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SUMARIQ: 1. Cuestiones de previo pronunciamiento: una
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breve introduccidn a la Ley andaluza.~3. El contenido del Titulo
V de la Ley de Servicios Sociales de Andalucta y su financiacién.—
IIL La participacién de los usuarios en los gastos de los servicios
sociales: 1. La «participacion» en los gastos: un recurso a la
necesidad anunciada y una garantia para determinadas actuacio-
res.—~2. La excepcionalidad del sistema y su determinacion regla-
mentaria—3. Condicionantes en su aplicacion.—~4, Universalidad
de la prestacion y distribucion de las cargas.

I. CUESTIONES DE PREVIO PRONUNCIAMIENTO:
UNA TRILOGIA INEVITABLE

Pocos temas, en relacién con nuestro ordenamiento, se escapan a lanecesaria
referencia a una trilegfa hoy, por lo comin, omnipresente; la construccién
eurvpea, la renovacién del derecho piiblico dentro del dilema Estado versus
sociedad civil, y la crisis econdmica. Y si nos referimos a una parcela reciente en
¢l ordenamiento juridico espaiiol -el sistema piblico de servicios sociales -y

* Profesor de Derecho Administrativo de 1a Escuela Universitaria de Trabajo Social de

Granada.
(1) Téngase en cuenta que pricticamente esta concepcidn existe, como tal, a partir de la
Constitucién espafiola de 1978, y sélo después de asumidas la competencia en la
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mds concretamente al aspecto de su financiacién y larepercusién de los costes de
ésta 4 los usuarios, €l tema no es ya de necesaria, sino de ineludible referencia,
aungue ésta sea breve y parcial.

1. De Ia politica social o existencia de un espacio social europeo

La politica social que se encuadra dentro del denominado Derecho social
comunitario (2}, engloba, a su vez, tanto los aspectos laborales como los que
propiamente corresponden a los aspectos asistenciales. Cuestiones que aungque
conexas en determinadas instituciones y aspectos sociales, son de objeto y
tratamiento diferenciado. Por otra parte, la politica social es, al mismo tiempo,
uno de las cuestiones menos desarrolladas de la Comunidad Europea y mis
conflictiva, y no precisamente porque aquélla, en definitiva, sea algo mé4s que un
mercado con loables pretensiones de unidad politica, sino porque fueradel marcode
los principios, 1a politica social en el marco €aropeo es sumamente compleja y
diferenciada (3). Ello no sélo porque bajo esta denominacién se esconden cuestiones
muy dispares. Si el contenido original de la politica social reside en los arts, 1 18y
sig, del Tratado de Roma, con un posterior desarrolio enla Resolucién de 27 de €nero
de 1974, hoy, la materia de referencia girarfa entre Ia libre circulacién de mano de
obra, los fondos estructurales (en especial el Fondo Social Europeo) aspecios
laborales relacionados con la sanidad y seguridad en el trabajo, y el desarrollo de la
Carta de Derechos Sociales Fundamentales (aprobada en 1989, a 1a que, como se
sabe, no se sumoé Gran Bretafia). En suma, si el tema es contradictorio y conflictivo,
aun dada, y, al tiempo motivo, la escasez normativa al respecto, la cuestion se
complica todavfa mds si dentro de la misma cabe desde el tratamiento de la
vivienda o la calidad de vida hasta los aspectos especificos del derecho laboral o
el sistema o modelo de previsién o sanidad que adopta cada Estado miermbro.

En buena medida lo manifestado con anterioridad explica que el Hamado
espacio social europeo oscila entre 1a duda y el miedo, por una parte, y entre el
necesario avance o el inevitable resultado, de otra, No es casual que surjan
frecuentes preguntas en torno a si el espacio social europeo es un avance, un

(2) Conjunto de normas que «dista considerablemente... da constituir la compleja
normativa en materia laboral y social que ha de servir en su momento 2 una Europa
politicamente integrada» {Cfr. M.C. PALOMEQUE: «Prélogo» a Derecho Social de
las Comunidades Europeas, pig. 15, Tecnos, Madrid, 1588).

