicas y arquitecténicas de la edificacion, garantizindose la accesi-
bilidad en los términos previstos en la normativa vigente.

b) Las instalaciones y equipamientos exigibles.

¢) Los requisitos relativos al personal que va a desarrollar el servicio.

d) Los requisitos funcionales, tales como la cartera de servicios, la elaboracion de me-
morias, planes generales de intervencion, desarrollo de programas y metodologia, y pro-
cedimientos de trabajo, entre otros (articulo 83.4).

Ha de notarse que el articulo 83.4 LSSA16 solo remite al reglamento la
determinacion de las condiciones exigidas a los centros, no la de los servicios
que se prestan sin centro.

Forzadamente, puede considerarse que la habilitacion reglamentaria que
contiene el articulo 83.3 alcanza al establecimiento de las condiciones que se
habran de cumplir en los supuestos sujetos a declaraciéon responsable o co-
municacion administrativa. En todo caso, la Ley opera una remision en blan-
co al reglamento, pues a diferencia del apartado cuarto del articulo 83, este
apartado tercero no anticipa ningtn elemento de la futura regulacion. Tal vez
podria considerarse que la habilitacion del articulo 83.4 alcanza a cualquier
tipo de centro y no s6lo a los sujetos a autorizacion.

7. Se asigna a la acreditacion la finalidad del “cumplimiento de los requi-
sitos de calidad de los centros y servicios objeto de concierto” (articulo 84.2).
Dado que la colaboracion con el Sistema Publico de Servicios Sociales ya no
estd vedada a las entidades privadas con &nimo de lucro, no tiene sentido la
distincion de las dos finalidades que expresaba el articulo 25.2 del Decreto
87/1996 (cumplir el requisito para poder concertar o bien obtener el reco-
nocimiento de calidad de los servicios). La acreditacion, en los términos que

100 Entiendo que el término “condiciones” se predica del régimen de las declara-
ciones responsables y de las comunicaciones. Si se ha querido aludir a las condiciones de
ambas, estamos ante un nuevo error, puesto que no son actos administrativos que puedan
incorporar condiciones.
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reglamentariamente se determinen, es necesaria para concertar plazas o ser-
vicios (articulo 84.1), posibilidad ésta que esta al alcance de cualquier tipo
de entidad. Sin embargo, la vinculacion entre la acreditacion y el concierto
puede propiciar que aquélla no tenga cabida en los supuestos para los que
no se considere el concierto. En todo caso, como veremos mas adelante, el
Decreto 103/2022 sblo contempla la acreditacion de centros y servicios, no
la de entidades.

8. Se prevé la posible equiparacion de los requisitos materiales y funcio-
nales para las autorizaciones administrativas de funcionamiento definitivo y
para la acreditacion, asi como para la inscripcion en el registro, con la conse-
cuente posibilidad de establecer un procedimiento comun al efecto (articulo
85 bis, anadido por el articulo 24.2 del Decreto-Ley 2/2020). Ello implica que
el reglamento previsto en el articulo 83.4 habra de dar cabida a las condicio-
nes de acreditacion que especifica el articulo 84.3:

Las condiciones de la acreditacion administrativa deberan comprender las especifica-
ciones, parametros y estandares de calidad de referencia de las infraestructuras fisicas y
rotacionales, recursos humanos y demas aspectos de caracter organizativo y de funciona-
miento de los servicios y centros.

La equiparacion prevista puede significar la voluntad de elevar los requi-
sitos de los centros y servicios que operan al margen del Sistema Publico de
Servicios Sociales, desde la premisa de que no parece 16gico que la equipara-
cion persiga disminuir los niveles exigidos a los que si se integran en el Siste-
ma Publico, que tradicionalmente, por la distincién entre la autorizacion y la
acreditacion, han sido mas altos.

9. Se prevé la produccion del silencio administrativo negativo como con-
secuencia del incumplimiento del plazo para resolver y notificar en los proce-
dimientos de autorizacién y de acreditacion (articulo 85.1).

Respecto de la acreditacion, y en relaciéon con el Decreto 87/1996, la Ley
cambia el sentido del silencio administrativo En principio, no parece cohe-
rente la finalidad que se asigna a la acreditacion (el control del “cumplimiento
de los requisitos de calidad de los centros y servicios objeto de concierto”,
articulo 84.2) con la prevision del silencio administrativo negativo; aun cuan-
do la clasificacion en el ambito de los contratos publicos y la acreditacion
responden a finalidades distintas'*?, el segundo apartado de la disposicion

101 Villar Rojas, F. J. (2012). Iniciativa privada y prestacion de servicios sociales. Las
redes o sistemas publicos de servicios sociales. En A. Ezquerra Huerva (coord.) El marco
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adicional tercera del Reglamento general de la Ley de Contratos de las Admi-
nistraciones Publicas, aprobado por Real Decreto 1098/2001, de 12 de octu-
bre'©2, de caracter basico, abona esta conclusiones.

Con todo, tras la introduccién del nuevo articulo 85.bis por el Decreto-Ley
2/2020, la regla cobra sentido, puesto que se prevé un procedimiento comin
para la tramitacion, resolucion e inscripcion de la autorizaciéon y de la acre-
ditacion.

10. Se establece el marco general de la regulacion de la resolucion, vigen-
cia, revocacion, suspension y extincion de la autorizacién y acreditacion (arti-
culo 85), partiendo de la caracterizacion de la autorizacion como de funciona-
miento (apartado segundo) y desde la consideracién de que “las condiciones
exigidas para la obtencion de la acreditacion administrativa deberan cumplir-
se mientras se encuentre vigente el régimen del concierto” (primer parrafo
del apartado tercero). Algunas de las previsiones de este precepto, lo anticipo
ya, no son a mi juicio correctas.

11. Se trazan las lineas esenciales de la regulacion del Registro de Entida-
des, Centros y Servicios Sociales en sintonia con la normativa previa.

6. El frustrado primer desarrollo reglamentario del régimen de los centros
y servicios tras la Ley 9/2016. La prolongada vigencia del Decreto 87/1996

Como ya ha habido ocasion de referir, mediante Decreto 187/2018, de 2
de octubre, tuvo lugar la aprobacion del Reglamento de Comunicacion, Auto-
rizacion y Acreditacion Administrativas en el ambito de los Servicios Sociales
de Andalucia, y del Registro de Entidades, Centros y Servicios Sociales.

La entrada en vigor del Decreto se previo para el 16 de abril de 2018, a los
seis meses de su publicacion en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia
(disposicion tercera). Sin embargo, ello no llegb a suceder.

El articulo tinico del Decreto 451/2019, de 9 de abril'*4 modific6 la disposi-

Juridico de los servicios sociales en Espana. Realidad actual y perspectivas de futuro (pp.
87-119) Barcelona: Atelier (103).

102 BOE 257, de 26 de octubre de 2001.

103 Establece que las solicitudes de clasificacion y de revision de clasificaciones po-
dran entenderse aceptadas si transcurrido el plazo sefialado en el apartado precedente
(seis meses) no hubiera sido dictada y notificada a los interesados la resoluciéon expresa
sobre las mismas.

104 Decreto 451/2019, de 9 de abril, por el que se amplia el plazo para la entrada en
vigor del Decreto 187/2018, de 2 de octubre, que aprueba el Reglamento de Comunicacion,
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cion tercera del Decreto 187/2018 para demorar su entrada en vigor, que se ha-
bria de producir a los veinticuatro meses de su publicacion. Segtin la exposicion
de motivos, la medida obedeci6 a la finalidad de “facilitar el cumplimiento de
los requisitos establecidos en el Decreto 187/2018”, razonandose que

se ha considerado que el plazo inicialmente concedido para su entrada en vigor se pre-
senta insuficiente para hacer efectivas las exigencias de adaptacion que la norma requiere.
Las Administraciones publicas deben ser sensibles ante las necesidades y dificultades que
pueda presentar la ciudadania, debiendo remover los obstaculos que impidan o dificulten
el cumplimiento de sus obligaciones adoptando para ello las medidas que se consideren
oportunas. Por este motivo, resulta una medida aconsejable y proporcionada establecer
un nuevo plazo para su entrada en vigor, ampliando el inicialmente previsto en la norma.

Mas adelante, la exposicién de motivos del Decreto-Ley 15/2020, de 9 de
junio, por el que con caracter extraordinario y urgente se establecen diversas
medidas dirigidas al sector del turismo asi como al &mbito educativo y cultu-
ral ante la situacidon generada por el coronavirus (COVID-19)'°5, aport6 una
razon adicional:

[...] la problemética derivada del régimen de comunicaciones establecido en el citado
reglamento afectaria a un grupo importante de situaciones administrativas, con una inci-
dencia especial en algunos sectores y con un impacto notable en el nimero de personas
afectadas pertenecientes a colectivos que se atienden con esos servicios o centros.

En mi opinidn, esta Gltima explicacién carece de consistencia, ya que lo
dificil puede ser pasar de un régimen de comunicacion a otro de autoriza-
cion y no el transito inverso. Fueron realmente las exigencias de adaptacion
que la norma requeria lo que motivoé el aplazamiento de la entrada en vigor,
unas exigencias que singularmente afectaban a situaciones previas de incum-
plimiento, como revelan las disposiciones adicionales y transitorias del De-
creto 187/2018, a las que en muy buena medida atiende también el Decreto
103/2022, como después tendremos ocasion de comprobar.

Emerge de nuevo la constante que ha acompafiado a la regulacion de esta
materia desde el primer Decreto 94/1989: el proposito de evitar la clausura
de unos servicios y centros necesarios para hacer efectivo el Sistema Publico

Autorizacion y Acreditacion Administrativas en el &mbito de los servicios sociales de An-
dalucia y del Registro de Entidades, Centros y Servicios Sociales (BOJA extraordinario 9,
de 15 de abril de 2019).

105 BOJA extraordinario 35, de 9 de junio.
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de Servicios Sociales y necesarios también para satisfacer la demanda ciuda-
dana en general, incluida por tanto la de quienes, sin derecho a prestaciones
publicas, acuden a la provision privada de servicios. En este sentido, el esta-
blecimiento de un plazo de veinticuatro meses en lugar del originario de seis
meses sugiere cierta intensidad en el nivel de incumplimiento.

Asi las cosas, tuvo lugar la modificacion de la LSSA16 por el Decreto-Ley
2/2020, al que ya se ha hecho referencia. Como ya he explicado en otro lu-
gar'*®, la introduccion de la declaracion responsable como instrumento de
control, la prevision de la autorizacion provisional, el sometimiento de la
autorizacion a renovacion y las modificaciones efectuadas en la regulacion
de acreditacion trajeron consigo que quedaran fuera de juego aspectos sus-
tanciales tanto de la regulacion vigente (el Decreto 87/1996) como de la no
vigente aun (el Decreto 187/2018).

La situacion descrita abri6 dos posibilidades: primera, la modificacion del
Decreto 187/2018 antes de su entrada en vigor; segunda, la elaboracion de
un nuevo reglamento. Ambas comportaban dos alternativas con la finalidad
comin de mantener la vigencia del Decreto 87/1996 y evitar el coste que po-
dia suponer la fugaz aplicacion de una regulacién que en muy buena medida
tenia los dias contados: 1) prorrogar de nuevo la entrada en vigor del Decreto
187/2018; 2) derogarlo, que fue la opcién finalmente asumida.

En efecto, la disposicion derogatoria segunda del Decreto-Ley 15/2020,
de 9 de junio, derogo el Decreto 187/2018, lo que a mi juicio entrafié un uso
alternativo de la figura del Decreto-Ley, pues claramente no se trataba de una
medida reservada a la ley; y un uso que podria calificarse también de abusivo,
a la luz de las explicaciones relacionadas con la pandemia que ofrece la expo-
sicion de motivos del Decreto-Ley.

Asegurada asi la vigencia del Decreto 87/1996, la incidencia de la pande-
mia sobre la renovacién de las acreditaciones determin6 que la norma tuviese
que ser modificada una vez més, en esta ocasion por el Decreto-Ley 28/2020,
de 4 de noviembre, por el que se establecen, con caracter extraordinario y
urgente, diversas medidas en materia de servicios sociales'”’, que ha introdu-
cido una nueva disposicion transitoria octava:

106 Nufiez Lozano, M. C. (2022). El nuevo régimen juridico de autorizaciéon
administrativa, declaraciéon responsable, comunicacion, acreditacidon y registro de enti-
dades, centros y servicios sociales de Andalucia. Administracién de Andalucia. Revista
Andaluza de Administracion Pablica, 113, en prensa.

107 BOJA extraordinario 76, de 4 de noviembre de 2020.
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Sin perjuicio de lo que, sobre el periodo de validez temporal de las acreditaciones de
servicios y centros de servicios sociales, establece el articulo 29, se entenderan expresa-
mente renovadas hasta el 31 de diciembre de 2021 aquellas solicitudes de renovacién de
la acreditacion de los centros de dia, de noche y los centros de atencién residencial que no
tengan resolucién expresa con anterioridad a la citada fecha.

Para la debida renovacion, sera necesaria la presentacion, por el representante legal de
la entidad, de declaracion responsable indicando el cumplimiento de los requisitos mate-
riales y funcionales necesarios para la renovacién, manifestando, en su caso, las medidas
adoptadas en el marco del Plan de Contingencia y Actuacién para la Prevencion de la Epi-
demia por COVID-19.

Como se aprecia, se trata de una declaraciéon responsable anémala y pecu-
liar, que en realidad responde a un modelo de control previo que probable-
mente no iba a tener lugar*®.

Haciendo uso de la habilitacion conferida por el apartado segundo de la
disposicion adicional del Decreto-Ley, el plazo ha sido ampliado hasta el 31
de diciembre de 2022 por la Orden de 3 de diciembre de 2021, por la que se
amplia el plazo establecido en la disposicion transitoria octava del Decreto
87/1996, de 20 de febrero, por el que se regula la autorizacion, registro, acre-
ditacion e inspeccion de los Servicios Sociales de Andalucia'®.

7. El Decreto 103/2022, de 14 de junio, por el que se aprueba el Reglamento
de Autorizacion administrativa, Declaracion responsable, Comunicacion, Acre-
ditacion y Registro de Entidades, Centros y Servicios Sociales de Andalucia

7.1. Aspectos generales

Segun el articulo 1 del Reglamento que aprueba el Decreto 103/2022, su
objeto es la regulacion del régimen de autorizacién administrativa, declara-
cioén responsable, comunicacion y acreditacion de las entidades, centros y
servicios que intervienen en la prestacion de servicios sociales en Andalucia,
asi como el contenido, la estructura y la organizacion del Registro de Entida-
des, Centros y Servicios Sociales.

En realidad, su contenido no se compadece con el objeto que se anuncia
en este articulo 1, pues ni la autorizacion, ni la declaraciéon responsable, ni la
comunicacion ni la acreditacion se refieren a las entidades, como tampoco se
refieren a los servicios que se prestan sin necesidad de centro. Por lo que res-

108 Vid. la exposicion de motivos del Decreto-Ley.
109 BOJA 240, de 16 de diciembre de 2021.

137



MARIA DEL CARMEN NURNEZ LOZANO

pecta al Registro, y aun cuando establece su estructuracion en tres secciones
distintas (entidades, centros y servicios), la regulacion pivota sobre las ins-
cripciones que tienen lugar a partir de la autorizacién y de la presentacion de
la declaracion responsable y de la comunicacion previa, relativas todas ellas
a centros, con la sola excepcién de la inscripcion de las entidades que desa-
rrollan programas o intervenciones de servicios sociales° (articulo 36.2), que
solo se mencionan en esta sede y en la definicién de entidad de servicios so-
ciales que proporciona el anexo I**, Por otra parte, el Reglamento contempla
la denominada “orden de funcionamiento”, a la par que el deber de facilitar
informacion a la administracion de servicios sociales [articulos 4.1.b), 5y 10].

El articulo 2 puntualiza que el Reglamento se aplica a las entidades, cen-
tros y servicios publicos y privados, con o sin animo de lucro, que se encuen-
tren recogidos en el Mapa de Servicios Sociales de Andalucia, con la excep-
cion de los centros de adiciones, que se rigen por lo dispuesto en la normativa
sanitariaz.

Las entidades son, obviamente, las entidades de servicios sociales, que el
anexo I del Reglamento define como

[t]loda persona fisica o juridica constituida legalmente, ptiblica o privada, con o sin ani-
mo de lucro, que realice, o proyecte realizar actividades de servicios sociales en Andalucia
mediante la asuncion de la titularidad o gestion de un centro, la prestacion de un servicio,
o el desarrollo de programas e intervenciones de servicios sociales.

Pero como ya he indicado antes, el examen del Reglamento evidencia que,
con la sola excepcion de algunas menciones relativas a la inscripcion registral y
de otras vinculadas a la titularidad de centros, no regula realmente las entidades,
que como tales no son objeto de la autorizacion, declaracion responsable, comu-
nicacion ni acreditacién que contempla esta norma. Ha de tenerse en cuenta,
ademas, que el Mapa de Servicios Sociales de Andalucia no recoge entidades®s.

110 Téngase en cuenta que la inscripcion a la que se refiere el articulo 44.4 viene
motivada por la previa inscripcion de un centro y servicio cuya titularidad se transmite.

111 “Toda persona fisica o juridica constituida legalmente, ptiblica o privada, con o
sin &nimo de lucro, que realice, o proyecte realizar actividades de servicios sociales en An-
dalucia mediante la asuncion de la titularidad o gestion de un centro, la prestacion de un
servicio, o el desarrollo de programas e intervenciones de servicios sociales”.

112 Vid. también la disposicion adicional séptima del Decreto.

113 Vid. los articulos 1y 2 de la Orden de 5 de abril de 2019, por la que se regula y
aprueba el Mapa de Servicios Sociales de Andalucia (BOJA 70, de 11 de abril de 2019).
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Por lo que respecta a la mencion de “centros y servicios” que realiza el ar-
ticulo 2, la precisién de que se trata de los recogidos en el Mapa de Servicios
Sociales de Andalucia trae consigo la exclusion de los servicios que se prestan
sin centro, como es el caso del servicio de ayuda a domicilio y, por hipétesis,
de cualquier tipo de centro que el Mapa no recoja. En efecto, aun cuando la
Orden de 5 de abril de 2019 se refiere constantemente a “centros y servicios” y
el articulo 1 a la “red de centros, servicios y prestaciones recogidas en el Cata-
logo de Prestaciones del Sistema Publico de Servicios Sociales de Andalucia”,
lo cierto es que el Mapa solo recoge centros+. Por ello, ha de interpretarse
que cuando el Reglamento utiliza la expresion “centros y servicios”, se refiere
a centros en los que se prestan servicios y que estén recogidos en el Mapa.

Finalmente, el requisito de que los centros y servicios se encuentren recogi-
dos en el Mapa de Servicios Sociales de Andalucia es confuso, ya que el Mapa,
en tanto que representacion grafica, recoge los centros y servicios que se ofrecen
en Andalucia, tanto si se encuentran integrados en el Sistema Publico de Servi-
cios Sociales como si simplemente figuran inscritos en el Registro's; en conse-
cuencia, el requisito excluye a los centros y servicios que atin no se encuentran
operativos, lo que no tiene sentido, ya que el propio articulo 2 hace referencia a
los que “proyecten actuar”y, al cabo, una parte sustancial del Reglamento se de-
dica a la regulacion de los requisitos formales para dar comienzo a la actividad.
A mi juicio, debe interpretarse que el requisito hace referencia, simplemente,
a la tipologia de centros y servicios que recoge el Mapa'®, razén por la cual se
excluyen expresamente los centros de adiciones, que si figuran en éste.

En virtud del articulo 4.1,

los centros y servicios quedan sujetos:

a) Al régimen de autorizacion administrativa, declaraciéon responsable, comunicacion
y acreditacion en los términos establecidos en este Reglamento.

b) Al cumplimiento de los requisitos materiales y funcionales, tanto generales como
especificos, que se establezcan en la Orden de funcionamiento referida en el articulo 5.

¢) Al régimen de inscripcién y actualizacion de datos del Registro de Entidades, Cen-
tros y Servicios Sociales de Andalucia.

114 https://www.serviciossocialesandalucia.es/mapa-servicios-sociales (consultado
el 17 de enero de 2023).

115 Articulo 2 de la Orden de 5 de abril de 2019.

116 Aun cuando la obra es anterior al Mapa y por tanto no incluye todos los centros y
servicios que éste recoge, es de suma utilidad la consulta de la monografia de Lopez Fer-
nandez (2014: 145y ss.).
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d) Al control, evaluaciéon e inspeccion de la Administracion, de conformidad con lo
dispuesto en su normativa reguladora.

Las entidades de servicios sociales, en cambio, quedan sujetas al régimen
del Registro y al control, evaluacion e inspeccién.

La orden de funcionamiento a la que alude el articulo 4.1.b) se regula en
el articulo 5. A través de esta figura se debe efectuar el desarrollo reglamen-
tario que contempla el articulo 83.3 y 4 LSSA16. El apartado segundo de la
disposicion final primera del Decreto que aprueba el Reglamento prevé que la
orden de funcionamiento se apruebe en el plazo maximo de seis meses desde
la entrada en vigor del Decreto.