{3) No es esta una cuestion que resida s6lo en la mente o en las actuaciones de los
Gobiernos, En una encuesta aparecida en Ef Pafs (19-XI-1992), en la que se
publicaban las opiniones de la poblacitn de diferentes Estados europeos sobre qué
decisiones deberfan tomarse por la CEE en conjunto o dejarse en manos de cada uno
de los paises de la componer, la materia referente & los derechos salariales, aparece
mayoritariamente como decisiones que deberfan tomarse independientementc por
cada uno de los pafses. en un lugar destacado y sohre materias como |a de tos derechos
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dumping social, o i 1a supuesta inexistencia de dicho espacio social es un camino
falso y peligroso para la construccion europea. Dudas ¥ temores que se manifies-
tan por los especialistas, incluso en los paises con més grado de avance social y
de mayor consolidacién del Estado del Bicnestar (4).

Pero, llevindonos el agua a nuestro molino, lo que parece muy cierto es —
como afirma BELTRAN AGUIRRE (5)- que el derecho comunitario sobre
politica social tiene précticamente una nula incidencia sobre el régimen juridico
de la Acci6n Social ptiblica en nuestro pais. O al menos de forma directa.

El Tratado de 1a Uni6n, digamos que ha ratificado todo lo expuesto anterior-
mente. De «muy suave» —en este sentido— lo ha calificado ALONSO OLEA (6),
¥ laverdad, es que con independencia de dos protocolas anejos, uno excluyendo
a Gran Bretafia, y otro de compromiso sobre el desarrollo de la Carta Europeade
los Derechos Sociales, en Politica Social «sélo una cosa es absolutamente
terminante, a saber la prohibicién de discriminacién salarial por razén de sexo»
(7). También debemos decir, que todo ello tiene otra lectura, la libertad fiscal ¥
lanueva ciudadania europea -en suma, la movilidad e interaccién de las poblacio-
nes- suponen, digdmoslo asf, un contagio inevitable y positivo. La duda estriba
en qué «enfermedad» triunfard més dentro de los diferentes tipos de concepcién
de los servicios sociales, y, especialmente, de la financiacién de éstos. En suma,
Maastricht, en este punto como en otros, y recogiendo la idea de GARCIA DE
ENTERRIA, «no es ¢l problema sino el comienzo de la solucién» (8).

2. Entrela crisis del Derecho publico, la huida a lo privado yelretornoala
sociedad civil

El segundo de los aspectos de este triunvirato critico, viene determinado por
los nuevos planteamientos existentes en el Derecho piiblico v las crecientes fugas
(yacasi huidas despavoridas) alo privadoy a la biisqueda de mayor protagonismo
de la llamada sociedad civil.

(4) Asi,porejemplo,enla RevistaalemanaZeitschrift fiir Sozialhilfe und Sozialgesetzbuch,
han aparecido en los meses de abril y mayo de este mismo afio, diferentes artfculos
en este sentido (cfr. F. SCHOSER: «Sozialraum Europa-Soziales Dumping oder
soziales Fortschritt?» y W. VAN VELZEN: «Eurcpa ohne Sozialraum-ein gefihrlicher
Imweg».

(5) Cfr.; El régimen juridico de la Accidn Social pliblica, IVAP, Bilbag, 1992, p4g. 133.

(6) «La Uni6n Europea y la politica social», en Espasia y la Unidn Europea, Plaza &
Janes, Barcelona, 1993, pig. 65.

(7) ALONSO OLEA, idem.

{8) Entre otras cosas, como afirmaba este autor, porque «la razén, finalmente {y para
algunos también la creencia en la fecundidad de los valores universales por encima
de la que pueden ofrecemos lus famosas singularidades étnicas o nacionales), nos
lleva a Maastricht inexorablemente» (cfr. «Maastricht no es el problema sino el
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Renovarse o morir es probablemente la mejor aplicacién de lo filos6fico-
literario que ha hecho el poder, y, en este sentido, modificar las instituciones, y

especialmente, la financiacién de los servicios saciales, empieza a contemplarse

como una de las pocas posibilidades de subsistencia de la idea originaria del
Estado Social como aquél que se hace responsable de [a «procura existencial», la
Deseinvorsorge de la que hablara FORSTHOFF. En el fondo, desde el punto de
vista que nos ocupa, en el ojo de este huracdn estd el mantenimiento del Estado
del Bienestar (9).