Al respecto, se observa que se amplia su alcance, puesto que la Ley la prevé
para los centros y el Reglamento la extiende también a los servicios (articulo
5.1). Adicionalmente, se prevé que la orden pueda desarrollar los aspectos
relacionados con la documentaciéon administrativa y la actuacion asistencial
(articulo 5.2). Se especifica que “[c]Juando dos o mas servicios confluyan en
un mismo centro, los espacios que se compartan se adaptaran al servicio de
maximos requerimientos materiales” (articulo 5.3).

Por tltimo, se acoge la posibilidad prevista en el articulo 85.bis LSSA16,
de modo que

[e]l cumplimiento de los requisitos recogidos en la Orden de funcionamiento permitira
la acreditacion de aquellos centros y servicios sociales susceptibles de la misma, indepen-
dientemente de cualquier otro tipo de requisitos que se establezcan en los convenios, con-
ciertos o contratos respectivos.

La referencia a la posibilidad de establecer requisitos adicionales en los
convenios, conciertos o contratos suscita la duda de si con ello se contem-
pla la mera posibilidad de establecer una diferenciacion al alza, por las vias
senaladas, respecto de los centros y servicios privados que colaboren con el
Sistema Publico de Servicios Sociales o, en cambio, si lo pretendido ha sido
reducir el alcance del articulo 85.bis LSSA16, de manera que la virtualidad
de este precepto sea solo la de posibilitar una simplificacién normativa en la
materia, sin pretension por tanto de elevar los requisitos de los centros y ser-
vicios que operan al margen del Sistema Publico, en el entendimiento de que
los requisitos mas exigentes para colaborar con el referido Sistema vendran
establecidos por los mecanismos convencionales o contractuales.
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7.2. La autorizacion administrativa
a) Aspectos comunes

La autorizacion administrativa se exige para la puesta en funcionamiento
o modificacion sustancial de los centros y servicios de dia y de noche y los de
atencion residencial (articulo 4.2), que se definen en los apartados cuarto,
quinto y sexto del anexo I'7. Precisa el articulo 11.1 que los supuestos sujetos
a este régimen son los de funcionamiento inicial o como consecuencia de un
traslado o cambio de tipologia de centro, asi como los de modificacion sus-
tancial que afecte a la estructura fisica o funcional de un centro y servicio. Por
modificaciones sustanciales se entienden las

Alteraciones que afecten a las condiciones materiales o funcionales de un centro que
motivaron su funcionamiento, y que impliquen ahora un cambio de subtipo del centro o
de la capacidad asistencial, dentro del mismo sector, segtn la clasificacion establecida en
el Anexo II de la Orden de 5 de abril de 2019, por el que se regula y aprueba el Mapa de
Servicios Sociales de Andalucia (apartado 13 del anexo I).

La autorizacion es independiente de cualquier otra que sea precisa, de ma-
nera que “su otorgamiento no sustituye ni presupone la concesiéon de otro
tipo de permiso o licencias preceptivas para el inicio de la actividad”; por lo
mismo, tampoco presupone el cumplimiento de otra normativa que resulte
aplicable (articulo 11.2).

117 “4. Centro residencial: Centro de alojamiento y de convivencia que tiene una fun-
cién sustitutoria del hogar familiar, ya sea de forma temporal o permanente, donde se
presta una atencion integral a las personas usuarias. A efectos del Reglamento, se consi-
deran centros residenciales los subtipos de centros establecidos en la Orden de 5 de abril
de 2019, por la que se regula y aprueba el Mapa de Servicios Sociales de Andalucia, para
dicha tipologia.

5. Centro de dia: Centro destinado a prestar una atenciéon integral durante parte del
dia a personas en situaciéon de dependencia o exclusién social, con el objeto de mejorar o
mantener el mejor nivel posible de autonomia personal. En el caso de centros de dia de
infancia y adolescencia son los centros que, fuera del horario escolar, desarrollan funcio-
nes de prevencion, compensacion, integracion social y desarrollo personal. A efectos del
Reglamento, se consideran centros de dia los subtipos de centros establecidos en la Orden
de 5 de abril de 2019, por la que se regula y aprueba el Mapa de Servicios Sociales de An-
dalucia, para dicha tipologia.

6. Centro de noche: Centro destinado a prestar una atencién integral durante el periodo
nocturno a las personas en situaciéon de dependencia, con el objeto de mejorar o mantener
el mejor nivel posible de autonomia personal y apoyar a las familias o personas cuidadoras”.

141



MARIA DEL CARMEN NURNEZ LOZANO

El plazo para resolver el procedimiento de que se trate y notificar la resolu-
cion es de seis meses (articulos 12, 17.2 y 23.3). Desacertadamente, el parrafo
primero del articulo 12 sefiala que el plazo comienza a computarse desde que
la solicitud tiene entrada en el registro electrénico del 6rgano competente
para resolver, lo que es un error, toda vez que los 6rganos administrativos
no disponen de registro electronico (articulo 16.1 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comtn de las Administraciones
Publicas).

b) La autorizacion de funcionamiento

El procedimiento para el otorgamiento o denegacién de la autorizaciéon de
funcionamiento se inicia con la presentacion de la solicitud del interesado,
que ha de ajustarse al modelo que figura en el anexo II del Reglamento (arti-
culo 14.1) y acompanarse de la documentacion que se indica en el articulo 15:

a) Certificado final de obra, en su caso.

b) Proyecto con estado final de obra o documentacion técnica preceptiva segin la in-
tervencion ejecutada, firmado por personal técnico competente.

¢) Certificacion del cumplimiento de los requisitos materiales establecidos en la Orden
de funcionamiento correspondiente, suscrita por personal técnico competente.

d) Certificacion del cumplimiento de los requisitos funcionales establecidos en la Or-
den de funcionamiento correspondiente, excepto la ratio de personal que se contratara a
partir de la concesion de la autorizacion, suscrita por el personal técnico competente.

e) Memoria explicativa de la actividad a desarrollar, que contendra, como minimo, el
perfil de las personas destinatarias, los objetivos, los programas de intervencion, la meto-
dologia y la plantilla de personal con especificacion del organigrama, horarios, cualifica-
ciones profesionales y descripcion de las funciones. Se especificara, en su caso, los servi-
cios que tiene previsto subcontratar.

f) Plan de Autoproteccién para los centros y servicios de dia y de noche, y los centros
y servicios de atencion residencial, en las condiciones que se establezcan en la Orden de
funcionamiento.

g) Documento acreditativo de la propiedad del inmueble o del derecho que se ostente
sobre el mismo.

La comparacion con los articulos 10.2 y 12.1 del Decreto 87/1996 evidencia
que se aligera la carga documental. Sobresale la exigencia de las certificacio-
nes previstas en las letras c) y d), coherentes con las tendencias de simplifica-
cion y que, a mi juicio, pueden estar conectadas con la denominada “autori-
zacion provisional” que regula el articulo 16.
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El articulo 16.2, en efecto, dispone que, una vez recibida la solicitud, la
Administracion autonémica debe elaborar informes técnicos previos basados
en la documentacion presentada por la entidad solicitante. Si de la referi-
da documentacion se deduce el cumplimiento de los requisitos materiales y
funcionales de la orden de funcionamiento que corresponda, procede otorgar
una autorizacion administrativa de funcionamiento provisional, en un plazo
no superior a treinta dias desde la entrada de la solicitud en el registro elec-
tronico. Si por el contrario se deduce algin incumplimiento, se debe requerir
para que en el plazo de diez dias se subsanen las deficiencias o se aporten
documentos o elementos de juicio necesarios, pudiéndose “en caso de que se
concluyese que dichos requisitos no han concurrido, no otorgar la autoriza-
cion administrativa provisional”. La resoluciéon de otorgamiento, que permite
el inicio de la actividad (articulo 16.6), debe estar motivada y sustentada en
los informes técnicos previos del cumplimiento de requisitos a que se ha alu-
dido (articulo 16.1) y debe asimismo ser trasladada al Registro para la practi-
ca del asiento correspondiente®® (articulo 16.3).

La denominada “autorizacién de funcionamiento provisional” responde al
tipo de las medidas provisionales (articulo 56 de la Ley 39/2015). No es, por
tanto, la misma autorizaciéon provisional que introdujo en el Decreto 87/1996
el Decreto 102/2000: la autorizacion provisional del Decreto 87/1996 presu-
pone un incumplimiento de las condiciones minimas de los centros y servi-
cios y ampara la realizacion de la actividad durante un plazo de tiempo que la
norma no limita, pues ello depende del plazo conferido para ejecutar el plan
de adecuacion y de la verificacion de su cumplimiento que realice la Adminis-
tracion autonémica (articulo 12.6 del Decreto 87/1996).

Caracterizada como una medida provisional, la peculiaridad que entrafia
es la de que lo que se prejuzga no es una resolucion desfavorable, que es a lo
que apuntan las medidas que se enumeran en el apartado 3 del referido arti-

118 Obsérvese que el Reglamento otorga un tratamiento singular a esta autorizacion
provisional, que se traslada al Registro. Nada semejante se dice de la autorizacién defini-
tiva de funcionamiento; la razén de ello se encuentra en el articulo 45.3 segtn el cual “[e]
n la resolucién tnica del procedimiento comtin que otorgue la autorizaciéon administrativa
de funcionamiento definitiva y la acreditacion, se proceder a la inscripcion del centro y
servicio, asignandole el correspondiente ntimero registral”.

Por ello, el articulo 45.4 dispone que sblo hay que dar traslado al Registro de la cir-
cunstancia de su otorgamiento, al igual que sucede con la presentacion de la declaraciéon
responsable y de la comunicacién. La autorizaciéon de modificaciéon sustancial, en cambio,
debe ser comunicada al Registro (articulo 23.4)
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culo 56 de la Ley 39/2015, sino una resolucion estimatoria. Asi considerada,
la autorizacion provisional, en tanto que medida provisional favorable, po-
dria calificarse como un tramite distinto de los que contempla la Ley 39/2015,
establecido por el articulo 83.2 LSSA16, que da satisfaccion asi a la reserva de
ley que impone el articulo 1.2 de la Ley 39/2015.

Con todo, y aun siendo un tramite distinto del regulado en el articulo 56 de
la Ley 39/2015, interesa subrayar que concurren en el supuesto varios de los
elementos que contempla el articulo citado. En efecto, la decisién se adopta
de oficio y de forma motivada, una vez iniciado el procedimiento y previa
existencia de elementos de juicio suficientes que permiten deducir el cum-
plimiento de los requisitos materiales y funcionales de la orden de funciona-
miento. Se cumplen plenamente los principios de efectividad y menor onero-
sidad y puede afirmarse lo mismo respecto del principio de proporcionalidad,
teniendo en cuenta el principio de libertad de empresa, la previa deducciéon
de cumplimiento de requisitos y el plazo previsto para resolver y notificar so-
bre la autorizacion de funcionamiento definitiva, que es el plazo maximo de
duracion de la autorizaciéon provisional. En cuanto a los requisitos de que la
medida no cause perjuicio de dificil o imposible reparacion a los interesados
ni implique violacion de derechos amparados por las leyes, debe entenderse
que los interesados y los titulares de derechos que puedan ser violados no son
quienes solicitan la autorizacién, sino los posibles usuarios de los centros y
servicios'?; pues bien, al respecto, no cabe afirmar que la autorizacién provi-
sional que nos ocupa sea una medida que per se cause los perjuicios referidos
o implique violaciéon de derechos, que es lo que prohibe el articulo 56.

La configuracion de la autorizacion provisional como una medida provi-
sional explica que, en caso de denegacion de la autorizacion de funcionamien-
to definitiva, ya sea expresamente o por silencio, aquella quede sin efecto (ar-
ticulo 17.2 del Reglamento), sin necesidad por tanto de iniciar un expediente
de revision de oficio. La referida configuracion también implica que la auto-
rizacion provisional pueda alzarse o modificarse en su alcance en cualquier
momento, en linea con lo previsto por el articulo 56.5 de la Ley 39/2015 para
las medidas provisionales desfavorables.

Es preciso advertir que el articulo 85.1 LSSA16 incurre en el error de con-

119 Con arreglo al articulo 56 de la Ley 39/2015, los interesados y los titulares de de-
rechos serian los solicitantes de la autorizacion, dado que el precepto contempla medidas
provisionales de gravamen. Pero éste no es el caso que nos ocupa, puesto que la medida
es favorable.
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siderar que debe existir un plazo para adoptar y notificar la decisiéon sobre la
autorizacion provisional, error que le lleva a establecer el silencio adminis-
trativo negativo en caso de incumplimiento de ese plazo. A mi juicio, nada
de esto es correcto. En primer lugar, la funcionalidad propia de las medidas
provisionales impone que éstas se puedan adoptar en cualquier momento del
procedimiento, por lo que carece de sentido la fijacion de un plazo. Por otra
parte, la autorizacion provisional es un acto de tramite que sblo se adopta de
oficio, no un acto definitivo, de manera que la figura del silencio administra-
tivo esta fuera de lugar; de hecho, el Reglamento, que a causa del error de la
Ley fija el plazo de treinta dias para conceder la autorizacion, no se refiere a
la denegacion de la misma, sino que utiliza la expresiéon “no otorgar la autori-
zacion administrativa provisional” (articulo 16.2). Sea como fuere, dado que
la LSSA16 contempla el silencio administrativo negativo, la entidad interesa-
da podria, teéricamente, interponer el recurso que correspondiera, de escasa
eficacia a mi juicio, toda vez que la resolucion sobre la autorizacion definitiva,
o el genuino silencio administrativo negativo, ha de producirse en un plazo
méaximo de algo mas de cuatro meses después de los treinta dias referidos.

El Reglamento regula el resto del procedimiento partiendo de la premisa
del otorgamiento de la autorizacion provisional. Antes de abordar su analisis
procede plantearse si cabe una resolucion expresa de denegacion de la auto-
rizaciéon provisional. A mi juicio, ello carece de sentido y tal vez por eso tam-
bién, el Reglamento no solo parte de la premisa referida sino que, ademas,
emplea la expresion, ya aludida, de “no otorgar la autorizacion administrativa
provisional”. Y es que, si bien se mira, no se otorga la autorizacion provisional
cuando se concluye que no se cumplen los requisitos materiales y funcionales
previstos en la orden de funcionamiento, y ello tras dar la oportunidad de
subsanar las deficiencias observadas (apartados segundo y quinto del articu-
lo 16). Asi las cosas, lo que procede es denegar expresamente la autorizacion
administrativa de funcionamiento, sin calificativo alguno o, si se prefiere en
aras de mayor certeza y seguridad, aun cuando carezca de sentido, denegar la
autorizacion administrativa de funcionamiento definitiva.

Por tltimo, y a la luz de estas consideraciones, cabe concluir que la expo-
sicion de motivos del Decreto 103/2022 incurre en un error al senalar que la
autorizacion provisional tiene por objeto “minorar el tiempo de respuesta del
procedimiento para la posible apertura de un centro y servicio determinado”.
El tiempo de respuesta del procedimiento es el que sefiala el articulo 17.2,
esto es, seis meses para resolver y notificar el procedimiento de autorizacion
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de funcionamiento definitiva. Cabe que en el transcurso de este procedimien-
to se adopte la medida provisional de autorizacion, que no suple a la definiti-
va; y cabe también que, otorgada la autorizaciéon provisional, ésta quede sin
efecto si se deniega posteriormente la autorizaciéon definitiva (articulo 17.2),
denegacion que puede producirse por incumplimiento del plazo de seis meses
para resolver y notificar (segundo parrafo del articulo 12).

Volviendo de nuevo al examen del resto del procedimiento, el articulo 16.4
indica que

[t]ras la autorizacién administrativa de funcionamiento provisional, la Administracion
autondmica procedera a verificar el cumplimiento de los requisitos exigidos mediante la
realizacion de visita a las instalaciones o cualquier otro medio que lo permita, y emitira los
correspondientes informes técnicos de verificacion.

Lo que sucede si estos informes observan deficiencias o falta de cumpli-
miento de alguno de los requisitos ya lo sabemos, pues las previsiones del
articulo 16.5 son también aplicables a la autorizacion provisional y al hilo de
ésta ya se han realizado las oportunas referencias:

[...] se requerira a la persona interesada para que en el plazo de diez dias, proceda a la
subsanacion de las deficiencias observadas o realice la aportacion de los documentos o de
otros elementos de juicio necesarios, entendiéndose que el plazo méximo para resolver el
procedimiento y notificar la resolucion de autorizacién administrativa definitiva permane-
cera suspendido por el tiempo que medie entre la notificacion del referido requerimiento
y su efectivo cumplimiento por el destinatario, o, en su defecto, por el del plazo concedido,
de conformidad con lo establecido en el articulo 22.1.a) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre.

Si no se aprecian estas circunstancias, se otorga la autorizacién mediante
resolucion motivada, que habra de estar sustentada en los informes técnicos
de verificacion (articulo 17.1). La autorizacion definitiva habilita para iniciar
la actividad (articulo 16.6) o para continuarla, ya sin caracter provisional. En
todo caso, el inicio de la actividad al amparo de la autorizacion correspon-
diente, ya sea provisional o definitiva, tiene lugar “sin perjuicio de las restan-
tes autorizaciones o licencias que en cada caso deban otorgarse y cuya obten-
cion es responsabilidad del titular del centro” (articulo 16.6).

Debe tenerse en cuenta que, si en el centro se prestan varios servicios,
cada uno de ellos precisa de la autorizacion administrativa de funcionamien-
to, pudiendo cumplimentarse una tnica solicitud, con expresa menciéon de
todos los servicios que se prestan en un mismo centro (articulo 19.1). La in-
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corporacion de servicios distintos de los inicialmente autorizados tiene la
consideracion de modificacién sustancial y debe ser objeto de autorizacion
administrativa (articulo 19.2). Por otra parte, la autorizacion de un servicio
que no disponga o requiera inicialmente de un centro no abarca a los inmue-
bles que con posterioridad pueda ocupar o necesitar, que precisaran de la
correspondiente autorizacién administrativa de funcionamiento, declaracion
responsable o comunicacion (articulo 19.3, que no tiene en cuenta que el Re-
glamento no contempla la autorizaciéon de servicios que no se prestan a través
de un centro). Finalmente, en el caso de edificios en los que se encuentran
varios centros, la autorizaciéon administrativa de funcionamiento deberé ser
concedida para cada uno de ellos, debiendo cumplimentar una solicitud para
cada uno de los centros, aunque con expresa menciéon de todos los centros
que se encuentran en el mismo edificio (articulo 19.4).

La autorizacién definitiva se otorga por un periodo de cinco afios y su vi-
gencia se condiciona al cumplimiento permanente de los requisitos y condi-
ciones exigidos para su obtencién (articulo 17.3). La renovacion se regula en
el articulo 18 del Reglamento, que exige la presentacién de una declaracion
responsable que méas adelante examinaremos.

Los articulos 20 y 21 regulan, respectivamente, la revocacion y la extincion
de la autorizaciéon. Una y otra han de acordarse, como no puede ser de otra
manera, previo expediente instruido al efecto con audiencia de la persona
interesada (apartados primero de ambos preceptos). Entre las causas de ex-
tincion no se incluye la revocacion, aunque una de ellas puede ser coincidente
con ésta, como veremos a continuacion.

La causa de revocacion es la alteracién de modo sustancial de las condicio-
nes que fundamentaron su otorgamiento (primer parrafo del articulo 20.1);
segun el articulo 85.4 LSSA16, la causa es el incumplimiento de los requisitos
exigidos para la obtencion de la autorizacion. Al respecto, debe tenerse en
cuenta que, aun cuando el incumplimiento supone una alteraciéon sustancial
de las condiciones, no toda alteracion sustancial supone un incumplimiento
si consideramos que en éste hay una dimension subjetiva que no tiene por
qué concurrir en la alteracion sustancial.

En el procedimiento que se instruya al efecto pueden adoptarse las medi-
das provisionales que resulten necesarias, mencion ésta innecesaria a la luz
del articulo 56.3.1) de la Ley 39/2015 que recoge el articulo 20.2). El ejercicio
de esta potestad revocatoria es compatible con el ejercicio de la potestad san-
cionadora (articulo 20.4).
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El segundo parrafo del articulo 20.1, siguiendo lo dispuesto en el articulo
85.4 LSSA16, predica para la revocacion de la autorizacion las mismas solu-
ciones que recoge el parrafo segundo del articulo 69.4 de la Ley 39/2015 para
las declaraciones responsables o comunicaciones. En mi opinion, esto no es
correcto: por una parte, no esta claro qué entrana la restitucion de la situa-
cidn juridica “al momento previo al reconocimiento o al ejercicio del derecho
o al inicio de la actividad correspondiente”, si ya de por si la revocacién im-
plica que la autorizaciéon quede sin efecto y, ademas, la alteracién sustancial
se produce después del otorgamiento de la autorizacién, de modo que media
un lapso de tiempo entre el correcto otorgamiento de la autorizaciéon y la pos-
terior alteracion; por otra parte, “la imposibilidad de instar un nuevo proce-
dimiento con el mismo objeto durante un periodo de cuatro afios a contar
desde la fecha de notificacion” de la resolucion de revocacion es una auténtica
sancién, que se adopta sin seguir el procedimiento sancionador y que puede
concurrir con la imposicion de otra sancion, como acabamos de ver.

Las causas de extincion de la autorizacion son:

a) Por caducidad, si transcurrido un ano desde la notificacién de su otorgamiento no se
hubiera iniciado la actividad objeto de la misma.

b) Cese de la actividad del servicio o cierre temporal del centro durante un periodo
superior a doce meses, sin que conste en el 6rgano directivo competente para su conoci-
miento, la comunicacién de cierre o cese.

¢) Cese definitivo de la prestacion del servicio o cierre del centro en el que se presta el
mismo.

d) El transcurso del plazo de vigencia, sin que conste solicitud de renovacion.

e) El no cumplimiento permanente de las condiciones materiales y funcionales estable-
cidas para esa tipologia de centro (articulo 21.1).

Completa este listado la disposicion adicional sexta del Decreto 103/2022,
sobre los centros de proteccion de menores. La autorizacion de funcionamien-
to de tales centros se vincula a la suscripcion del correspondiente instrumen-
to de colaboracion y cooperacion con la consejeria competente en materia
de proteccidon de menores de Andalucia (apartado primero). Por esta razon,
“[e]l vencimiento o la rescision del instrumento de colaboraciéon supondra la
extincion de la autorizacion administrativa” (apartado segundo).

Como antes avancé, la revocaciéon no se contempla como causa de extin-
cion, si bien la causa e) puede ser coincidente con la causa de revocacion. En
otro orden de cuestiones, la letra b) menciona la comunicacion porque es el
documento que exige el articulo 34; sin embargo, como veremos mas adelan-
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te, el cese o cierre temporal durante un periodo superior a doce meses requie-
re la presentacion de una solicitud al efecto (articulo 34.5); debe entenderse
que es causa de extincion el cese o cierre superior a doce meses realizado,
simplemente, de manera clandestina.

La autorizacién extinguida no puede ser objeto de rehabilitacion, por lo que
en caso de querer desarrollar la actividad se ha de solicitar una nueva (articu-
lo 21.2). Esta prevision contrasta con la establecida en el segundo parrafo del
articulo 20.1: en caso de revocacion de la autorizacion, no es posible solicitar
una nueva en los cuatro afos siguientes, mientras que la extincion de la auto-
rizacion por causa de incumplimiento no es obstaculo para pedir una nueva.

¢) La autorizaciéon administrativa para la modificaciéon sustancial

La modificacién sustancial, ya sea la que afecte a la estructura fisica del
centro o ya sea de caracter funcional, requiere autorizacion administrativa.
A la correspondiente solicitud ha de acompanarse, en el primer caso, la do-
cumentacion que contemplan las letras a), b), ¢) y f) del articulo 15.1; en el
segundo caso, la documentacién que exige el mismo precepto en sus letras d)
y e) (articulo 22).

La tramitacion es muy parecida a la de la autorizaciéon administrativa de fun-
cionamiento, si bien no se contempla la posibilidad de otorgar una autorizacion
provisional. Por consiguiente, solo se contempla la emision de los informes téc-
nicos de verificacion, previa visita al centro o cualquier otro medio que permita
verificar el cumplimiento de los requisitos (apartado primero del articulo 23).
Si se aprecian deficiencias o falta de cumplimiento de alguno de los requisitos
exigidos, se requiere al interesado para que en un plazo diez dias proceda a la
subsanacion (apartado segundo del articulo 23). Como ya nos consta, el plazo
para resolver y notificar es de seis meses y su incumplimiento determina la pro-
duccion del silencio administrativo negativo (articulos 23.3 y 12).

El otorgamiento de la autorizacion de modificacion sustancial no altera
el plazo de vigencia de la autorizacion administrativa de funcionamiento a la
que se anuda (articulo 23.5).

7.3. La declaracién responsable

La declaracion responsable se exige para el cambio de titularidad de cual-
quier centro y servicio, la renovaciéon de la autorizacién administrativa de
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funcionamiento y la puesta en funcionamiento o modificacion sustancial de
centros de servicios sociales comunitarios y comedores sociales para perso-
nas en situaciéon o riesgo de exclusion social'*° (articulos 4.3, 24.1, 18.1y 24.2).

a) Aspectos comunes

El Reglamento regula, con caracter comun para todos los supuestos de de-
claracion responsable, su alcance y limitaciones (articulo 25, excepto el apar-
tado tercero); también regula de manera comun la caducidad en los supues-
tos de cambio de titularidad y de puesta en funcionamiento o modificaciéon
sustancial (articulo 28).

La regulacion sobre el alcance y limitaciones reproduce en buena medida
los apartados tercero y cuarto del articulo 69 de la Ley 39/2015.

Asi, el articulo 25.1 dispone que

[d]e conformidad con lo establecido en el articulo 69.3 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, la declaracién responsable permite el ejercicio de un derecho desde el dia de su
presentacion, que tendré lugar bajo la responsabilidad exclusiva de la persona que haya
suscrito la declaracion, y sin perjuicio de las facultades de comprobacion, control e inspec-
cién que tiene atribuidas la Administracién autonémica para el conocimiento de aquella
y que tendran lugar en un plazo no superior a tres meses desde el inicio de la actividad.

Acertadamente, el precepto omite la referencia al “reconocimiento de un
derecho”. Debe tenerse en cuenta que no tiene sentido que el titular de un
derecho efecttie un acto de reconocimiento del mismo o que en virtud de un
acto propio quede ex lege recocido tal derecho™.

Cabe destacar también que, sobre el texto del articulo 69.3 de la Ley
39/2015, el articulo 25.1 afiade la mencién de que el ejercicio del derecho ten-
dra lugar bajo la responsabilidad exclusiva de la persona que haya suscrito la
declaracion. También puntualiza, con referencia a las facultades de compro-
bacion, control e inspeccion que tiene atribuida la Administraciéon autonémi-
ca, que son “para el conocimiento de aquella”, esto es, para el conocimiento
de la declaracion de responsable, lo que a mi juicio no es correcto, puesto
que el conocimiento de la declaraciéon responsable se obtiene de su propio

120 El anexo I no los define, probablemente porque no se prestan a confusion con los
centros y servicios sujetos a autorizaciéon de funcionamiento.

121 Nunez Lozano, M. C. (2011). Aproximacion al régimen juridico de las declaraciones
responsables y comunicaciones. Noticias de la Union Europea, 317, 107-123 (111).
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tenor literal y, ademas, las potestades referidas se ordenan a la fiscalizacion
de la actividad, no a un mero conocimiento. Finalmente, prescribe un plazo
para el ejercicio de las facultades de control, que es de no més de tres meses
desde el inicio de la actividad, lo cual es correcto si se entiende que se trata
del plazo maximo para un primer ejercicio de las facultades y no de un plazo
preclusivo; con todo, la fijacion del inicio de la actividad como dia inicial del
plazo no es acertada, puesto que de ordinario la Administraciéon autonémica
desconoceré cudl es el dia concreto.
El articulo 25.2, por su parte, establece que

[1]a inexactitud, falsedad u omision de caracter esencial de cualquier dato o informa-
cién que se incorpore a una declaracion responsable, o la no presentacion ante la Adminis-
tracién competente de la declaracion responsable, de la documentacion que en su caso sea
requerida para acreditar el cumplimiento de lo declarado, determinara la imposibilidad
de continuar con el ejercicio del derecho desde el momento en que se tenga constancia de
tales hechos, y sin perjuicio de las responsabilidades penales, civiles o administrativas a
que hubiera lugar, de acuerdo con el articulo 69.4 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre.

Asimismo, la resolucién de la Administracion Pablica que declare tales circunstancias
podra determinar la obligacion de la persona interesada de restituir la situacion juridica al
momento previo al ejercicio del derecho correspondiente, procediéndose a la cancelacion
de la inscripcion en el Registro de Entidades, Centros y Servicios Sociales de Andalucia.

Respecto del primer parrafo del apartado cuarto del articulo 69 de la Ley
39/2015, se observa que el articulo 25.2 omite cualquier referencia a “la im-
posibilidad de instar un nuevo procedimiento con el mismo objeto”, acierto
este que probablemente sea debido a que la LSSA16 no contempla el supues-
to. Se trata de un acierto por dos razones: primera, porque la declaracion
responsable no inicia ningtn procedimiento, como ya he puesto de manifies-
to en distintas ocasiones; en segundo lugar, porque, como ya he indicado al
ocuparme del régimen de revocacion de la autorizacion de funcionamiento,
para el que el articulo 85.4 de la Ley si contempla esta consecuencia, la impo-
sibilidad de instar un nuevo procedimiento es una auténtica sancion'?, que
se adopta sin seguir el procedimiento sancionador y que puede concurrir con
la imposicion de otra sancion.

Si incluye la mencién a que la inexactitud, falsedad u omision de datos o
informacion en la declaraciéon responsable, la omision de ésta o la de la do-
cumentacion que sea requerida determinara la imposibilidad de continuar

122 Nuiflez Lozano (2011: 119).
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con el ejercicio del derecho, lo que a mi juicio no es del todo correcto, pues
lo relevante es el modo en que efectivamente se esté ejerciendo el derecho y
no el contenido de la declaracion responsable, que es un mero instrumento
de puesta en conocimiento del ejercicio de un derecho o de una actividad en
orden al control posterior; otro tanto cabe predicar de la omision de la docu-
mentacion's,

Finalmente, se vincula la posible imposicion de la obligacion de la persona
interesada de restituir la situacion juridica al momento previo al ejercicio del
derecho correspondiente, con la cancelacion de la inscripcion en el Registro
de Entidades, Centros y Servicios Sociales de Andalucia, medida ésta que de-
biera estar reservada para los incumplimientos sustanciales, no para los de
indole meramente formal.

Completa el régimen comin sobre el alcance y limitaciones de la declara-
cion responsable dos menciones que se encuentran en los apartados cuarto y
quinto del articulo 25 y que, aun cuando no son necesarias, si resultan opor-
tunas en aras de la seguridad juridica:

La declaracion responsable no exime a las entidades, servicios y centros de servicios
sociales de la obligacion de disponer de cualesquiera otras autorizaciones o licencias que
en virtud de la normativa general o por la Administracion local se pudieran requerir (apar-
tado cuarto).

La declaracion responsable tampoco exime del cumplimiento de la normativa regu-
ladora del régimen de convenios, conciertos, contratos, concesiéon de subvenciones o de
ayudas publicas, asi como de los compromisos contraidos por las entidades en cualquiera
de estas materias (apartado quinto).

Por lo que respecta a la caducidad, su presupuesto es la obligacion de
ejercer el derecho o realizar la actividad objeto de la declaracién responsable
en unos plazos determinados, contados desde su presentacion, que son los
que establece el articulo 28.1 del Reglamento: seis meses en los supuestos de
puesta en funcionamiento y de modificacién sustancial de los centros de ser-
vicios sociales comunitarios y los comedores sociales para personas en situa-
cion o riesgo de exclusion social [letra a)] y tres meses en caso de cambio de
titularidad [letra b)]. El que no se prevea plazo de caducidad para el supues-
to de declaracion responsable de renovacion de la autorizacidon de funciona-
miento confirma cuanto después expondremos acerca del defectuoso diseno
del supuesto.

123 Nunez Lozano (2011: 120).
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Si estos plazos se incumplen, procede la declaracion de caducidad. El proce-
dimiento al efecto se inicia de oficio, cuando se tiene conocimiento o concurren
indicios de que no se ha llevado a cabo el ejercicio del derecho o la actividad
en el plazo correspondiente (articulo 28.1). Se prevé un plazo de quince dias
para presentar las alegaciones, acompafiadas en su caso de los documentos y
justificaciones que se estime pertinentes (articulo 28.2). El plazo para resolver
y notificar es de tres meses (articulo 28.3); debe entenderse que, en caso de
incumplimiento, se producira la caducidad de este procedimiento.

Los efectos de la caducidad de la declaracion responsable se producen a par-
tir de la notificacion de la resolucion (articulo 28.3). Debe considerarse, en con-
secuencia, que si el derecho se ejerce o la actividad se realiza después de transcu-
rrido el plazo establecido al efecto, pero antes de la notificacion de la resolucion,
el procedimiento o, en su caso, la declaraciéon de caducidad emitida pero no no-
tificada, pierden su objeto. Quizas por ello, para evitar que esto se produzca una
vez iniciado el procedimiento, el mismo articulo 28.3 deja a salvo “las posibles
medidas cautelares que pudieran resultar adecuadas al acordarse la incoacion
del procedimiento”, entre las cuales podria encontrarse la prohibicion de inicio
de la actividad; ésta es, a mi juicio, la tinica finalidad que podrian tener las me-
didas cautelares, si se tiene en cuenta, primero, que la causa de la caducidad son
omisiones y que, como ya se ha indicado, el proposito del procedimiento es que
no pueda desarrollarse la actividad o ejercitarse el derecho que fueron objeto de
la declaracion responsable; y segundo, que los efectos de la caducidad se produ-
cen a partir de la fecha en que se notifique la resolucion que la declare.

En relacion con lo anterior, aunque el Reglamento no dice nada, parece 16-
gico que tras la resolucion de caducidad pueda presentarse una nueva decla-
racion responsable. Por ello no tiene mucho sentido la adopcion de la medida
cautelar a la que antes me he referido.

Finalmente, resulta llamativo que se prevea plazo de caducidad para la
declaracion responsable de modificacion sustancial de centros y no se prevea
otro tanto respecto de la autorizacién administrativa de funcionamiento y de
modificacién sustancial.

b) La declaracion responsable para la renovacion de la autorizaciéon de
funcionamiento

La declaracion responsable que ahora nos ocupa ha de presentarse, ajus-
tada al modelo que se establece en el anexo III, en los tres meses anteriores a
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la fecha de finalizacion del plazo de vigencia de la autorizacién que, como ya
nos consta, es de cinco afios. En ella debe hacerse constar

que el centro, servicio y, en su caso, la entidad, cumple con los requisitos exigidos
en la normativa vigente que le sea de aplicacién para el otorgamiento de la autorizacion
administrativa de funcionamiento, asi como estar en posesioén de las correspondientes li-
cencias, permisos y autorizaciones establecidas en la Orden de funcionamiento correspon-
diente (articulo 18.1).

De entrada, sorprende la mencion a “las correspondientes licencias, per-
misos y autorizaciones establecidas en la Orden de funcionamiento corres-
pondiente”, puesto que dicha orden no es el instrumento idéneo al efecto.
Recuérdese que el articulo 5.1 del Reglamento se refiere a las autorizaciones o
licencias que se necesiten en virtud de la normativa general y téngase presen-
te también la definicion de orden de funcionamiento que figura en el apartado
décimo del anexo I:

Es la normativa desarrollada por la Consejeria competente en materia de servicios so-
ciales que establece el conjunto de requisitos materiales y funcionales de obligado cumpli-
miento para el funcionamiento de cualquier centro y servicio social en Andalucia, especifi-
ca por cada sector de poblacion destinataria y tipologia y subtipologia de centro y servicio.

Por otra parte, llama la atencion que para el otorgamiento de la autoriza-
cioén de funcionamiento no se exija copia ni testimonio de estar en posesion
de otros permisos y que, en cambio, haya que hacer constar en esta declara-
cién responsable que se estd en posesion de las correspondientes licencias,
permisos y autorizaciones.

En el ejercicio de las facultades de comprobacion, control e inspeccion,
el 6rgano competente requerira al titular los documentos que acrediten los
extremos anteriores; se prevé también la posibilidad de que los correspon-
dientes técnicos realicen visitas, en cuyo caso habra de estar presente la re-
presentacion del personal en materia de prevencion de riesgos laborales (ar-
ticulo 18.2). Por otra parte, la inexactitud, falsedad u omision de cualquier
dato o informacion esencial que se incorpore a la declaracion responsable, o
la no presentaciéon de la documentacion que sea requerida para acreditar el
cumplimiento de lo declarado, determinara la imposibilidad de continuar con
el gjercicio del derecho desde el momento en que se tenga constancia de tales
hechos, sin perjuicio de las responsabilidades penales, civiles o administrati-
vas a que hubiera lugar; también puede comportar la obligacion de restituir
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la situacion juridica al momento previo al ejercicio del derecho (articulos 18.3
y 25.2).

Por lo que respecta al momento de presentacion de la declaracion respon-
sable, no queda claro qué se ha querido decir: éjusto tres meses antes? éen
cualquier momento de los tres meses anteriores, siempre que como muy tarde
se presente el dia anterior al de finalizacion del plazo de vigencia? Parece que
ésta es la interpretacion que debe darse a la expresion, por aplicacion del prin-
cipio in dubio pro libertate, sin perjuicio de considerar que quizas se haya que-
rido expresar lo primero, acaso con la pretension de hacer coincidir tal plazo
con el establecido en el articulo 25.1 del Reglamento, de manera que antes del
vencimiento del plazo de vigencia de la autorizacién se haya producido el con-
trol de la renovacion y, también, por inercia respecto a lo previsto en el articulo
29.3 del anterior Decreto 87/1996. Si asi fuera, la conclusion es evidente: el
mecanismo de renovacion establecido en el articulo 18 no se corresponderia
realmente con una declaracion responsable, sino con una comunicacion pre-
via con potestad de veto, caracterizada por la existencia de un control previo
que no concluye en un titulo habilitante; eso si, la fecha de renovacién vendria
a coincidir con la fecha de finalizacion del plazo de vigencia

Asumiendo, por consiguiente, que la declaracion responsable se ha de
presentar en cualquier momento antes del dia de la finalizacion del plazo de
vigencia, pero en todo caso con una antelacion no superior a tres meses, cabe
plantearse qué sentido tiene la fijacion de este plazo. A mi juicio, el plazo ga-
rantiza que la renovacién -que ha de entenderse que tiene lugar con la presen-
tacion de la declaracion responsable, con independencia de cuando se ejercite
el control posterior- se produce en fecha proxima a la de finalizaciéon del plazo
de vigencia, fechas que, sin embargo, nunca seran coincidentes, toda vez que
la declaracion ha de presentarse “en los tres meses anteriores”.

A mi juicio, no tiene sentido la prevision de imposibilidad de continuar con
el ejercicio del derecho ni la de restitucion de la situacion juridica al momento
previo al ejercicio del derecho, que en este caso es el derecho a la renovacion
porque éste es el que tiene por objeto la declaracion. Mas bien, lo que debe su-
ceder, si se llega a apreciar que no se camplen con los requisitos exigidos o que
no se poseen las correspondientes licencias, permisos y autorizaciones, es la
apertura del procedimiento de revocacion o del de extincion de la autorizacion,
sin perjuicio de la incoacion del correspondiente procedimiento sancionador,
procedimientos en los que se podran acordar las medidas provisionales que
sean pertinentes, entre ellas y si es el caso, la de suspension de actividades.
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En realidad, la presentacion de la declaracion responsable parece endere-
zarse propiamente a articular un control especifico, en un momento tempo-
ral determinado, sobre el centro. Pero para ello no es necesaria una declara-
cion responsable, bastando con una simple manifestacion de la voluntad de
continuar realizando la actividad, que se ejerce al amparo del titulo habili-
tante que es la autorizacion, caracterizada como de funcionamiento y sujeta
“al cumplimiento permanente de los requisitos exigidos para su obtencion”
(articulo 85.2 LSSA16); prueba de ello es que el propio Reglamento no pre-
vé la caducidad de la declaracion responsable para este supuesto. Ello no
implica desconocer que la declaracion responsable es una manifestacion de
voluntad; al distinguirlas aqui pretendo enfatizar que el nominar tal mani-
festacion como “declaracion responsable” trae consigo la entrada en juego
de las consecuencias previstas en el articulo 69.4 de la Ley 39/2015, como
efectivamente sucede por la remision que efecttia el articulo 18.3 del Regla-
mento al articulo 25.2 de 1a misma disposicién, dando lugar al equivoco que
he destacado en el parrafo anterior. En cambio, la presentacion de la “sim-
ple manifestacion de voluntad” comportaria que se entendiese renovada la
autorizacion y, con ella, la acreditacién si fuere el caso, como prescribe el
segundo parrafo del articulo 85.3 LSSA16, sin perjuicio del control especifico
regulado en el articulo 18.2 del Reglamento, que en su caso podria dar lugar
a la apertura de los procedimientos que fueran oportunos, incluso el de ex-
tincién de la autorizacion.

Otra posibilidad hubiera sido la de instaurar un control previo, con nece-
sidad de titulo habilitante o sin necesidad de éste, imponiendo en este Gltimo
caso una obligacion de comunicacion previa con potestad de veto. De hecho,
el articulo 83.4 LSSA16, tras la modificacion llevada a cabo por el Decreto-Ley
2/2020, apunta a la primera opcion, al referirse al otorgamiento de la reno-
vacion, al igual que el articulo 21.1.d) del Reglamento, que utiliza la expresion
“solicitud de renovaciéon”, mientras que la dudosa expresion “en los tres me-
ses anteriores” (articulo 18.1 del Reglamento) podria apuntar a la segunda.