El debate anterior, sin entrar en profundidad en el mismo, nos reconduciria
de forma especial a la actual crisis econémica, que se manifiesta crudamente en
los servicios sociales con una sola frase: la falta de recursos. En otros términos,
puesto que de asignacién de fondos priblicos se trata, tenmninarfamos en ka
ecuacién costo-eficacia. Ecuacion que se resuelve, positivamente, por algunas,
como «beneficio social», y negativamente, por otros, como «politica de subsi-
dio». En cualquier caso, hay que decir, que la eficacia ( 10) no es ya un concepto
que se conforme o mida de forma exclusiva por aplicacion de opciones politicas
-aun desde unarestrictiva perspectiva, llamésmole, occidental- o de la alternativa
de mis o menos Estado de Bienestar, porque, sin asumir Ia totalidad de su
discurso, parece histéricamente indiscutible la afirmacién de LSOTELO((11),en
el sentido de que «los paises que han avanzado en la modernidad ticnen
sociedades y Estados eficaces, ..., existe una correlacién muy significativa entre
el grado de eficacia de la sociedad y el del Estadon,

Pero de vuelia al derecho piiblico y por lo que en estos aspectos acontece,
parece que admitida la situacion, y por tanto dado el escape de instituciones y
actividades hacia la esfera privada, estamos en presencia de una materia en la que
la actividad de la Administracién tiene que apoyarse cada vez, y especialmente

(9) Concepto escasamente discutido hace una década ¥ que encuentra, hoy, posiciones
tan criticas coma la de BERNALDQ DE QUIROS, que manifiesta que el «Welfare
State conduce a una sociedad cuyo centro de gravedad se desplaza de abajo z arriba,
Es decir, vacfa de tode contenido y aleja al individuo de las auténticas comunidades
naturales de la sociedad civil como la familia, para dirigirle al centro de una
administracién estatal, impersonal y elefdntica. De esta forma el Estado colectiviza
la viday estataliza al hombre». (Cfr. Proceso al Estado, Drac. Barcelona, 1988, pdg.
64).

(10) Aunque aqu{no nos estamos refiriendo de forma concreta a la eficacia en su sentido
estricto, que duda cabe que desde la perspectiva de la actividad normativa de la
Administracién, aquélla tiene especial relevancia y particular trascendencia en ia
normativa relativa al bienestar social. Y nos referimos 2 la eficacia Jjuridica, como
hasefialado F. BALAGUER, ensudoble aspecto: «1) Eficaciadelanormaen sentido
estricto: cumplimiento y aplicacidn. 2) Eficacia de la fuente en que se incluye la
norma: fuerza pasiva y activas (Cfr. Fuentes del Derecho. 1. Principios del
Ordenamiento constitucional, Ed, Tecnos. Madrid, 1991, 122).

(11) Cfr. <El Estado y los agentes socialess, en Crisis econdmica vy Estado del Bienestar,

e waman
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en los aspectos normativos, en el principialismo (12), 1a programa.ciéfl g13), yla
participacién ciudadana {14). A nuestro modo de ver estos tres principios, en el
<ampo que nos ocupa, van a conformar las bases que hagan posible una racional
reduccién de la intervencién administrativa, o al menos, el cambio en la forma y
en ciertos conlenidos de fondo, de esta intervencitn,

No obstante, cada vez que se proyecte reducir la funcidn del Estado, habrfa
que examinar detenidamente las posibles consecuencias de dicha accién y su
repercusién social, porque la eficacia, también, de esas actuaciones dependerdn
mucho de la receptividad (15) social que tengan. En cualquier caso, el problema
no sélo es de «encaje» social de determinadas soluciones, por mas que comporten
un beneficio econdmico. Precisamente desde el derecho piblico, y aun desde
posturas en las que estimamos la necesidad de optimizar con gestién privada
actividades tradicionalmente pidblicas no escondemos que la ejecucidn de algu-
nas de aquéllas nos dan verdadero pavor, no ya por la eficacia, sino por la posible
¢ incluso presumible falta de garantias.