¢) La declaracién responsable de cambio de titularidad
El cambio de titularidad de un centro y servicio se sujeta declaracion res-
ponsable, que debe presentar el nuevo titular o su representante, ajustada al

modelo establecido en el anexo III, en el plazo maximo de diez dias, a contar
desde la inscripcion en el Registro de la Propiedad del cambio de titular o, en
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su defecto, desde la formalizacion del documento que acredite la disponibili-
dad sobre el centro y servicio (articulo 26.1).

El articulo 26.3 exige que, con anterioridad a la formalizacion del cambio
de titularidad, la nueva entidad se encuentre inscrita en el Registro. El objeto
del control, segiin se desprende del articulo 26.2, es la disponibilidad sobre el
centro y el servicio:

En el ejercicio de las facultades de comprobacion, control e inspeccion establecidas en
el articulo 25.1, el centro directivo competente requerira al nuevo titular el documento que
acredite su propiedad o derecho que legitime su disponibilidad sobre el centro y servicio.

Ha de entenderse que el control se extiende igualmente a la verificacion de
la inscripcion registral realizada en cumplimiento del articulo 26.3.

En mi opini6n, la declaraciéon responsable no es una figura adecuada, des-
de la premisa de que la Administracién carece de potestad de control sobre
la idoneidad del titular del centro o del servicio, como es logico teniendo en
cuenta que la normativa vigente en la materia no exige ningtn requisito sub-
jetivo especifico. Lo que la Administracion debe controlar, porque es lo que
exige la norma, es que existe un derecho sobre el centro en el que se presta el
servicio; y debe conocer, obviamente, quién presta el servicio. Al efecto, seria
suficiente con la imposicion de la mera obligacion de suministrar la informa-
cion.

Dicho lo anterior, la regulacion que establece el Reglamento presenta dos
inconsistencias que conviene destacar.

En primer lugar, dado el régimen de la declaraciéon responsable implica
que el derecho que es objeto de la misma se puede ejercitar desde su presen-
tacion, no tiene sentido el establecimiento de un plazo de diez dias para la
referida presentacion a contar desde la inscripcion en el Registro de la Pro-
piedad del cambio de titular o, en su defecto, desde la formalizacion del docu-
mento que acredite la disponibilidad sobre el centro y servicio. Parece claro
que el derecho, el cambio de titularidad, se ha ejercido antes de la presenta-
cion de aquella.

En segundo lugar, no parece 16gico exigir a la nueva entidad que con ante-
rioridad a la formalizacion del cambio de titularidad se encuentre ya inscrita.
Notese que para el inicio de la actividad de prestacion de servicios sociales a
través de un centro se exige, segin los casos, contar con autorizacion, pre-
sentar una declaracion responsable o presentar una comunicacion; y que es a
partir de la presentacion de éstas o del otorgamiento de la autorizacion cuan-

157



MARIA DEL CARMEN NURNEZ LOZANO

do tiene lugar la inscripcion, que se realiza de oficio (articulo 44.1 del Regla-
mento). En el supuesto que nos ocupa, para una operaciéon que reviste menor
entidad, la inscripcion se erige en un requisito previo, con el agravante de que
tiene lugar a instancia de parte, en el seno de un procedimiento que cuenta
con un plazo para resolver y notificar de tres meses.

En otro orden de cuestiones, el Reglamento presta atencion singular al
cambio de titularidad cuando existe convenio, concierto o contrato, asi como
concesion de ayudas. El articulo 25.3 dispone que en estos casos “se estara a
la normativa de aplicacion del convenio, concierto, contrato, subvencién o
ayuda en cuestion”. El articulo 26.4, por su parte, senala que

[eIn el supuesto de afectar el cambio de titularidad al régimen de convenios, concier-
tos, contratos, concesiones de subvenciones o de ayudas publicas, la declaracion respon-
sable de cambio de titularidad se realizara con una antelacion minima de 20 dias a la fecha
en que se tenga previsto que se produzca dicho cambio.

Esta prevision es incompatible con el régimen de las declaraciones res-
ponsables que, como ya se indicado, supone el control posterior del ejercicio
de un derecho o de la realizaciéon de una actividad que tienen lugar o pueden
tener lugar tras la presentacion de la declaraciéon responsable. Méas bien la
norma parece configurar un régimen de comunicacién previa con potestad
de veto, esto es, un sistema de control previo sin titulo habilitante que no
encuentra amparo en la LSSA16, dado que en ella no se contempla la figura.
Cuestion distinta es que se pueda prever en la normativa propia de los conve-
nios, conciertos o contratos y ayudas e, incluso, en los propios instrumentos.

Finalmente, establece el articulo 26.5 que “[1]a declaracion responsable de
cambio de titularidad no alteraré el plazo de vigencia establecido en la autori-
zaci6n administrativa de funcionamiento otorgada en su dia”. En mi opinion,
hubiera sido mas correcto establecer que el cambio de titularidad no altera el
plazo de vigencia.

d) La declaracion responsable para la puesta en funcionamiento y modi-
ficaciones sustanciales de los centros de servicios sociales comunitarios y los
comedores sociales para personas en situacion o riesgo de exclusion social

El articulo 27 se ocupa de la declaracion responsable para la puesta en

funcionamiento y modificaciones sustanciales de los centros de servicios
sociales comunitarios y los comedores sociales para personas en situacion
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o riesgo de exclusion social. Llama la atencion la referencia a “[1]a persona
fisica o juridica que pretenda poner en funcionamiento un centro de servicios
sociales comunitarios o un comedor social de personas en situacion o riesgo
de exclusion social [...]”, dado que los servicios sociales comunitarios son de
titularidad y gestiéon publica (articulo 27.1 LSSA16), lo que implica que una
persona fisica no puede poner en funcionamiento un centro de servicios so-
ciales comunitarios.

A diferencia de los supuestos que hemos examinado hasta ahora, en estos
que ahora nos ocupan si tiene sentido la figura de la declaracién responsa-
ble, sin perjuicio de anticipar que, para las modificaciones, no tiene sentido
prever esta declaracion responsable si son sustanciales y una comunicaciéon
administrativa (articulo 33) si no lo son, desde la premisa de la identidad
sustancial entre uno y otro instrumento a la que seguidamente me referiré.

La regulaci6on, muy escueta, se limita a precisar que la declaracién res-
ponsable ha de ajustarse al modelo establecido en el anexo III y que en ella
se manifestara la posesion de la documentacion que recoge el articulo 15'%4,
documentacion que podra ser requerida en el ejercicio de las facultades de
control.

7.4. La comunicacion administrativa

El articulo 4.4 del Reglamento avanza los supuestos para los que se exige
comunicacion administrativa, que se detallan en el articulo 29.1:

a) Para llevar a cabo la creacién o construcciéon de un centro de servicios sociales, de
cualquier sector y tipologia.

b) Para la puesta en funcionamiento y modificaciones sustanciales de los Centros so-
ciales para personas con enfermedad mental'?5, Centro sociocultural gitano®®y Centros de
participacion activa de personas mayores'?’.

124 Recuérdese que se trata de la documentacién que ha de acompafarse con la soli-
citud de autorizaciéon de funcionamiento.

125 El anexo I omite su definicién, lo que a mi juicio es un error porque la categoria
puede considerarse, en su caso, como un subtipo de los centros y servicios sujetos a auto-
rizacién de funcionamiento.

126 Este tipo de centro se define en el apartado octavo del anexo I como

“[c]entro de asesoramiento y dinamizacion sociocultural, proyectado hacia la consecu-
cion del desarrollo del colectivo gitano en Andalucia, programando actividades culturales
y sociales destinadas tanto al pueblo gitano como para la sociedad en general”.

127 Se define como el
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c¢) Para llevar a cabo modificaciones no sustanciales de cualquier tipo de centro de
servicios sociales.

d) Para llevar a cabo el cese de un servicio o el cierre de cualquier tipo de centro de ser-
vicios sociales, sea temporal, por traslado o definitivo, asi como la reapertura de los mismos.

El Reglamento sigue, en esta materia, una sistematica analoga a la em-
pleada para la declaracion responsable, por lo que regula con caracter comun
para todos los supuestos de comunicacién su alcance y limitaciones (articulo
30), asi como la caducidad (articulo 35), ahadiendo a ello la normativa parti-
cular para cada uno de los supuestos sujetos a comunicacion.

a) Aspectos comunes

El régimen juridico que dispone el Reglamento para la comunicacion ad-
ministrativa es idéntico al de la declaracién responsable. Asi:

Uno y otro instrumento se presentan ante la Administracion autonémica
para su conocimiento (articulos 24.3, 25.1, 29.2 y 30.2), con antelacion al ini-
cio de una actuacién (articulo 25.1y, explicitamente, articulo 30.2).

Aun cuando el articulo 7 prevé especificamente que la declaraciéon respon-
sable se presente acompafada de documentacion, excluyendo esta posibili-
dad para la comunicacion, lo cierto es que el articulado del Reglamento no
exige en ninguno de los supuestos sujetos a declaracién responsable la pre-
sentacion de documentacion.

Ambas permiten el ejercicio de un derecho desde el dia de su presenta-
cion, que tendra lugar bajo la responsabilidad exclusiva de la persona que
haya suscrito las mismas, y sin perjuicio de las facultades de comprobacion,
control e inspeccion que tiene atribuidas la Administraciéon autonémica (ar-
ticulos 25.1y 30.1).

Tales facultades deben ser ejercidas en un plazo no superior a tres meses
desde el inicio de las actuaciones (articulos 25.1y 30.1).

En ambos casos, la inexactitud, falsedad u omisiéon de caracter esencial de
cualquier dato o informacién que se incorpore a la declaracion responsable o a
la comunicacion, o la no presentacion ante la Administracion competente de la
declaracion responsable o de la comunicacion, determinara la imposibilidad de
continuar con el ejercicio del derecho desde el momento en que se tenga cons-

“[clentro de promocion del bienestar de las personas mayores tendentes al fomento

de la convivencia, la integracion, la participacion, la solidaridad y la relacion con el medio
social” (apartado noveno del anexo I).
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tancia de tales hechos, y sin perjuicio de las responsabilidades penales, civiles o
administrativas a que hubiera lugar, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo
69.4 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre. Asimismo, la resoluciéon del 6rgano
competente que declare tales circunstancias podra determinar la obligacion de
la persona interesada de restituir la situaciéon juridica al momento previo al
ejercicio del derecho correspondiente (articulos 25.2 y 30.2).

Ni la declaracion responsable ni la comunicacion eximen de la obligacion
de contar con cualquier permiso que sea necesario (articulos 25.4 y 30.5).
Tampoco eximen del cumplimiento de la normativa reguladora del régimen
de convenios, conciertos, contratos o ayudas publicas, asi como de los com-
promisos contraidos en estas materias (articulos 25.5 y 30.6).

La caducidad se declara de oficio en ambos supuestos (articulos 28.1 y
35.1). La regulacion relativa al procedimiento para su declaracion y a la pro-
duccion de los efectos de ésta es idéntica (articulos 28.2 y 3y 35.2 v 3). Logi-
camente, varian los plazos para considerar que concurre la caducidad, que en
el caso de las comunicaciones son:

a) Veinticuatro meses para la comunicacién de creacion o construccion de un centro.

b) Seis meses para la comunicacion de puesta en funcionamiento y de modificacion
sustancial en centros de participacion activa para personas mayores.

¢) Tres meses para la comunicacién de modificacién no sustancial.

d) Tres meses para la comunicacion de cese de un servicio o cierre de un centro (arti-
culo 35.1).

Las tnicas diferencias que establece el Reglamento carecen de caracter
esencial y son meramente accidentales. Por una parte, el articulo 25.2 con-
templa la posibilidad de que se pueda requerir documentacion para acreditar
el cumplimiento de lo declarado en la declaracion responsable. Por otra parte,
el mismo precepto anuda a la obligacion de restituir la situacién juridica al
momento previo al ejercicio del derecho la cancelacion de la inscripcion en el
Registro. Finalmente, el articulo 30.2, al sefialar el momento para presentar la
comunicacion, se refiere al reconocimiento de un derecho, lo que es un error,
pues las comunicaciones no reconocen derechos; en este punto, el Reglamento
simplemente ha querido descartar el caracter posterior de la comunicaciéon
que prevé el articulo 69.3 de la Ley 39/2015'%, a cuyo efecto, probablemen-

128 Eltenor literal del articulo 30.2 del Reglamento es el siguiente: “La comunicacion
debera presentarse ante la Administraciéon autonémica para su conocimiento con antela-
cién al inicio de la actuacion o reconocimiento de un derecho”.
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te por inercia, ha introducido la expresion “reconocimiento de un derecho”,
conforme a lo establecido en el primer parrafo del referido articulo 69.3; con
todo, debe hacerse notar que, después de todo, el Reglamento si recoge dos
supuestos de comunicacion a posteriori en el articulo 34.3 y 6.

A mi juicio, estas diferencias no tienen entidad como para justificar una
regulacion separada de una y otra figura. En realidad, como vengo sostenien-
do desde hace afios, la declaracion responsable y la comunicacion previa que
regula el articulo 69 de la Ley 39/2015 y, antes, el articulo 71.bis de la ley
30/1992, son un mismo instrumento'*.

Sin embargo, como ya adverti supra, la LSSA16 si establece diferencias
sustantivas que el Reglamento ha ignorado. El articulo 83.3 LSSA caracteriza
la comunicacion administrativa como un instrumento enderezado al mero
traslado de una informacién que se considera relevante a los efectos de la
propia organizacion administrativa y no como un instrumento de control; de
este modo, la comunicacion es un instrumento informativo, mientras que la
declaracion responsable es una herramienta informativa al servicio del con-
trol posterior. Por ello, puede considerarse que el Reglamento ha incurrido en
una extralimitacion respecto de la habilitacion conferida en el propio articulo
83.3 LSSA; no obstante, dada la identidad sustancial que con arreglo al arti-
culo 69 de la Ley 39/2015 presentan las declaraciones responsables y las co-
municaciones previas, cabe estimar que la regulacion de la comunicacion que
realiza el Reglamento encuentra su habilitacion en la que confiere el mismo
articulo 83.3 LSSA para regular las declaraciones responsables.

b) La comunicaciéon para la creacién o construccion de un centro de ser-
vicios sociales

El articulo 31 del Reglamento regula este supuesto con aparente simplici-
dad, disponiendo que “[1]as personas fisicas o juridicas que pretendan crear o
construir un centro de servicios sociales®°, de cualquier sector y tipologia, pre-
sentaran comunicacion que se ajustara obligatoriamente al modelo del Anexo
IV con caracter previo al inicio de las obras”.

129 Nuiiez Lozano (2011: 113).

130 Creacidn de un centro es “[e]dificio o local existente que adapta o cambia su uso
para albergar un centro de servicios sociales, con caracter previo a su puesta en funcio-
namiento” (apartado decimocuarto del anexo I). Construcciéon de un centro es “[e]dificio
de nueva planta para albergar a un centro de servicios sociales, con caracter previo a su
puesta en funcionamiento” (apartado decimoquinto del anexo I).
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En principio, con arreglo a la configuracion de las comunicaciones que
realiza el Reglamento, esta comunicacion carece de sentido, puesto que la
creacion o construccién de un edificio, por mas que en un momento posterior
se vaya a dedicar a la prestacion de servicios sociales, no debe ser objeto de
intervencion administrativa por parte de los 6rganos autonémicos compe-
tentes en materia de servicios sociales, ya que es al municipio al que com-
pete controlar la conformidad a Derecho de la construccién. En cambio, la
comunicacion si tiene sentido con arreglo a la funcionalidad que asigna a esta
figura el articulo 83.3 LSSA16, que la concibe como un instrumento de mera
puesta en conocimiento, con la finalidad de “disponer de un inventario gene-
ral de las infraestructuras y servicios existentes para desarrollar la planifica-
cion del sistema publico de servicios sociales de Andalucia”. También puede
tener sentido si se la considera como un cauce para que la Administracion
autonomica facilite informacion sobre la futura adecuacion del centro a la
normativa vigente.

¢) La comunicacién para la puesta en funcionamiento y modificaciones
sustanciales de los centros sociales para personas con enfermedad mental,
centro sociocultural gitano y centros de participaciéon activa para personas
mayores

La misma simplicidad que el articulo 31, muestra el articulo 32 para la
regulacion del supuesto que ahora nos ocupa:

Las personas fisicas o juridicas que pretendan poner en funcionamiento un centro
social para personas con enfermedad mental, centro sociocultural gitano o un centro de
participacion activa para personas mayores, o realizar una modificacion sustancial a uno
ya existente, presentaran comunicacion que se ajustara obligatoriamente al modelo del
Anexo IV.

d) La comunicacion para llevar a cabo modificaciones no sustanciales de
cualquier tipo de centro de servicios sociales

En la misma linea que los articulos precedentes, el articulo 33.1 establece que
[1]as personas fisicas o juridicas que pretendan llevar a cabo modificaciones no sustan-

ciales de cualquier tipo de centro de servicios sociales presentaran comunicacién que se
ajustara obligatoriamente al modelo del Anexo IV.
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Anade el articulo 33.2 que

[r]ecibida dicha comunicacién, si el 6rgano competente para su conocimiento advirtiese,
en el marco de sus facultades de comprobacion, control e inspeccion, que la modificacion
pretendida tiene carécter sustancial, la resolucion que al efecto se dicte determinara, en el
caso de que no se hubiese dado comienzo a dicha modificacion, la imposibilidad de conti-
nuar con el ejercicio de la actividad indicando el tramite que, segiin la tipologia del centro de
que se trate, corresponderia seguir y en el caso de que se hubiese dado comienzo a la modi-
ficacion, ademaés de la paralizacion de la misma, se aprobaran las medidas establecidas en el
segundo parrafo del articulo 69.4 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre. Todo ello sin perjuicio
de las responsabilidades penales, civiles o administrativas a que hubiera lugar.

Como se aprecia, la finalidad perseguida por el Reglamento ha sido la de
arbitrar un mecanismo para calificar la indole de la modificaciéon proyectada.
La cuestion que entonces se plantea es la de si resulta idoneo al efecto el régi-
men de las actividades comunicadas sujetas a control posterior. A mi juicio, la
respuesta soélo puede ser negativa, en especial a la vista de las consecuencias
que depara el error de calificacion en que haya podido incurrir el interesado.

Téngase en cuenta, ademaés, que si lo procedente hubiera sido la presenta-
cioén de una declaracion responsable de modificacion sustancial (articulo 27),
resulta injustificable la aplicacion de las medidas que contempla el articulo
33.2, dado que la figura de la comunicacion es sustancialmente idéntica a la
declaracion responsable. Ni qué decir tiene que a la misma conclusion se llega
si lo procedente hubiera sido la presentaciéon de una comunicaciéon de modi-
ficacion sustancial (articulo 32).

En realidad, el control relevante ante una modificacion es el de la compro-
bacion de si el resultado perseguido es conforme o no a derecho. Por ello, si el
control de este resultado opera solamente a posteriori, es indiferente el error
que se pueda producir en el tipo de documento presentado para poner en
conocimiento que se va a realizar la actividad's'. Si el control de este resulta-
do opera ademas a priori'3® y se presenta una declaraciéon responsable o una

131 Recordemos que los exigidos son: 1) Declaracién responsable de modificacion
sustancial de centro de servicios sociales comunitarios o comedor social para personas
en situacion o riesgo de exclusion social. 2) Comunicacion de modificacion sustancial de
centro social para personas con enfermedad mental, centro sociocultural gitano o centros
de participacion activa para personas mayores. 3) Comunicacion de modificacion no sus-
tancial de cualquier tipo de centro de servicios sociales.

132 Modificacion sustancial que afecte a la estructura fisica o funcional de un centro
y servicio sujeto a autorizaciéon de funcionamiento.
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comunicacion, bastara con suspender la realizacion de la actividad hasta que
tenga lugar el referido control previo, otorgando al documento presentado la
consideracion de solicitud y requiriendo la documentacion o la informacion
que sea necesaria.

Por ultimo, debe repararse en lo dispuesto en el articulo 46 del propio
Reglamento, sobre la obligacion de actualizar los datos registrales relativos a
entidades, centros y servicios sociales:

1. Las entidades inscritas deberan comunicar al Registro todas las variaciones que se
produzcan en relacion con los datos aportados y que afecten a la propia entidad, al servicio
o al centro del que sea titular, al objeto de mantener actualizados sus datos registrales, de
conformidad con el articulo 86.5 de la Ley 9/2016, de 27 de diciembre.

2. A tal efecto, comunicaran, en el plazo maximo de un mes, cualquier variacion que se
produzca en relacion con los datos aportados al Registro, siempre que no supongan una
modificacién sustancial que precise una nueva autorizacién administrativa, declaracion
responsable o comunicacion del servicio o centro.

Con arreglo al precepto, las modificaciones no sustanciales son objeto de
comunicacion posterior, con una finalidad puramente informativa. Ello con-
firma que lo expuesto acerca de que la comunicacion prevista en el articulo 33
es, en realidad, un mecanismo de calificacion.

e) La comunicacién para llevar a cabo el cese de un servicio o el cierre de
un centro de servicios sociales

El articulo 34 regula el régimen de esta comunicacién con mayor detalle.

Tras disponer que la comunicacion se ajustara al modelo del anexo IV y
precisar que el cierre del centro puede ser temporal o definitivo (apartado
primero), detalla los aspectos sobre los que se ha de informar a la Adminis-
tracion autonomica (fases previstas para su realizacion, asi como medidas a
llevar a cabo en relacion al estado y situacion de las personas usuarias afecta-
das, con alternativas y calendario de medidas que garanticen su atencion) y
prescribe que la comunicacion se presente dentro del mes en que tenga lugar
el cierre o el cese (apartado segundo); si se trata de un cese o cierre sobreveni-
do y no previsible, la comunicacion ha de realizarse en el mismo plazo “desde
que este ocurra” (apartado tercero).

No queda claro si con la referencia a la presentacion de la comunicaciéon
“dentro del mes” se esté abriendo la posibilidad a que se presente a posterio-
ri, en un plazo no superior a un mes; o si la expresion indica que ha de tener
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lugar con una antelaciéon de un mes respecto de la fecha de cierre o cese. A mi
juicio, la primera interpretacion debe descartarse en atencion a lo dispuesto
para el cese o cierre sobrevenido: no tendria sentido la puntualizacion si la
regla general permitiera la presentacion a posteriori. La segunda interpre-
tacion conduce a considerar que acaso se haya configurado realmente una
comunicacion previa con potestad de veto, salvo, como se ha indicado, en el
supuesto de cese o cierre sobrevenido, al que corresponde una comunicacion
a posteriori. En todo caso, como veremos seguidamente, se prevé la emision
de una resolucion administrativa en los casos de cierre y cese temporales de
centros y servicios sujetos a autorizacion de funcionamiento, de manera que
para estos supuestos no tiene sentido la presentacién de una comunicacion,
salvo que tengan caracter sobrevenido, en los que si es l6gica la presentacion
de la comunicacion a posteriori.

En caso de cierre por traslado de un servicio o centro o cambio de tipolo-
gia, la comunicacion debe acompaiiarse, en funcion del tipo de centro, de la
solicitud de autorizacion administrativa, declaraciéon responsable o comuni-
cacion de puesta en funcionamiento del nuevo centro (apartado cuarto). A
mi juicio, la aportacion de estos documentos junto con la comunicacion debe
tener caracter voluntario: por una parte, siendo claro que ni el traslado ni el
cambio de tipologia eximen, segiin proceda, de la autorizaciéon ni de la obli-
gacion de presentar la declaracion responsable o comunicacion, no se aprecia
razon alguna para la exigencia referida, que de suyo cercena la libertad de
eleccion del momento en que se va a reanudar la actividad; por otra parte, hay
que tener en cuenta el juego de los plazos de la caducidad cuando lo pertinen-
te sea la presentacion de una declaracion responsable o una comunicaciéon
administrativa, ya que pueden no ser coincidentes con el tiempo que dure
el cierre'ss; otro tanto cabe predicar de la autorizacion de funcionamiento, si
bien hay que tener en cuenta que el plazo de caducidad es mayor y que éste se
cuenta desde el otorgamiento de la autorizacion.

El apartado quinto introduce reglas especiales para el caso de que el cese
o cierre temporal sea inferior a doce meses. En primer lugar, los efectos de
la autorizacion, de la declaracién responsable o de la comunicacion quedan
suspendidos; ello supone que la reanudacién de la actividad no requiere nue-

133 El plazo de caducidad en los supuestos de declaracion responsable de puesta en
funcionamiento y de comunicacion de puesta en funcionamiento es de seis meses [articu-
los 28.1.a) y 35.1.b)]. Sin embargo, el traslado o el cambio de tipologia puede conllevar, por
hipétesis, un tiempo mayor.
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va solicitud de autorizacion ni la presentacion de nueva declaracion respon-
sable o comunicacion. Sin embargo, la suspension de la autorizacion no es
automatica, toda vez que se prevé que se dicte una resolucion de cese o cierre
temporal. Ello implica que, en este supuesto concreto, la comunicaciéon que
regula el articulo 34 es, propiamente, una solicitud que da lugar a una reso-
lucidn reglada.

Continua el precepto disponiendo que, de dicha resolucion de cese o cierre
temporal, “o en su caso, de la declaracién responsable o comunicacion, se
dara traslado al Registro de Entidades, Centros y Servicios Sociales de An-
dalucia para la practica del asiento correspondiente”. Parece, pues, que el
Reglamento no deja de ser consciente de que la declaracion responsable y la
comunicacion son una misma figura, puesto que es obvio que la declaracion
responsable que aqui se menciona no es la que hubo de presentarse para la
puesta en funcionamiento del centro y que exige el articulo 27: lo que se ha
de trasladar al Registro es la resolucion de cese o cierre temporal o bien la co-
municacion (también llamada aqui declaracion responsable) de cese o cierre
temporal.

Finalmente, el mismo apartado quinto prevé que, excepcionalmente y con
justificacion de las causas que lo motiven, pueda solicitarse que el cese o cie-
rre temporal tenga lugar por un periodo superior a doce meses. Es evidente,
de nuevo, que no estamos ante una comunicacion, sino ante una peticion a
la que debe dar respuesta la Administracion autonémica. Al respecto, recor-
demos que el articulo 21.1.b) del Reglamento establece como causa de extin-
cion de la autorizacion de funcionamiento, de manera incorrecta, el “[clese
de la actividad del servicio o cierre temporal del centro durante un periodo
superior a doce meses, sin que conste en el 6rgano directivo competente para
su conocimiento, la comunicaciéon de cierre o cese”; sin perjuicio de lo que
anteriormente expuse al efecto, al tratar de la extincion de la autorizacion,
procede ahora destacar que no se prevé expresamente consecuencia alguna
respecto de los centros y servicios cuya puesta en funcionamiento requiere
una declaracion responsable o una comunicaciéon y que se cierran o cesan
en su actividad durante méas de doces meses sin previa solicitud al efecto; es
probable que el supuesto se trate como un caso de falsedad de la informacion
incorporada a la comunicacion que erroneamente exige el articulo 34, con las
consecuencias previstas en el articulo 30.3 del Reglamento.

El articulo 34 regula también la reapertura del servicio o centro tras el cese
o cierre temporal. El apartado sexto exige una comunicacion a posteriori, que
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ha de presentarse en el plazo de un mes tras la reapertura. No procede este
tipo de comunicacion si durante el cierre se han producido modificaciones
sustanciales; para tal caso se indica que debe solicitarse una nueva autoriza-
cion o presentarse una declaracion responsable, segin proceda; aunque nada
se dice, es obvio que no se podra proceder a la reapertura hasta tanto no sean
autorizadas las modificaciones o se presente la declaracion responsable, se-
gan proceda; por otra parte, se aprecia de nuevo la identidad sustancial en-
tre declaracion responsable y comunicacion, pues el precepto solo alude a la
primera, siendo asi que en el caso de los centros y servicios a que se refiere el
articulo 32, es una comunicacién lo que se exige.

Por tltimo, el apartado séptimo contempla el supuesto especial de enti-
dades de iniciativa social que prestan servicios en virtud del concierto social.
En este caso, hay que estar a lo recogido en los pliegos de clausulas adminis-
trativas particulares, asi como a lo dispuesto en el Decreto 41/2018, de 20 de
febrero, por el que se regula el concierto social para la prestacion de los servi-
cios sociales'4. Evidentemente, se echa en falta la mencion a la prestacion de
servicios al amparo de un contrato administrativo “ordinario”ss. Debe tenerse
también en cuenta que no solo las entidades de iniciativa social pueden prestar
servicios en virtud del concierto social (articulo 15.1 del Decreto 41/2018).

7.5. La inscripcion registral

Son objeto de inscripcion registral: 1) las entidades titulares o prestado-
ras de servicios sociales; 2) las que desarrollan programas o intervenciones
de servicios sociales; 3) los servicios y centros dependientes de las mismas
que hayan obtenido la autorizacion administrativa de funcionamiento o ha-
yan sido objeto de declaracion responsable o de comunicacién administrativa
(articulo 36.2 del Reglamento).

La inscripcion carece de efectos constitutivos (articulos 86.3 LSSA16 y 38.1
del Reglamento), en consonancia con el caracter y las funciones del Registro:

134 BOJA 39, de 23 de febrero de 2018.

135 El Decreto 41/2018 califica el concierto social como un contrato administrativo
especial. Al respecto, puede verse Nuiiez Lozano, M. C. (2018). El concierto social para la
prestacion de los servicios sociales: Cronica de su reconduccion a la legislacion de con-
tratos. Administracion de Andalucia. Revista Andaluza de Administracion Publica, 101,
495-506. Disponible en https://doi.org/10.46735/raap.n101.725 Caraza Cristin, M. M.
(2020). El singular modelo de gestién de los servicios sociales en Andalucia: “El concier-
to social”. Sevilla: Instituto Andaluz de Administraciéon Puablica.
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El Registro tiene caracter instrumental e informativo. Asimismo, constituye un instru-
mento de conocimiento, planificacion, ordenacion y publicidad de los servicios sociales
existentes en Andalucia, cuyas funciones son las siguientes:

a) Proporcionar un conocimiento exacto de los servicios sociales que se prestan en
Andalucia, mediante su publicidad.

b) Facilitar informacién basica para la planificaciéon de la actividad de los servicios
sociales y contribuir a la ordenacién racional y eficiente de los medios y recursos con que
cuenta el Sistema de Servicios Sociales de Andalucia (articulo 37.2).

Sin embargo, es requisito para para la celebracion de conciertos y la conce-
sion de subvenciones o de cualquier clase de ayuda de la Administracion au-
tonomica (articulos 86.4 LSSA16 y 38.3 del Reglamento), por lo que no es del
todo exacto que no confiera “a las personas interesadas mas derechos que la
constancia de los actos y datos de los que trae causa” (articulos 86.3 LSSA16 'y
38.1 del Reglamento). En todo caso, la prevision del requisito explica la regla
que establece el apartado segundo del articulo 38.2 del Reglamento:

Los actos de inscripcion y de cancelacion tendran efectos desde la fecha de la resolu-
cion de la autorizacion o de la presentacion de la declaracion responsable o comunicacion.

La inscripcion de las entidades tiene lugar de oficio o a instancia de parte.

Se produce de oficio con motivo de la inscripcion registral de la autoriza-
cion, declaracion responsable o comunicacion administrativa de puesta en
marcha del servicio o centro de titularidad de la entidad (articulo 44.1 del Re-
glamento) o de la comunicacioén para la creaciéon o construcciéon de un centro
de servicios sociales (articulo 44.2). No queda claro, para este altimo supues-
to, si la inscripcion de la entidad tiene lugar a partir de la presentacion de la
comunicacion o a partir de su inscripcion; en todo caso, parece una cuestion
irrelevante, toda vez que, como hemos visto, los actos de inscripcién tienen
efectos desde la fecha de presentacion de la comunicacion.

El apartado quinto del articulo 44 contiene el listado de documentos que
son necesarios para la inscripcion de oficio, sin que se especifique el modo
de obtencion de la documentacion que no obre en poder de la Administra-
cion®3®, lo que afecta especialmente a los estatutos vigentes de la entidad: para
el supuesto de que la inscripcion tenga lugar a partir de la inscripcién de la

136 El articulo 45.4 prevé que el 6rgano que otorgue la autorizaciéon administrativa o
“tramite” la declaracion responsable o la comunicacion debe trasladar al Registro la docu-
mentacion relativa a la entidad titular para su inscripcion de oficio. Lo que no se indica es
como se obtiene la documentacion que no posee la Administracion.
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autorizacion de funcionamiento, el articulo 15 del Reglamento no los mencio-
na; para los casos de inscripcion a partir de la inscripcion de la declaracion
responsable o de la comunicacion, no se establece la obligacion de acompa-
far ningin documento con ellas. Aun en la hipétesis de que los modelos que
contienen los anexos IT a IV del Decreto puedan ser la fuente de la obligacién
de acompanar la documentacion, lo cierto es que no mencionan los estatutos
vigentes de la entidad. Puede concluirse que la aportacion de los estatutos es
una carga para la obtencion del beneficio previsto en el articulo 38.3 del Re-
glamento, sin perjuicio de que la Administracion pueda requerir a la entidad
—lo que sera habitual- para poder llevar a cabo la inscripcién y hacer efectivos
los fines asignados al Registro.

La inscripcion a instancia de parte esta prevista para las entidades que de-
sarrollen o proyecten desarrollar programas e intervenciones en materia de
servicios sociales'?” (articulo 44.3) y, como ya nos consta, para las entidades
que pretendan ser titulares de un centro y servicio en funcionamiento (arti-
culo 44.4). La documentacién necesaria es la misma que para la inscripcion
de oficio, a la que se anade el “resumen de las actividades que se estan desa-
rrollando o se proyectan desarrollar en materia de Servicios Sociales en el
ambito territorial de Andalucia, identificando los sectores de poblaciéon des-
tinataria de las citadas actividades, y, en el caso, de cambio de titularidad de
un centro y servicio, la denominacién y namero registral del mismo” [articulo
44.4.€)]. La mencion de “actividades que se estan desarrollando” solo puede
hacer referencia a aquellas que no precisan de autorizacion, declaracion res-
ponsable ni comunicacion administrativa, pues en estos casos la inscripcion
de la entidad tiene lugar de oficio.

El Reglamento solo contempla el plazo para resolver y notificar los proce-
dimientos iniciados a instancia de parte, que es de tres meses, con prevision
de silencio positivo en caso de incumplimiento (articulo 44.6). Nada se dice
de las inscripciones que tienen lugar de oficio, probablemente por considerar
que no es necesario, desde la premisa de que antes o después tendran lugar's®

137 Se definen como el “[c]Jonjunto de actividades programadas para su realizacion,
en las que se determinen los objetivos que se persiguen, las necesidades sociales a las que
se va a dar respuesta y el sector de poblacion destinataria a la que se dirige. Las actividades
deberéan estar en correspondencia con los fines propios de la entidad” (apartado undécimo
del anexo I).

138 Téngase en cuenta que, aunque en la resolucién tnica del procedimiento comin
que otorgue la autorizacién administrativa de funcionamiento definitiva y la acreditaciéon
se procede a la inscripcion del centro y servicio (articulo 45.3), ello no equivale a la inscrip-
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y que, cuando suceda, los efectos se entenderan producidos desde la fecha
de la resolucion de la autorizacion o de la presentacion de la declaracion res-
ponsable o de la comunicacion (articulo 38.2). Con todo, los articulos 21.3
y 25.1.b) de la Ley 39/2015 fuerzan a considerar la existencia de un plazo
de tres meses, a contar desde el traslado a que se refiere el articulo 44.4 del
Reglamento, cuyo incumplimiento determina la produccién del silencio ad-
ministrativo negativo.

La inscripcion de los centros y servicios sociales tiene lugar de oficio, con
ocasion del otorgamiento de la autorizacién administrativa o la presentacion
de la declaracion responsable o de la comunicacién; la autorizacion provisio-
nal también trae consigo la inscripcion registral, si bien con caracter provisio-
nal (articulo 45.1. y 2).

7.6. La acreditaciéon

El articulo 3.2 LSSA16 predica la acreditacion administrativa de las en-
tidades, centros y servicios y remite al reglamento el establecimiento de las
condiciones y requisitos al efecto. La acreditacion que se contempla en los
articulos 84 y 85.bis es, propiamente, la acreditacion de centros y servicios,
no la de entidades, aunque ciertamente la redacciéon del articulo 84.1 permite
considerar la acreditacion de entidades.

En todo caso, el Reglamento contempla exclusivamente la acreditacion de
centros y servicios sujetos a autorizaciéon administrativa de funcionamiento,
no la de entidades (articulo 4.1) ni la de los centros y servicios sujetos a de-
claracion responsable y a comunicacion administrativa, algunos de los cuales
pueden, en teoria, ser objeto de concierto, que es para lo que se requiere la
acreditacion (articulo 84 LSSA16), como es el caso de los comedores sociales
para personas en situacion o riesgo de exclusion social o los centros sociales
para personas con enfermedad mental.

Como ya se ha anticipado, el articulo 85.bis, introducido por el Decreto-
Ley 2/2020, contempla la posibilidad de que se equiparen los requisitos ma-
teriales y funcionales necesarios para la autorizacion de funcionamiento y la
acreditacion. El Reglamento hace uso de esta posibilidad. Asi, el articulo 5.4
dispone, como ya nos consta, que

cion de la entidad, al menos en los términos literales en que esté redactado este preceptoy
teniendo en cuenta que el articulo 45.1 se refiere a la inscripcion de oficio con ocasion de la
autorizacion de funcionamiento, lo que descarta la inscripcion derivada de esta resolucion,
que en cambio si se produce respecto del centro y servicio.
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[e]l cumplimiento de los requisitos recogidos en la Orden de funcionamiento permitira
la acreditacion de aquellos centros y servicios sociales susceptibles de la misma, indepen-
dientemente de cualquier otro tipo de requisitos que se establezcan en los convenios, con-
ciertos o contratos respectivos.

El precepto no indica cuéles son los centros y servicios susceptibles de
acreditacion. Silo hace el articulo 13.1, pero de manera indirecta (establecien-
do directamente la equiparacion de requisitos) y por referencia exclusiva a los
centros y servicios de atencion y promocion para la autonomia personal de las
personas en situacion de dependencia:

[a] efectos del presente Reglamento se determina la equiparacion de los requisitos ma-
teriales y funcionales para las autorizaciones administrativas de funcionamiento definitivo
y de las de modificacion sustancial a los de la acreditacion de calidad necesarios para pres-
tar o gestionar centros y servicios de atencion y promocion para la autonomia personal
de las personas en situacion de dependencia, cuya observancia se garantizara mediante
las actuaciones contempladas en el articulo 78.2.e) de la Ley 9/2016, de 27 de diciembre,
en el marco de las directrices establecidas en el Plan General de Inspeccion contempla-
do en el articulo 94. La concesion de las referidas autorizaciones administrativas estara
condicionada al cumplimiento de los requisitos recogidos en la correspondiente Orden de
funcionamiento de conformidad con lo establecido en el articulo 5.4.

Por otra parte, el articulo 13.2 otorga la consideracion de acreditacion a
la autorizaciéon administrativa de funcionamiento y a la de modificacién sus-
tancial en todos aquellos centros y servicios que la necesiten para concertar
plazas o servicios con la Administracion de servicios sociales. En sintonia con
el articulo 84 LSSA16, el precepto esta asumiendo que se requiere acredi-
tacion para suscribir conciertos y, dando un paso mas respecto del articulo
5.4, equipara los dos titulos administrativos (autorizaciones y acreditacion),
presuponiendo entonces que “los requisitos materiales y funcionales necesa-
rios para el funcionamiento de cada centro y servicio” establecidos en la or-
den de funcionamiento (articulo 5.1), cuyo cumplimiento es necesario para la
obtencion de la autorizaciéon administrativa de funcionamiento (articulo 16),
son los mismos también para obtener la acreditacion. Ahora bien, dado que
el articulo 13 se titula “La acreditacion exigida en la Ley 39/2006, de 14 de
diciembre, de Promocion de la Autonomia Personal y Atencion a las Personas
en situacion de dependencia”, se plantea la duda de si se refiere a todos los
centros y servicios que pueden ser objeto de concierto o solo a aquellos com-
prendidos en el &mbito de la Ley 39/2006. A mi juicio, puesto que el apartado
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anterior ya establece la equiparacion de requisitos “para prestar o gestionar
centros y servicios de atenciéon y promocion para la autonomia personal de
las personas en situacion de dependencia”, este segundo apartado se refiere a
todos los centros y servicios y no solo a los comprendidos en el ambito de la
Ley 39/2006. Por consiguiente, la autorizacién de funcionamiento equivale a
la acreditacion para todos los centros y servicios de dia y de noche, asi como
los centros y servicios de atencion residencial (articulo 11.1) cuyas prestacio-
nes se concierten.

El mismo apartado segundo establece idéntica equiparacion respecto de los
centros privados no concertados que presten servicios para personas en situa-
cién de dependencia o en los que atiendan a personas perceptoras de presta-
ciones econémicas vinculadas al servicio derivadas de la Ley 39/2006, de 14
de diciembre. Puesto que los centros que atiendan a personas perceptoras de
prestaciones econémicas vinculadas al servicio derivadas de la Ley 39/2006
han de estar acreditados (articulo 14.3 de esta Ley), el articulo 13.2 plantea una
disyuntiva que conduce a considerar que se equipara la autorizaciéon con la
acreditacion en el supuesto de centros privados no concertados, de dia y de no-
che y de atencion residencial, que presten servicios para personas en situacion
de dependencia, equiparacion que tiene lugar en todo caso y con independen-
cia de que las personas dependientes tengan o no derecho a las prestaciones
econOomicas vinculadas al servicio derivadas de la Ley 39/2006'*. De nuevo, el
titulo del articulo 13 no obsta a esta conclusion, toda vez que el primer aparta-
do del articulo 13 ya ha establecido la equiparacion de requisitos “para prestar
0 gestionar centros y servicios de atencién y promociéon para la autonomia
personal de las personas en situaciéon de dependencia”.

Por consiguiente, el Reglamento predetermina que son susceptibles de
acreditacion los centros y servicios contemplados en el articulo 11.1:

1) Para los que exige acreditacion la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de
Promoci6n de la Autonomia Personal y Atencion a las Personas en situacion
de dependencia.

139 La duda que plantea el articulo 16.3 de la Ley 39/2006 en torno a si los cen-
tros y servicios privados no concertados que prestan servicios para personas en situacion
de dependencia deben estar acreditados en todo caso, la despeja el apartado primero del
Acuerdo del Consejo Territorial de Servicios Sociales y del Sistema para la Autonomia y
Atencion a la Dependencia, de 28 de junio de 2022, sobre criterios comunes de acredi-
tacion y calidad de los centros y servicios del Sistema para la Autonomia y Atencion a la
Dependencia, publicado mediante Resolucion de 28 de julio de 2022, de la Secretaria de
Estado de Derechos Sociales (BOE 192, de 11 de agosto de 2022)..

173



MARIA DEL CARMEN NURNEZ LOZANO

2) O que la necesiten para concertar plazas o servicios con la Administra-
cion de servicios sociales.

3) O que siendo privados no concertados, presten servicios para personas
en situaciéon de dependencia.

Respecto de la Ley 39/2006, ha de notarse que no se contempla la acredi-
tacion de los servicios que no se prestan a través de un centro ni la acredita-
cion de entidades prestadoras'#®. La explicacion de ello puede radicar en que,
sencillamente, no se considere la posibilidad de concertar aquellos servicios,
como sucede actualmente con el de teleasistencia#'; por otra parte, interesa
resenar que la acreditacion de las entidades que prestan el servicio de ayuda
a domicilio si esta prevista y tiene lugar con arreglo a la Orden de 15 de no-
viembre de 2007, por la que se regula el servicio de ayuda a domicilio en la
Comunidad Auténoma de Andalucia®4?.

Delimitados asi los centros y servicios respecto de los cuales el cumpli-
miento de los requisitos previstos en la orden de funcionamiento que en el fu-
turo se dicte permitira su acreditacion, procede afiadir que el apartado terce-
ro del mismo articulo 13 da el siguiente paso al afirmar que, de conformidad
con el articulo 85.bis LSSA16, “se establece un procedimiento comun para la
tramitacion, resolucion e inscripcion” de la autorizacion de funcionamiento y
de la acreditacion.

Asimismo, el articulo 17.4 prevé, con caracter general, que en el procedi-
miento de autorizaciéon de funcionamiento definitiva se dicte

una Gnica resolucion con la autorizaciéon administrativa de funcionamiento definitiva y
la acreditacion, si procede, y la inscripcion del centro y servicio en el Registro de Entidades,
Centros y Servicios Sociales de Andalucia, asignandole el correspondiente niimero registral.

Finalmente, el articulo 45.3 dispone que

[eIn la resolucion tnica del procedimiento comin que otorgue la autorizaciéon admi-
nistrativa de funcionamiento definitiva y la acreditacion, se procedera a la inscripcion del
centro y servicio, asignandole el correspondiente nimero registral.

140 Sin embargo, el articulo 14 de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, exige que cen-
tros, servicios y entidades se encuentren acreditados. Vid. también los articulos 16 y 23.

141 Disciplinado actualmente por la Orden de 10 de enero de 2002, por la que se regu-
la el Servicio Andaluz de Teleasistencia (BOJA 22, de 21 de febrero). El servicio lo presta la
Fundacion Andaluza de Servicios Sociales, entidad colaboradora de la Consejeria (articulo
6 de la Orden).

142 BOJA 231, de 23 de noviembre de 2007.
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7.7. Las previsiones para la adaptacion a la nueva regulacion

Las disposiciones adicionales primera, segunda, tercera y cuarta, asi como
el apartado cuarto de la disposicion transitoria segunda y la disposicién tran-
sitoria tercera del Decreto 103/2022 contemplan distintas situaciones relati-
vas a los centros que podran existir cuando entre en vigor el nuevo Reglamen-
to, ofreciendo diferentes soluciones segtin los casos.

Por su parte, la disposicion transitoria primera clarifica qué normas se ha-
bran de aplicar hasta que entre en vigor la orden de funcionamiento prevista
en el articulo 5 del Reglamento. Se refiere, por tanto, a las normas sustantivas
sobre requisitos y condiciones de los centros y servicios.

Finalmente, los apartados primero, segundo, tercero y quinto de la dispo-
sicion transitoria segunda se ocupan de los procedimientos en tramitacion.

A continuacién, examinaremos las distintas previsiones establecidas, co-
menzando por la normativa sustantiva aplicable.

a) Normativa sustantiva aplicable

La disposicion transitoria primera, como ya he sefialado, se ocupa de pre-
cisar qué requisitos materiales y funcionales seran exigibles hasta que tenga
lugar la entrada en vigor de la orden de funcionamiento prevista en el articulo
5, aun no aprobada. De entrada, la respuesta parece sencilla: los establecidos
en la normativa vigente. Esta es la solucién que ofrece el primer parrafo de la
disposicion transitoria.

Sucede, sin embargo, que el articulo 85.bis LSSA16, como sabemos, prevé
la posibilidad de que se equiparen los requisitos materiales y funcionales para
las autorizaciones administrativas de funcionamiento definitivo y acredita-
cion, posibilidad que acoge el articulo 5.4 del Reglamento respecto de los cen-
tros que sean susceptible de la misma. En consecuencia, el articulo 17.4 con-
templa que en el procedimiento de autorizacion de funcionamiento se dicte
una resoluciéon que contenga la autorizacion y la acreditacion, si procede. Ello
plantea la duda de si los requisitos que se han de cumplir son los previstos en
su momento para obtener la autorizacion de funcionamiento o los exigidos
para la acreditacion que, en principio, son mas rigurosos.

Conviene aclarar, de antemano, que la disyuntiva se plantea en relacion
con la presentacion de la solicitud de autorizaciéon, declaracion responsable
o comunicacién. Como es natural, los centros y servicios en funcionamiento
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que por el momento no tengan necesidad de realizar tramite alguno, seguiran
rigiéndose por la normativa a la cual venian sujetos.

Pues bien, la disposicién transitoria primera, consciente de ello, matiza
inmediatamente la prevision de que se rijan por la normativa vigente. Dice
asi el apartado primero:

Hasta la entrada en vigor de la Orden de funcionamiento a la que se refiere el articulo
5 del Reglamento que se aprueba mediante este decreto, los centros y servicios habran de
cumplir los requisitos establecidos en la normativa vigente que les sea de aplicacion, en
el momento de presentacion de la solicitud, la declaraciéon responsable o comunicacion, y
en particular:

a) Los centros de personas mayores cumpliran los requisitos de la Orden de 5 de no-
viembre de 2007, por la que se regula el procedimiento y los requisitos para la acreditacion
de los centros para personas mayores en situaciéon de dependencia en Andalucia.

b) Los centros de personas con discapacidad cumpliran los requisitos de la Orden de 1
de julio de 1997, por la que se regula la acreditacion de los centros de atencion especializa-
da a las personas mayores y personas con discapacidad, asi como su modificacion parcial
en la Orden de 3 de julio de 2006.

¢) Los centros residenciales de infancia y adolescencia y para personas con enfermedad
mental, asi como el resto de centros y servicios no contemplados en los apartados a) y b),
cumpliran los requisitos de la Orden de 28 de julio de 2000, conjunta de las Consejerias de
la Presidencia y de Asuntos Sociales, por la que se regulan los requisitos materiales y funcio-
nales de los Servicios y Centros de Servicios Sociales de Andalucia y se aprueba el modelo
de solicitud de las autorizaciones administrativas, asi como el resto de centros y servicios.

Como se aprecia, la disposicion mantiene, para la generalidad de los cen-
tros y servicios, la aplicacion de la Orden de 28 de julio y, con ello, el nivel
de exigencia establecido en cuanto a requisitos materiales y funcionales, con
alguna excepciéon'4s. Sin embargo, eleva el nivel respecto de los centros de
personas mayores y los centros de personas con discapacidad, pues deben
cumplir los establecidos para obtener la acreditacion. Ello repercute, como

143 Notese que su tenor literal implica que a los centros de atencién y acogida a
mujeres victimas de malos tratos se les aplique solo la Orden de 28 de julio de 2000,
cuando lo cierto es que la Orden de 18 de julio de 2003, por la que se regulan los requisitos
materiales y funcionales especificos de los Centros de Atencién y Acogida a mujeres vic-
timas de malos tratos (BOJA 146, de 31 de julio de 2003), prevé que se apliquen, ademas
de los requisitos materiales y funcionales generales establecidos en la referida Orden de
28 de julio de 2000, las “condiciones materiales y funcionales especificas, adecuadas a las
actividades que en los mismos se desarrollan, que vienen recogidas en el Anexo I” (articulo
5 de la Orden de 18 de julio de 2003).
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es natural, en los centros de este tipo en funcionamiento que no cuentan con
acreditacion, y que deben presentar solicitud de autorizacion, declaracion res-
ponsable o comunicacion, en los términos que mas adelante veremos. Debe
aclararse que la circunstancia de que no cuenten con acreditacion a la entrada
en vigor del Decreto 103/2022, en principio y a priori, no supone ninguna
anomalia, puesto que el Decreto 87/1996 configura la misma como un re-
quisito para establecer conciertos y, en todo caso, como un reconocimiento
de la calidad de los servicios (articulo 25.2), mientras que la Ley 39/2006 la
exige para la prestacion de los servicios que regula. También eleva el nivel de
exigencia si se interpreta que a la renovacion de la acreditacion de los centros
de mayores acreditados conforme a la Orden de 1 de julio de 1997 es de apli-
cacion la Orden de 5 de noviembre de 2007 si tiene lugar antes de la entrada
en vigor de la orden de funcionamiento44.

Se observa, pues, que la equiparacion entre autorizacion de funcionamien-
to y acreditacion, a reservas de lo que pueda concluirse cuando se elabore la
orden de funcionamiento, implica una elevacioén de los niveles de exigencia
para los centros y servicios concernidos.

La disposicién que comentamos cuenta con un segundo apartado, en prin-
cipio innecesario, que establece que

A partir de la entrada en vigor de la Orden de funcionamiento, todos los centros deberan
cumplir los requisitos que sean de obligado cumplimiento conforme a su tipologia, atenién-
dose al periodo de adaptacion y con las excepciones que la propia orden establezca.

Esta prevision es innecesaria, pues en definitiva habra que estar a lo que
la norma en cada momento vigente disponga. Sin embargo, no es del todo
ociosa, ya que de alguna manera anticipa que, cuando llegue el momento, se
estableceran normas transitorias para garantizar la adaptacion a las previsi-
bles nuevas exigencias y, también, que se estableceran excepciones al campli-
miento de determinados requisitos, lo que no sorprende a la luz de la evolu-
cion seguida en la materia, detallada en paginas anteriores.

144 Téngase en cuenta lo previsto en la disposicién adicional cuarta de la Orden de 5
de noviembre de 2007:

“Los centros que a la entrada en vigor de la presente Orden tuvieran solicitada o conce-
dida una acreditacion definitiva, a todos los efectos, se seguiran rigiendo por lo establecido
en la Orden de 1 de julio de 1997.

Los centros ya acreditados para personas mayores asistidas podran acogerse a lo esta-
blecido en la presente Orden si ast lo solicitan”.
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b) Las diferentes soluciones establecidas en funcién de las situaciones pre-
vias de los centros y servicios

Como he avanzado, las disposiciones adicionales primera, segunda, terce-
ray cuarta, asi como el apartado cuarto de la disposicion transitoria segunda
y la disposicion transitoria tercera del Decreto 103/2022, regulan las distin-
tas situaciones en que se podran encontrar los centros y servicios cuando en-
tre en vigor el nuevo Reglamento, ofreciendo diferentes soluciones segtin los
casos. Todos los supuestos se refieren a centros y servicios que precisan auto-
rizacién administrativa de funcionamiento, con las siguientes excepciones: 1)
el previsto en la disposicion adicional tercera, que hace referencia a centros
que con arreglo a la nueva normativa se sujeten a autorizacion, declaracion
responsable o comunicaciéon administrativa; 2) el contemplado en el aparta-
do cuarto de la disposicion transitoria segunda, que deja a salvo la posibilidad
de que no se pretenda obtener la autorizacion; 3) el regulado en la disposiciéon
transitoria tercera, que se refiere también a centros que queden sujetos a de-
claracion responsable o a comunicacion.

b-1) Centros que a la entrada en vigor del Reglamento cuenten con auto-
rizacion de funcionamiento y con acreditacion definitivas

La disposicion adicional primera aborda el supuesto, considerando que la
autorizacion administrativa de funcionamiento y la acreditacion definitivas
previstas en el Decreto 87/1996 equivalen a la autorizacion de funcionamien-
to que regula el Reglamento. A su vez, distingue segtn si la acreditacion se
encuentra vigente o no y, en este tiltimo caso, si se ha solicitado su renovacion
o no se ha procedido en tal sentido.

1) Centros con acreditacion vigente

El apartado primero se refiere a los casos en que la validez temporal de
la acreditacion no ha vencido a la entrada en vigor del Decreto's. En tales
supuestos, ambos titulos surten los efectos de la nueva autorizaciéon de fun-
cionamiento.

145 Recordemos que con arreglo al articulo 29.1 del Decreto 87/1996, la acreditacion
se otorga por un plazo maximo de cuatro afios. La autorizacion administrativa de funcio-
namiento, en cambio, no estaba sujeta a plazo de vigencia.
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Dado que esta autorizacién debe ser renovada cada cinco afios (articulo
18.1 del Reglamento), se fija como fecha al efecto la que estuviera prevista
para la renovacion de la acreditacion obtenida en su momento. Puesto que la
nueva autorizacion de funcionamiento equivale a la acreditacion, se especifi-
ca que la renovacion que se ha de producir es “conjunta”, rigiendo al efecto el
articulo 18 del Reglamento.

Por lo que respecta a los requisitos que se han de reunir para la renova-
cion, se determina que seran los que en su momento fije la orden de funciona-
miento prevista en el articulo 5 del Reglamento; al respecto, la disposicion ya
anticipa la probabilidad de que la futura orden de funcionamiento contemple
excepciones. Obviamente, se deja a salvo lo establecido en la disposicion tran-
sitoria primera, ya examinada.

i1) Centros sin acreditaciéon en vigor sin que se haya solicitado su reno-
vacion

El apartado segundo aborda el supuesto de que, a la entrada en vigor del
Reglamento, la acreditacion se encuentre vencida y no se haya solicitado su
renovacion. El supuesto descrito no entrana ninguna anomalia, puesto que
la acreditacion, con arreglo al Decreto 87/1996, es voluntaria, salvo, claro
estd, que sin acreditacion vigente se haya seguido prestando indirectamente
el servicio publico o atendiendo a personas perceptoras de prestaciones eco-
némicas vinculadas al servicio derivadas de la Ley 39/2006.

La entrada en vigor del Reglamento, como sabemos, alterara sustancial-
mente el régimen anterior, puesto que la anterior autorizacion de funciona-
miento, por si sola y sin acreditacion, no equivale a la nueva autorizacion de
funcionamiento cuando se trate de centros y servicios que deban estar acre-
ditados, acreditacion que sera necesaria para los mismos casos que bajo la
vigencia del Decreto 87/1996 y, ahora de forma anadida, para los centros y
servicios privados no concertados que presten servicios para personas en si-
tuacion de dependencia, tanto si trata de personas perceptoras de prestacio-
nes econdmicas vinculadas al servicio derivadas de la Ley 39/2006'° 0 no'#.
Por ello, sera precisa la obtencion de la nueva autorizacion de funcionamien-
to para todos estos centros y servicios. Al efecto, se prevé que en el plazo de

146 En este supuesto la acreditaciéon ya venia impuesta por la Ley 39/2006.
147 En este supuesto la acreditacion sdlo obedeci6 al deseo de contar con el reconoci-
miento de la calidad de sus servicios (articulo 25.2 del Decreto 87/1996).
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un mes desde la entrada en vigor del Decreto se inste al titular del centro para
que inicie el procedimiento de autorizacion. Aun cuando nada se dice al res-
pecto, entiendo que es de aplicacion la disposicion transitoria primera, que
entra en juego cuando, antes de que entre en vigor la orden de funcionamien-
to que en su dia se apruebe, se solicita la autorizacion de funcionamiento.

Llama la atencion la prevision de que la Administraciéon autonémica inste
para que se solicite la autorizacion, prevision que sugiere un interés en que se
obtenga la nueva autorizacion. Este interés, a su vez, puede obedecer no s6lo
al deseo de contar con centros y servicios acreditados por la carencia de los
propios de titularidad publica sino, ademés, a que se parta de la premisa de
que, tras la entrada en vigor del Decreto 103/2022, el centro va a seguir fun-
cionando sin acreditacion, un funcionamiento por tanto anémalo si la acre-
ditacion es necesaria y que es posible que sea incluso anterior a la entrada en
vigor de la norma si se ha tolerado respecto de centros y servicios concertados
o centros privados que prestan servicios a personas perceptoras de prestacio-
nes econdmicas vinculadas derivadas de la Ley 39/2006.

Llama también la atencion el que no se prevea plazo para llevar a cabo la
presentacion de la solicitud después de que la Administracion inste. Se podria
haber establecido un plazo, contado desde la entrada en vigor del Decreto,
para que los titulares de los centros inicien el procedimiento para obtener
la nueva autorizacion, a semejanza de lo previsto en la disposicion adicional
segunda. Ello sugiere que sera la Administracion la que lo fije cuando cumpla
la obligacion de instar, siendo deseable que no se demore en ello, si bien nada
impide, a mi juicio, que se solicite la autorizacién aun cuando no haya media-
do la intervencion de la Administracion.

No se establece la consecuencia que puede tener el que no se solicite la
nueva autorizaciéon en el plazo que eventualmente se fije. Parece claro que
habré de considerarse que la autorizacién obtenida al amparo del Decreto
87/1996 ha perdido su vigencia, debiéndose proceder al cierre del centro.

Finalmente, cabe destacar que el apartado cuarto de esta disposicion adi-
cional primera'¥, que no establece ninguna excepcion, no es aplicable a este

148 “En los supuestos referidos en esta disposicion, las unidades administrativas res-
ponsables de la tramitacién de los correspondientes procedimientos podran servirse tanto
de medios propios como de medios ajenos de naturaleza de derecho piblico, en el ejercicio
de las facultades de comprobacion, control e inspeccion establecidas en el articulo 25.1,
con el fin de verificar el cumplimiento de los extremos contemplados en el articulo 18 del
Reglamento que se aprueba mediante este decreto, emitiendo los correspondientes infor-
mes técnicos de verificacion”.
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supuesto, por la sencilla razén de que no se trata de renovar nada sino de la
obtencién de una nueva autorizacién de funcionamiento.

111) Centros sin acreditaciéon en vigor que hayan solicitado la renovacién

La diferencia entre este supuesto y el anterior que hemos examinado estri-
ba en que se ha solicitado la renovacion de la acreditacion.

No se dice en qué momento ha tenido lugar esta solicitud, si con la ante-
lacion minima de tres meses respecto a la fecha de terminacion de la acredi-
tacion (articulo 29.3 del Decreto 87/1996) o en un momento posterior. Por
logica, se debe haber presentado en un momento posterior, dado que el pla-
zo para resolver y notificar la resolucion del procedimiento de renovacion es
de tres meses, con prevision de silencio positivo (articulo 28.4 del Decreto
87/1996). Por consiguiente, sila acreditacion no esta en vigor es porque se ha
solicitado la renovacion sin la suficiente antelacion, de manera que ha llegado
el plazo de vencimiento de la vigencia de la acreditacion sin que haya recaido
resolucion ni se haya producido todavia el silencio positivo.

El apartado tercero de la disposicion adicional primera parece no advertir
la circunstancia que acabamos de destacar y trata el supuesto como si de una
demora de la administraciéon en resolver se tratara, cuando lo cierto es que
la situacion planteada trae causa del retraso en solicitarse la renovacion de
la acreditacion. En pura logica, la solucion que se deberia haber arbitrado es
la misma contemplada en el apartado segundo de esta disposicion adicional
primera: sila acreditacion no esta vigente, la autorizaciéon de funcionamiento
obtenida conforme a la normativa anterior no equivale a la nueva autoriza-
cion de funcionamiento, siendo necesario entonces obtener ésta.

En lugar de ello, se prevé que, producida la entrada en vigor del Decreto,
se informe a los solicitantes “tardones” de que se da por concluido el procedi-
miento de renovacion de la acreditacion y que la solicitud en su dia presenta-
da pasa a tener la consideracion de la declaracién responsable prevista en el
articulo 18 del Reglamento, “debiendo entenderse como formuladas confor-
me a la nueva regulacion, produciendo los efectos en la misma contemplada”.

Parece que, en puridad, hasta que no se traslade la referida informacion
a los solicitantes, la solicitud no se convierte en declaraciéon responsable. Por
consiguiente, la mera entrada en vigor del Decreto no opera la transforma-
cion, lo que es coherente con el Gltimo inciso de este apartado tercero de la
disposicion adicional primera: “todo ello sin perjuicio de la previa verificacion
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por parte de dichas unidades de la posibilidad de la equiparaciéon que debera
quedar justificada en el expediente”. Se trataria, entonces, de la realizacion
de una comprobacion previa para verificar que lo solicitado es la renovacion
de una acreditacién que ha perdido su vigencia. Notese al respecto que no
tiene sentido que la verificacion alcance al cumplimiento de los requisitos
de acreditacion, pues en tal caso careceria de sentido la transformacién de la
solicitud en una declaracion responsable y lo suyo seria resolver la solicitud
tras el control previo realizado.

No se indica nada respecto de la aplicacion de la disposicion transitoria
primera, omision ésta que trae consigo una importante inseguridad juridi-
ca. En este supuesto no se habria presentado propiamente, tras la entrada
en vigor del Decreto 103/2022, ni una declaracion responsable ni, obvia-
mente, una solicitud de autorizacion de funcionamiento ni, tampoco, una
solicitud de renovacion de acreditacion, toda vez que esto tltimo debi6 te-
ner lugar antes de la referida entrada en vigor. Por tanto, no es seguro que
los requisitos que se hayan de cumplir por parte de los centros de personas
mayores acreditados conforme a la Orden de 1 de julio de 1997 sean los esta-
blecidos en esta disposicion'# o los previstos en la Orden de 5 de noviembre
de 2007%°.

Por ultimo, esta solucién del apartado tercero de la disposicion adicional
primera, desproporcionada por benévola respecto del supuesto contemplado
en el apartado segundo de la misma disposiciéon adicional primera, quizas
encuentre explicacion en que se ha querido distinguir el supuesto de solici-
tud extemporanea de renovacién de la acreditacion, del supuesto de solicitud
de acreditacion por vez primera (apartado quinto de la disposicién transito-
ria segunda, que después examinaremos), que comparten un hecho coman
(los centros y servicios no disponen de acreditacion y hay un procedimiento
abierto); de este modo, se ha buscado una solucién que fuera, sencillamente,
diferente: los primeros simplemente renuevan ipso facto tras la verificacion
de la posibilidad de equiparar la solicitud de renovaciéon con una declaracion
responsable y el traslado de la informacién correspondiente, de manera que
solo quedan sujetos al control posterior; mientras que los segundos han de
aguardar a la resolucion del procedimiento.

149 Vid. la disposicion adicional cuarta de la Orden de 5 de noviembre de 2007.
150 La aplicacion de la disposicion transitoria primera traeria consigo que fueran
éstos.
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b-2) Centros que a la entrada en vigor del Reglamento cuenten con auto-
rizaciéon de funcionamiento, pero no con acreditacion

La disposicion adicional segunda establece el régimen de los centros con
autorizacion de funcionamiento obtenida con arreglo al Decreto 87/1996 y
que no cuentan con acreditacion. Asi formulado, el supuesto es coincidente
con los contemplados en los apartados segundo y tercero de la disposicion
adicional primera, por lo que para diferenciarlo se deberia haber precisado
que ni disponen de acreditacion ni nunca la han tenido.

Se prevé que la Administracion autonémica inste al titular del centro a que
solicite la nueva autorizacién de funcionamiento y que éste proceda a ello en
el plazo de cuatro afios a partir de la entrada en vigor del Decreto. Como se
aprecia, se parte de la premisa de que se trata de centros que con arreglo al
nuevo Reglamento precisan de autorizacién, cuando lo cierto es que la des-
cripcion del supuesto abarca también a centros que, si bien a la entrada en
vigor de la nueva disposicidon cuentan con autorizacién, con el nuevo régimen
se someten so6lo a declaracion responsable o comunicacion administrativa.
Respecto de estos centros, lo 16gico es entender que seguiran funcionando
con arreglo al nuevo régimen establecido en el Reglamento y de acuerdo con
lo que en su momento disponga la orden de funcionamiento que en su dia
se apruebe, aplicindoseles hasta entonces las normas por las que se venian
rigiendo®'. Puede entenderse que la integracion a la que se refiere el apartado
segundo de la disposicion adicional quinta conllevara la inscripcion de la de-
claracion responsable o la comunicacion que proceda (articulo 44.1 del Regla-
mento y apartado tercero de la disposicion adicional quinta), en sustitucion
de la anterior autorizacion de funcionamiento.

Volviendo a lo previsto en la disposicion adicional segunda, dedicada por
tanto a centros que precisan nueva autorizaciéon de funcionamiento, se esta-
blece que seran de aplicacion los requisitos que se establezcan en la orden de
funcionamiento, con las excepciones que la propia orden establezca. Se deja
a salvo lo dispuesto en los articulos 85.4 y 5 LSSA16 y en la disposicion tran-
sitoria primera. Y se afiade que las autorizaciones concedidas en base a esta
disposicion tendran la consideracion de acreditacion conforme al articulo 13
del Reglamento. Ello implica que la disposicion solo afecta a centros y servi-
cios susceptibles de acreditacion, no a los que cuentan con la vieja autoriza-

151 Avala esta conclusion lo previsto en el apartado primero de la disposicion transi-
toria segunda y en el apartado segundo de la disposicion transitoria tercera.
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cion de funcionamiento y que, por no estar comprendidos en el ambito del
articulo 13 del Reglamento, no necesitan acreditacion, aunque si autorizacion
en virtud de lo dispuesto en el articulo 83.1 LSSA16; respecto de estos centros
y servicios, no se indica nada acerca de la renovacion de la referida autoriza-
cion de funcionamiento.

Como se aprecia, esta disposicion guarda semejanza con el apartado se-
gundo de la disposiciéon adicional primera. La gran diferencia entre ellas ra-
dica en que en este caso no se contempla plazo para que la Administracién
proceda a instar, pero si se establece un plazo de cuatro afios desde la entrada
en vigor del Decreto para solicitar la nueva autorizacion de funcionamiento;
en el anterior supuesto, la Administraciéon dispone de un plazo de un mes
para instar, sin que se sefiale plazo para solicitar la autorizacion.

Es posible que la razéon que justifique el plazo largo de cuatro ahos sea
que se estén considerando centros de atencion a personas en situacion de
dependencia, que al no haber contado nunca con acreditacién’? no tienen
por qué cumplir los requisitos méas rigurosos que son exigibles a los centros
acreditados, de manera que necesiten un tiempo considerable para proceder
ala necesaria adaptacion, ya sea a la orden de funcionamiento, si ésta hubiera
entrado en vigor, ya sea a la Orden de 5 de noviembre de 2007 (centros para
personas mayores en situacion de dependencia) o a la Orden de 1 de julio de
1997 (centros de personas con discapacidad). Considero que, al igual que en
el caso del apartado segundo de la disposiciéon adicional primera, nada impi-
de que se solicite la autorizacién aun cuando no haya mediado la intervencion
de la Administracion.

A mi juicio, la referencia expresa en esta disposicion al articulo 85.4y 5
LSSA16 no era necesaria. Tampoco era necesaria la referencia a la disposiciéon
transitoria primera. Si tiene relevancia el altimo parrafo de la disposicion:

Las autorizaciones administrativas de funcionamiento concedidas, en base a esta dis-
posicion, tendran la consideracion de acreditacion conforme al articulo 13 del Reglamento
que se aprueba mediante este decreto.

Este altimo parrafo no solo recuerda en qué supuestos la autorizaciéon de
funcionamiento tiene la consideracion de acreditacion sino que, ademas, cla-

152 Porque hayan estado funcionando al margen del Sistema Publico de Servicios
Sociales y no hayan atendido tampoco a perceptores de la prestacion econémica vinculada
prevista la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y
Atencion a las personas en situacion de dependencia.
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rifica que hasta que no se obtenga la nueva autorizacion de funcionamiento,
el centro no podra participar en la gestion indirecta del servicio ptblico ni
atender a los perceptores de la prestacion econémica vinculada. Dado que el
articulo 13 también se refiere a los centros y servicios privados no concertados
que presten servicios para personas en situacion de dependencia, aunque no
sean perceptoras de prestaciones econdémicas vinculadas al servicio derivadas
de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, queda abierta la cuestion de si estos
centros podran seguir funcionando mientras obtienen la nueva autorizacion
de funcionamiento. En todo caso, este Gltimo parrafo parece confirmar que
el Reglamento considera que los centros afectados por el apartado segundo
de la disposicion adicional primera si contintian, si fuere el caso, realizando
prestaciones propias de los centros y servicios acreditados.

b-3) Centros inscritos en el Registro de Entidades, Servicios y Centros
de Servicios Sociales, al amparo de la disposicion transitoria primera del
Decreto 102/2000

La disposicion adicional tercera contiene previsiones especiales para estos
centros. Recordemos que se trata de centros y servicios en funcionamiento
con anterioridad al Decreto 97/1996, que se habian acogido a las disposicio-
nes transitorias primera, segunda y cuarta de esta disposiciéon y que, en el
afio 2000, reuniendo las condiciones minimas funcionales, tenian pendien-
tes de resolucion sus solicitudes de autorizacion o inscripcion. La disposicion
transitoria primera del Decreto 102/2000 dispuso que quedaran “habilitados
para seguir funcionando” hasta la resolucion de la autorizacion o de la ins-
cripcidn, “siempre que no existieren deficiencias que afectasen a la seguri-
dad de los usuarios”; los centros en los que si concurrian estas deficiencias,
quedaron obligados a subsanarlas de forma inmediata, habilitindose a los
organos competentes para que adoptaran las medidas cautelares adecuadas
para ello.

Pues bien, la disposicion adicional tercera del Decreto 103/2022 establece
lo siguiente:

1. Los servicios y centros, inscritos en el Registro de Entidades, Servicios y Centros de
Servicios Sociales al amparo de la disposicion transitoria primera del Decreto 102/2000,
de 15 de marzo, dispondran de un plazo de tres meses, a partir de la entrada en vigor del
presente decreto, para presentar la solicitud de autorizaciéon, declaraciéon responsable o
comunicacién administrativa, segin corresponda.
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2. Sin perjuicio de lo senalado en el apartado 1, la Consejeria competente en materia
de servicios sociales realizara acciones de informaciéon y comunicacion a las entidades res-
ponsables de los servicios y centros, con la finalidad de agilizar y facilitar este proceso de
regularizacion.

3. Una vez transcurrido el plazo de tres meses para la presentacion de las solicitu-
des de autorizacion, declaracion responsable o comunicacion administrativa, los érganos
competentes para su otorgamiento y recepcion, pondran en conocimiento del Registro de
Entidades, Centros y Servicios Sociales de Andalucia aquellos servicios y centros que no
hubiesen llevado a efecto la accion correspondiente, para que proceda a la cancelacion
registral de los mismos.

De esta disposicion se deduce que algunos de los centros concernidos por
la disposicion transitoria primera del Decreto 102/2000 no disponen todavia
de autorizacion, lo que implica que han venido operando sin ella durante mas
de veinticinco anos, pudiéndose inferir de este dato que la oferta asistencial
de los centros publicos ha sido y sigue siendo insuficiente. Otra explicacion no
tiene, a mi juicio, la permisividad mostrada.

Obviamente, la regularizacion que se arbitra merece un parecer favorable,
puesto que con ella se pretende poner fin a una situaciéon realmente anéma-
la. Con todo, no se comprende que la consecuencia prevista en el apartado
tercero sea solo la cancelacion de la inscripcién, que nunca ha sido titulo ha-
bilitante de funcionamiento. Hubiera sido deseable que se hubiera recogido,
expresa y terminantemente, la clausura de los centros afectados.

De nuevo, no se precisa la normativa aplicable en cuanto a requisitos y
condiciones de los centros. A mi juicio, habra que estar a lo dispuesto en la
disposicion transitoria primera.

b-4) Centros en funcionamiento que precisen de autorizaciéon adminis-
trativa pero que todavia no cuenten con ella debido a motivos relacionados
con las condiciones estructurales y materiales del edificio donde se ubiquen,
pero que por razones de interés social se justifique su mantenimiento en el
Mapa de Servicios Sociales de Andalucia

La disposicién adicional cuarta, que centra su atencién en las nuevas co-
misiones técnicas de valoracidon que regula, recoge este supuesto, ciertamente
complejo. Veamos primero cuales son los centros afectados y, seguidamente,
el perfil y cometido de las comisiones.
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1) Centros afectados

La disposicion se refiere a

servicios y centros en funcionamiento que, conforme a lo establecido en el articulo 4.2,
y sin perjuicio de lo establecido en el articulo 85.4 y 5 de la Ley 9/2016, de 27 de diciem-
bre, precisen de autorizacién administrativa pero que todavia no cuenten con ella debido
a motivos relacionados con las condiciones estructurales y materiales del edificio donde se
ubiquen, pero que por razones de interés social se justifique su mantenimiento en el Mapa
de Servicios Sociales de Andalucia.

Aunque se mencionan “servicios y centros”, en realidad se trata de “cen-
tros y servicios”, esto es, centros que prestan servicios. Los servicios que se
prestan sin centro no se recogen en el Mapa de Servicios Sociales de Andalu-
cia, no son objeto del Reglamento que analizamos y, ademas, es evidente que
no concurre el presupuesto de ubicacion en un edificio en situacion anémala.

Por otra parte, se trata de centros en funcionamiento que precisan autori-
zacion administrativa conforme al articulo 4.2 del Reglamento. Son entonces,
claramente, los centros a que se refiere la disposicion adicional tercera que
precisan autorizaciéon administrativa. Pero por hip6tesis, aunque no parece
probable que se llegue a dar el caso, también puede aplicarse a los centros
que son objeto del apartado segundo de la disposicion adicional primera y
de la disposicion adicional segunda, dado que todos ellos habran de solicitar
la autorizacién administrativa de funcionamiento regulada en el Reglamento
cuando entre en vigor el Decreto, si bien en plazos distintos. Notese al efecto
que la disposicion se refiere a centros que “conforme a lo establecido en el
articulo 4.2, y sin perjuicio de lo establecido en el articulo 85.4 y 5 de la Ley
9/2016, de 277 de diciembre, precisen de autorizacién administrativa pero que
todavia no cuenten con ella”, siendo asi que el articulo 4.2 alude al “régimen
de autorizacion administrativa establecido en el Reglamento”. Incluso podria
tratarse también de los centros con incumplimientos relativos a condiciones
de caracter material a los que se refiere la disposicion transitoria tercera, que
después examinaremos.

Parece, entonces, que no se considera que los centros que son objeto de
los apartados primero y tercero de la disposicion adicional primera puedan
estar afectados en sus condiciones materiales y estructurales, dado que no
se prevé la aplicacion de esta disposicion adicional cuarta a los centros que
no precisan autorizacion administrativa, bien porque ya cuenten con ella por
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la equiparacion que efecttia el apartado primero de aquella disposicion en-
tre las anteriores autorizacion y acreditacion y la nueva autorizacién3, bien
por la equiparacion que efectia el segundo apartado de la misma disposicion
entre la anterior autorizacidon y solicitud tardia de acreditaciéon y la nueva
autorizacion®*. Obviamente, no se consideran tampoco los centros en fun-
cionamiento que con el nuevo Reglamento ya no precisan autorizacion ad-
ministrativa de funcionamiento; ni aquellos para los que sigue siendo eficaz
la anterior autorizacion de funcionamiento obtenida con arreglo al Decreto
87/1996 y que no precisan de acreditacion. A mi juicio, si la intenciéon que
subyace en la disposicién que comentamos es la de mantener abiertos centros
con deficiencias porque existen razones de interés social, se deberia haber es-
tablecido alguna prevision para todos los centros que quedan al margen de la
disposicion. Notese que estos centros quedan sujetos al control posterior de
la Administracién, en cuyo ejercicio se puede constatar la efectiva existencia
de deficiencias: si asi fuera, la rigurosa aplicacion de la normativa establecida
comportaria el cierre del centro.

Los centros concernidos precisan autorizacion administrativa, pero “todavia
no cuentan con ella debido a motivos relacionados con las condiciones estruc-
turales y materiales del edificio donde se ubiquen”. Este dato, junto con la men-
cion de “los expedientes” (apartado tercero de la disposicion), de “la propuesta
de otorgamiento de la autorizacién administrativa”, del “informe propuesta que
debera contener un pronunciamiento razonado, favorable o desfavorable, al
otorgamiento de la autorizacién administrativa” (ambas en el apartado quinto)
y de la resolucion “concediendo o denegando la autorizacion definitiva” (apar-
tado sexto), evidencia que la aplicacion de la disposicion tendra lugar en el co-
rrespondiente procedimiento de autorizacion administrativa.

Tales centros, en principio y de entrada, no deberian ser autorizados. Sin
embargo, existen razones de interés social que justifican su mantenimiento en el
Mapa de Servicios Sociales de Andalucia. De nuevo se aprecia que la insuficien-
cia de la oferta publica fuerza a relajar las exigencias establecidas para el funcio-
namiento de los centros de servicios sociales, centros que en este caso, ademas,
son los que se sujetan a un mayor grado de intervencion administrativa.

153 Recordemos que, cuando llegue el momento, la autorizacién habra de renovarse
mediante declaracion responsable.

154 Recordemos también que a la solicitud de acreditacion presentada con incumpli-
miento del plazo previsto en el articulo 29.3 del Decreto 87/1996 se le da el tratamiento de
una declaracion responsable de renovacion.
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Como se aprecia, el presupuesto de hecho es parcialmente coincidente con
el previsto en la disposicion adicional tercera del Decreto 87/1996, introdu-
cida por el Decreto 102/2000, que permite, por razones de interés social o
en atencion a las condiciones singulares de un edificio, exonerar el cumpli-
miento de determinados requisitos que no afecten directamente a aspectos
sanitarios o de seguridad, previo informe de los servicios técnicos competen-
tes. Entronca ademas con otras previsiones como son la disposicion adicional
tnica de la Orden de 1 de julio de 1997 o la disposicién adicional segunda de
la Orden de 5 de noviembre de 2007, referidas a la acreditacion.

11) Las comisiones técnicas de valoracion

Las comisiones técnicas de valoracion son 6rganos colegiados de caracter
provisional y no permanente (apartados primero y séptimo de la disposicion),
que se constituyen

a instancia de las Secretarias Generales Provinciales de las Delegaciones Territoriales
o Provinciales que resulten competentes y a propuesta de las Jefaturas de los Servicios
competentes en materia de autorizaciones administrativas (apartado tercero).

Estan compuestas por

los Asesores Técnicos de la Delegacion Territorial o Provincial competente con forma-
cién en arquitectura técnica, arquitectura o ingenieria de edificacion, la Jefatura del Servi-
cio competente en materia de autorizaciones administrativas, la Jefatura de la Inspeccion
Provincial de Servicios Sociales y la persona titular de la Secretaria General Provincial, que
la presidira (apartado cuarto).

El cometido de las comisiones consiste en el estudio y emision de infor-
mes, que tienen el caracter de propuesta, en el seno de los procedimientos
de autorizacion de los centros en los que concurren las circunstancias que
ya hemos examinado (apartados primero y segundo de la disposicion). Tales
informes no tienen caracter vinculante (apartado sexto).

111) Las especialidades del procedimiento de autorizacion
El procedimiento de autorizacion se tramita conforme a lo previsto en los

articulos 14 y ss. del Reglamento.
La primera especialidad del procedimiento consiste en que no cabe el
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otorgamiento de la autorizacion administrativa provisional de funcionamien-
to (articulo 16.2 del Reglamento), puesto que los centros se encuentran en
funcionamiento. Se plantea entonces si es necesario emitir el informe técnico
previo (articulo 16.2) o si directamente tiene lugar la emision del informe
técnico de valoracion (articulo 16.5). A mi juicio, la circunstancia de que el
centro se encuentre en funcionamiento y carezca entonces de sentido la adop-
ciéon de la medida provisional en que consiste la autorizacion administrativa
provisional de funcionamiento, lleva a considerar que habra de emitirse un
unico informe tras el examen de la documentacion presentada y la verifica-
cion de los requisitos exigidos, que son los presupuestos de emision de los dos
informes (técnico y de valoracion).

El resto de especialidades entran en juego cuando la jefatura del servicio
competente en materia de autorizaciones administrativas detecta que en un
expediente en cuestion concurren las circunstancias del apartado segundo de
la disposicion (apartado tercero), lo que sucedera a la vista del informe antes
referido.

Determinada la concurrencia de las circunstancias, la jefatura del servicio
propone la constitucion de la comision técnica de valoracion, que tiene lugar
a instancia de la secretaria general provincial de la delegacion territorial o
provincial que resulte competente (apartado tercero). Constituida la comi-
sion, se procede de conformidad con lo establecido en el apartado quinto de
la disposicion.

Asi, en primer lugar, se identifican “los requisitos que, siendo obligatorios,
resulten de inviable cumplimiento, debido a condiciones fisicas o arquitecto-
nicas” [letra a)]. Seguidamente, se procede a comunicar a la entidad titular
cuales son los requisitos que se incumplen, confiriéndole un plazo de treinta
dias para que se pronuncie sobre la continuidad del procedimiento de auto-
rizacion [letra b)].

La voluntad de continuar el procedimiento ha de expresarse mediante la
presentacion de una memoria que incluya las razones de interés social que
justifiquen el mantenimiento del centro y servicio. Deben presentarse tam-
bién “las soluciones alternativas que plantea, que deben estar recogidas en
informes visados por un profesional de la arquitectura, arquitectura técni-
ca, ingenieria técnica, industrial o de edificacion competente”, asi como “una
declaracion expresa por la que se compromete a la adopcion de las medidas
necesarias para eliminar o reducir los incumplimientos” [letra b)].

Si en el referido plazo, que es improrrogable, no tiene lugar la presenta-
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cion de los documentos requeridos, la comision emite un informe desfavora-
ble, continuando entonces el procedimiento [letra b)].

Tras la presentacion de la documentacion senalada, la comision ha de emi-
tir un informe en el que se valora el pronunciamiento de la entidad y los infor-
mes aportados y se analizan, “en su caso, las soluciones alternativas que ha-
gan viable la prestacion del servicio del funcionamiento del centro, de forma
que no afecten a la salud y seguridad de las personas usuarias” [letra ¢)]. El
informe, obviamente, puede ser favorable o desfavorable. Entiendo que, si es
favorable, tendra la consideraciéon de propuesta (apartados primero, segundo
e inciso inicial del apartado quinto de la disposicion).

Si el anterior informe es desfavorable, se le comunica a la entidad, con
apertura del tramite de audiencia [letra d)]. Seguidamente, tras el estudio
de las alegaciones presentadas, la comisiéon emite “informe propuesta que
debera contener un pronunciamiento razonado, favorable o desfavorable, al
otorgamiento de la autorizacién administrativa” [letra e)].

Como ya se ha indicado, el informe de la comision, favorable o desfavora-
ble, tiene la consideraciéon de propuesta, que no es vinculante. A la vista del
mismo, el 6rgano competente debe resolver el otorgamiento o denegacién de
la autorizacion, para lo cual habra de ponderar “la entidad de los requisitos y
el interés social existente” (apartado sexto).

El plazo para resolver y notificar es de seis meses, contados desde la iden-
tificacion de los requisitos de inviable cumplimiento debido a las condiciones
fisicas o arquitectonicas (apartado sexto). Como se aprecia, indirectamente se
esta estableciendo por via reglamentaria un plazo mayor de seis meses para
resolver la solicitud de autorizacion, pues a estos seis meses se debe sumar
el tiempo transcurrido desde la presentacion de la misma; ello supone una
vulneracién del segundo parrafo del articulo 21.2 de la Ley 39/2015.

A mi juicio, sera la fecha de la sesion del 6rgano colegiado en la que tenga
lugar tal identificacion la que marque el inicio del computo del plazo. Aunque
nada se dice, debe entenderse que el incumplimiento del plazo determina la
produccion del silencio administrativo negativo (articulo 85.1 LSSA16 y arti-
culo 12 del Reglamento).

Finalmente, procede plantearse qué sentido tiene la mencion de los apar-
tados cuarto y quinto del articulo 85 LSSA16 en el apartado segundo de esta
disposicion adicional cuarta. Considero que se trata de una alusion con la que
se quiere dejar claro que la autorizacion de funcionamiento que se obtenga al
amparo de la disposicion queda supeditada al cumplimiento de los requisitos
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exigidos, cuyo incumplimiento puede determinar las consecuencias previstas
en aquellos preceptos de la LSSA16. Con todo, la cuestion deberia haber sido
regulada con mayor claridad y detalle, pues lo cierto es que en tanto se adop-
tan las medidas necesarias para eliminar o reducir los incumplimientos [le-
tra b) del apartado quinto de la disposicion], la situacion de incumplimiento
sera patente. A falta de mayores precisiones, puede entenderse, entonces, que
entre “los requisitos exigidos para la obtencién de la autorizaciéon” (articulo
85.4 LSSA16) se encuentra el del cuamplimiento del compromiso de la efectiva
adopcion de las referidas medidas necesarias, que es de suponer que estara
sujeta a plazo.

b-5) Centros con autorizacién previa

El supuesto se regula en el apartado cuarto de la disposicion transitoria
segunda, que se refiere a “servicios o centros” con autorizacion previa que
pretendan obtener autorizacion administrativa de funcionamiento'ss. Recor-
demos que esta autorizacion era previa a la de funcionamiento y que tan solo
habilitaba para solicitar subvenciones y ayudas de construcciéon y equipa-
miento (articulo 10.6 del Decreto 87/1996). El nuevo Reglamento no la regula
y, en su lugar, exige la presentacion de una comunicacién que, como ya he in-
dicado anteriormente al analizar el articulo 31, no tiene sentido en tanto que
ésta queda configurada en el referido precepto como instrumento al servicio
del control administrativo posterior.

El precepto se centra en el supuesto de que se pretenda obtener autoriza-
cion de funcionamiento.

No se especifica nada acerca de los centros que queden sujetos a declara-
cion responsable o comunicaciéon previa. A mi juicio, deberan presentar el
documento que proceda, desde la consideracion de que la autorizacion previa
equivale a la comunicacién prevista en el articulo 31. En cuanto a los requisi-
tos y condiciones que se habran de cumplir, entiendo que se ha de estar a lo
dispuesto en la disposicion transitoria primera.

Pues bien, el apartado cuarto de la disposicion transitoria segunda pres-
cribe que se ha de solicitar la nueva autorizacion administrativa de funcio-
namiento en un plazo de dieciocho meses desde que se concedio la vieja au-

155 La referencia a “servicios o centros” que contiene el precepto no es correcta. La
autorizacion administrativa previa se exigia a centros o servicios prestados a través de un
centro. “Servicios o centros” sugiere la exigencia a centros y servicios prestados sin centro.
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torizacion previa. Acaso sea la prevision de este plazo lo que explica que el
supuesto se regule en la disposicion transitoria dedicada a los procedimientos
en tramitacion, desde la premisa del entendimiento, incorrecto a mi juicio, de
que el procedimiento de autorizacion previa y el de autorizaciéon de funciona-
miento previstos en el Decreto 87/1996 no son sino un solo procedimiento
bifésico.

En mi opinién, no es acertada esta prevision, puesto que es perfectamen-
te posible que hayan transcurrido mas de dieciocho meses desde el otorga-
miento de la autorizacion previa y la entrada en vigor del Decreto 103/2022;
debe tenerse en cuenta que el Decreto 87/1996 no establece plazo perentorio
para solicitar la autorizacion de funcionamiento, por lo que esta posibilidad
es plenamente factible. En realidad, lo que no resulta acertado es la prevision
de un plazo, como quiera que éste se compute, si se tiene en cuenta que el
nuevo Reglamento igualmente no establece plazo para presentar la solicitud
de autorizacién de funcionamiento una vez presentada la comunicacion para
la creacion o construccion del centro que ahora regula el articulo 31; lo que
se regula es un plazo de caducidad para el inicio de la actividad comunicada
[articulo 35.1.a)], que nada tiene que ver con un supuesto plazo para solicitar
la referida autorizaciéon de funcionamiento.

Sea como sea, el transcurso de ese plazo de dieciocho meses sin solicitar
tal autorizacion determina que la autorizacién previa quede sin efecto. Aun
cuando el Decreto no indica nada de manera expresa, esta consecuencia pare-
ce implicar que habra de presentarse la comunicacién prevista en el articulo
31 del Reglamento antes de solicitar “extemporaneamente” la autorizacion de
funcionamiento, lo que no tiene mayor sentido si se tiene en cuenta que la Ad-
ministracion autonémica dispone del conocimiento que le proporcioné en su
dia el procedimiento en que finalmente se otorg6 la autorizaciéon previa y que
la voluntad de prestar el servicio en el centro en cuestion es presupuesto de la
solicitud de la nueva autorizacion de funcionamiento. A mi juicio, la soluciéon
procedente hubiera sido la de simplemente considerar que aquella autoriza-
cion previa equivale a la comunicacion del articulo 31 del Reglamento.

Por lo que respecta al procedimiento de la autorizacion de funcionamien-
to, se puntualiza que la solicitud ha de realizarse conforme a lo establecido en
la seccion segunda del capitulo tercero,

junto con aquellos requisitos que se establezcan en la Orden de funcionamiento a la

que se refiere el articulo 5 del Reglamento que se aprueba mediante este decreto y que sean
de obligado cumplimiento para todos los Centros segtin su tipologia.
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Nada se indica respecto del caso en que no esté aprobada la orden de fun-
cionamiento. A mi juicio, sera de aplicacion lo previsto en el apartado prime-
ro de la disposicién transitoria primera.

Resta una tltima consideracion acerca de si es posible que este apartado
cuarto de la disposicion transitoria segunda arbitre el plazo de dieciocho me-
ses para determinar la aplicacién o no de la disposicion transitoria primera.
Es decir, que si se solicita en este plazo la autorizacién administrativa y no
ha entrado en vigor la orden de funcionamiento, los requisitos exigibles al
centro seran los que en su momento determinaron la concesion de la autori-
zacioén previa y no, por consiguiente y muy en particular si fuera el caso, los
establecidos en las Ordenes de 5 de noviembre de 2007 y 1 de julio de 1997,
citadas en la disposicion transitoria primera; mientras que si se solicita pasa-
do el referido plazo, sin que haya entrado en vigor la orden de funcionamien-
to, seran de aplicacion las 6rdenes que determina el apartado primero de la
disposicion transitoria primera. A mi juicio, la respuesta ha de ser negativa
a la luz de lo establecido en la disposicién adicional segunda: no tiene senti-
do que un centro que cuenta con la anterior autorizaciéon de funcionamiento
pero que nunca ha tenido la acreditacion se sujete a todos los términos de la
citada disposicion transitoria primera y que uno que solo cuenta con la ante-
rior autorizacién administrativa previa no venga obligado a ajustarse, si es el
caso, a las 6rdenes que se citan en las letras a) y b) del apartado primero de la
referida disposicion.

b-6) Centros con autorizacién y acreditaciéon provisional

Antes de exponer el supuesto, conviene recordar que, tras la reforma del
Decreto 87/1996 producida por el Decreto 102/2000, se introdujeron las ca-
tegorias de autorizacion provisional de funcionamiento y acreditacion provi-
sional (articulos 12.6 y 28.5) para los supuestos en que, incumpliéndose al-
gunas condiciones, no resultaba afectada la salud o seguridad de los usuarios
(autorizacién provisional) y se asumiera el compromiso de realizar un plan de
adecuacion (autorizaciéon provisional y acreditacion provisional).

El apartado primero de la disposiciéon transitoria tercera del Decreto
103/2022 se ocupa de los centros que cuentan con estos titulos provisionales
y con un plan de adecuaciéon aprobado para la subsanacion de las deficiencias
y que, con arreglo al nuevo Reglamento, precisan autorizacion administrativa
de funcionamiento. Ha de notarse que el punto de partida es que los incum-
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plimientos no se han remediado; en otro caso, los titulos no serian provisio-
nales.

Al efecto, distingue dos supuestos: 1) que no se haya superado el plazo pre-
visto en el plan de adecuacion por incumplimientos relativos a condiciones de
caracter material [letra a)]; 2) que no se haya superado el plazo previsto en el
plan de adecuacion por incumplimientos relativos a condiciones de caracter
funcional [letra b)].

Respecto del primer caso, se otorga de un plazo de tres meses a partir del
vencimiento del plan para ejecutarlo. Este plazo es de un mes en el segundo
caso. Para ambos se precisa que

la normativa que se aplicara para la obtencion de la autorizacion de funcionamiento
y/o acreditacion sera la que se estableci6 en su dia para la obtencion de las autorizaciones
provisionales. Sin perjuicio del cumplimiento de aquellos requisitos que se establezcan en
la Orden de funcionamiento a la que se refiere el articulo 5 del Reglamento que se aprueba
mediante este decreto y que sean de obligado cumplimiento para todos los Centros con-
forme a su tipologia [letra c)].

Superados los nuevos plazos establecidos sin que se hubiera ejecutado el
plan, las autorizaciones y acreditaciones provisionales quedan sin efecto [le-
tra d)].

Este apartado primero de la disposicion transitoria tercera suscita varias
reflexiones.

En primer lugar, que la regulacion propicia, sin mas, el incumplimiento
del plazo establecido en el plan de adecuacion para su ejecucion. El presu-
puesto de hecho es el de que, a la entrada en vigor del Decreto, el plazo de
vencimiento no ha vencido; y lo que se dispone es que, si después de este mo-
mento llega el vencimiento sin que se haya ejecutado, se dispondra de unos
meses mas para su cumplimiento.

En segundo lugar, no se regula de manera clara lo que propiamente reviste
mayor interés: qué sucede si se ejecuta el plan en el plazo originariamente
previsto o en el de gracia que el precepto otorga.

Con arreglo a los articulos 12.6 y 28.5 del Decreto 87/1996, la ejecucion del
plan comporta la verificacidon de este extremo y el otorgamiento de la autori-
zacion definitiva de funcionamiento o de la acreditacion definitiva. Lo 16gico
es entender que tendra lugar la referida verificacion, abriéndose dos posibi-
lidades si ésta resulta positiva: 1) si la situacién de partida era la de autori-
zacion provisional, el centro obtiene la autorizacién definitiva regulada en el
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Decreto 87/1996 y queda en la situacion prevista en la disposicion adicional
segunda del Reglamento; 2) si la situacion de partida era la de acreditacion
provisional, el centro obtiene la acreditacion definitiva regulada en el Decreto
87/1996 y queda en la situacion prevista en el apartado primero de la dispo-
sicidn adicional primera del Reglamento. A mi juicio, una verificacién nega-
tiva comportaria que la autorizacién provisional o la acreditaciéon provisional
quedasen sin efecto, en el entendimiento de que ello realmente entrana una
inejecucion del plan de adecuacién en los términos previstos.

La interpretaciéon que acabo de exponer concuerda con la alusion que
contiene la letra ¢) a “la obtencién de la autorizacién de funcionamiento y/o
acreditacion”, teniendo en cuenta que con arreglo al nuevo Reglamento no es
posible obtener una acreditacion separada de la autorizacion: si se hubiera
querido que el resultado fuera la obtencién de la nueva autorizacion de fun-
cionamiento, habria que haber aludido a la autorizacion de funcionamiento y
acreditacion, si procede, que es la formula que utiliza el articulo 17.4. Por otra
parte, avala lo expuesto la comparacion con la disposicion adicional segunda:
no parece 16gico que a los centros concernidos por la disposicién transitoria
tercera se les otorgue un régimen mas beneficioso que el contemplado en la
disposicion adicional segunda, pues los centros a que ésta se refiere, contando
con la anterior autorizacion de funcionamiento (por tanto, con cumplimiento
de todas las condiciones exigidas), se ven forzados a solicitar la nueva autori-
zacion de funcionamiento.

En otro orden de cuestiones, llama la atencién que la normativa aplicable
para “la obtencion de la autorizacion de funcionamiento y/o acreditacion” sea
la que se estableci6 en su dia para la obtencion de la autorizaciéon provisio-
nal, pues brinda la posibilidad de obtener la antigua acreditacién con el mero
cumplimiento de los requisitos de la autorizacion.

El apartado segundo de la disposicion aborda el supuesto de servicios y
centros con autorizaciones provisionales que con el nuevo Reglamento se so-
metan al régimen de declaracion responsable o comunicacién. A estos cen-
tros®° les sera de aplicacion el procedimiento establecido en el apartado 1 de
la disposicion transitoria segunda, de manera que, como veremos seguida-
mente, la solicitud de autorizacion presentada en su dia se considerara una
declaracion responsable o comunicacion administrativa.

156 De nuevo, la referencia a “servicios y centros” no es correcta, toda vez que el Re-
glamento no regula la prestacion de servicios sin centros.
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¢) Los procedimientos en tramitacion

Son cuatro los procedimientos en tramitacién que contempla la disposi-
cion transitoria segunda: 1) procedimiento de autorizaciéon de funcionamien-
to solicitada para un supuesto que con arreglo al nuevo Reglamento se sujeta
al régimen de declaracion responsable o de comunicacion previa; 2) procedi-
miento de autorizaciéon de funcionamiento solicitada para un supuesto que
con arreglo al nuevo Reglamento se sujeta a la nueva autorizacion de funcio-
namiento; 3) procedimientos de autorizacion previa; 4) procedimientos de
acreditacion.

Para el primer caso, se prevé que se informe a los solicitantes de que, dan-
dose por concluido el procedimiento de autorizacion, la solicitud presentada
pasa a tener la consideracion de declaracion responsable o de comunicacion
administrativa, “todo ello sin perjuicio de la previa verificaciéon por parte de
dichas unidades de la posibilidad de la equiparaciéon que debera quedar jus-
tificada en el expediente”™. Se puntualiza que se aplicar, en cuanto a los
requisitos materiales y funcionales, la normativa vigente en el momento de la
presentacion de la solicitud de la autorizacion, hasta tanto no entre en vigor
la orden de funcionamiento (apartado primero de la disposicién).

En el segundo caso se ha de notificar al solicitante, si fuera preciso, que ha
de presentar la documentacion complementaria que sea necesaria por aplica-
cion del nuevo Reglamento; el plazo al efecto es de tres meses. Los requisitos
que se han de cumplir para obtener la autorizacion son los previstos en la
normativa vigente en el momento de presentacion de la solicitud, salvo que
ya haya entrado en vigor la orden de funcionamiento (apartado segundo). A
mi juicio, no resulta justificado que no se aplique la disposiciéon transitoria
primera, si al cabo la autorizacién de funcionamiento que se obtenga puede
equipararse a la acreditacion. El distinto tratamiento respecto de los centros
que se encuentren en la situaciéon de la disposicion adicional segunda salta a
la vista.

En tercer lugar, si el procedimiento en tramitacion es el de obtencion de
una autorizacién administrativa previa, éste se da por concluido y la solicitud
pasa a considerarse como una comunicaciéon, “todo ello sin perjuicio de la
previa verificacion por parte de dichas unidades de la posibilidad de la equi-

157 Respecto de este inciso, me remito a lo ya indicado a propdsito del supuesto regu-
lado en el apartado tercero de la disposicion adicional primera.
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paraciéon que debera quedar justificada en el expediente™s® (apartado terce-
ro). Llama la atencién que para este caso no se establezca un plazo perento-
rio para solicitar la autorizacién administrativa de funcionamiento, como si
ocurre en el supuesto previsto en el apartado cuarto de esta disposicion, ya
examinado; en todo caso, la omisién de este plazo es un acierto.

Por tultimo, respecto de los procedimientos de acreditacion en curso, sim-
plemente se prevé que se aplique, respecto de los requisitos funcionales y
materiales del centro, la normativa vigente en el momento de la presentacion
de la solicitud de acreditacion, “hasta la entrada en vigor de la Orden de fun-
cionamiento, la cual podra determinar un periodo de adaptacion a los nuevos
requisitos establecidos por la misma” (apartado quinto). En mi opinion, se
podria haber indicado expresamente que la resolucion favorable que en su
caso tenga lugar opera el efecto de equiparar la anterior autorizaciéon de fun-
cionamiento (requisito previo para obtener la acreditacion) a la nueva autori-
zacion de funcionamiento, aplicaAndose a la renovacion de ésta lo previsto en
el primer apartado de la disposicién adicional primera.

8. Conclusiones

El estudio realizado revela la paradoja que anida en la propia legislacion
entre, por un lado, el afan de asegurar que los servicios sociales y los centros
a través de los cuéles se prestan cumplen los requisitos de seguridad y de
calidad que en cada momento se han ido fijado y, por otro, el propoésito de
mantenerlos operativos aun cuando tales requisitos no se cumplan.

De la apreciacion anterior, pero también de manifestaciones expresas de
algunas normas, se desprende que la inversiéon de los recursos publicos en
las politicas sociales que se materializan en tales servicios y centros ha sido
claramente insuficiente desde la misma aprobacién de la LSSA88. Soélo la es-
casez de centros publicos explica las facilidades dispensadas a los centros que
incumplen requisitos, incumplimientos que, en muy buena medida, pueden
traer causa de un exceso de permisividad en la fase de aplicacion de las nor-
mas.

Se plantea, entonces, si fue un acierto limitar la posibilidad de llevar a
cabo la gestion indirecta del servicio publico a las entidades sin animo de lu-
cro, confiando en que ello, junto con la prevision del otorgamiento de ayudas

158 Me vuelvo a remitir a lo ya indicado a proposito del supuesto regulado en el apar-
tado tercero de la disposicion adicional primera.
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a estas mismas entidades, seria suficiente para garantizar el derecho a las
prestaciones publicas y, mas ampliamente, la demanda ciudadana de servi-
cios sociales. Es posible que la apertura de la gestion indirecta a las entidades
privadas con animo de lucro en 1988 hubiera podido comportar un alicien-
te afiadido para la creacion de centros privados, generandose asi una mayor
oferta para la provision de las prestaciones publicas y una mayor competiti-
vidad en el mercado.

Finalmente, es aconsejable realizar una revision del Decreto 103/2022,
con la finalidad de corregir las disfuncionalidades que en la realizacion de
este estudio se han detectado.
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