Y esta parcela garantista de la actuacién administrativa no es ficil de rellenar
con la primera idea que surge de forma inmediata: el contrel, porgue los
mecanismos de control casi nunca son ficiles de estructurar, y lo que es peor,
suelen reflejar la misma ineficacia que se denuncia de la actividad que se
transfiere a lo privado, lo que nos lleva a compartir la postura de que «no es ficil
saber de qué modo proyectar una serie de instituciones para que sean capaces de
salvaguardar unos principios generales» (16). En gran medida es muy cierto, lo

(12) «Sdlo asf el Derecho puede cumplir su funcién ordenadora y racionaliza_dora,- pues,
de lo contrario, podria suceder—y nio seria la primera vez en nuestra historia reciente—
que cualquier parecido entre el sistema normativo y la dindmica social haya de
considerarse pura coincidencias. (Cfr. M. SANCHEZ MORON: Subvenciones del
Estado y Comunidades Autdnomas, Tecnos, Madrid, 1990, pdg. 84). ]

(13) Programacién que sufre un cambio importante, siendo adecuado aquf la idea de
programacidn relacional, que conecta con ¢l principialismo antes enunciado. Co-mo
afirma PAREIQ, «laprogramacién ieleoldgica (Zweckprogrammierung) se susnfu-
ye por que cabria calificar de «programacidn relacional» {Eelariame-
rangsprogrammierung), en la que no hay objetivos de perfiles nitidos, sino tan sélo
ideas esquemdticas, directrices y lineas de accidn, que deben ponderarse entre si».
(Cfr. Crisis y renovacién en el Derecho piiblico, Cuadernos y Debates, CEC,
Madrid, 1991). . ) )

(14) Sobreéstay su influencia y regulacién en el Ambito de los servicios socm.l.es. cfr. mi
trabajo «El principio de participacién en las Leyes de Servicios Sociales», en
Alternativas, n® 2, Alicante. En prensa.

(15) Sobre ésta y su relacién con la actuacién administrativa, c¢fr. el Informe de.la
O.C.D.E.: La Administracién al Servicio del Piablico, 2* edicién, MAP, Madrid,

1991.
{16) Cir. D. LYONS: Erhic and the Rule of Law, Cambridge, 1984, de la traducién
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ido de que «el Estado y la
JIMENEZ-BLANCO (17), en el senti (
‘ggziez:iigl;;y yano estindistanciados: la interaccidn es laregla generzltlrtgg:tlilg;:
i do el primero no se le 1 !
irfamos, se confunden Estado y sociedad, cuan : ,
:;:?Eivamente con el poder. El problema, bajo n;.xe;n;:rlla'ur_)tz :11; ;;s;aﬁm;,)si iti:l;a:;hl)a
i i i6n sistemdtica de la inis
precisamente, porla mtcn‘fenm | i O D oo
i Administracién se autoidentifica co g , 1
Sict::::::i’ iim una falta de didlogo o, al menos, de interlocutor véhdo ocfm lo:
f:iudadan’os o los grupos sociales, produciéndose como consecuencia y de form
reinvindicativa el retomo a la sociedad civil (18).

3. La crisis, la econfmica

Por iiltimo, la parte mads afilada de esta troika, que alfecta ctl;te{x;iréaelllt; 0)('1 :l::
i lotea entre los entresi) s
a necesaria a todos los demdés y que revo loser
g;?:crisis econdmica. Y cuando hablamos de ellaes me%;);; 1;(1:31:;3 z:n(‘;i: ;:;c)a:;r;
' isi fialaba JIMENEZ-
en monosilabo, de la crisis. Como sefi . : ( «e
2::11 El:l;l t6pico sefialar que, a loJargo de los dltimos dos tsxglc&::llags mem:a}s:::;;;
i del grado de intervencién oe
e = sando sstalan iblico intenta hacerle frente
ica... cuando estalla una de ellas, cll poder_ pi  inter
icc)?ll}g:lil:smmentos de que dispone para, vista su ineficacia, ir mventar;i;lnosr:brlz
2 dos a la situacién de las cosas».
1a marcha otros que sean mds adecua : i d Aliora o
i i i la intervencién del Estado va
sabemos si con los vientos neoliberales : _ i sorla de
| ejercici i ioni ondémico mixto en algunas parce :
el ejercicio de un intervencionismo econom: sl mcjor
i6n pabli i to de empresas pi
cién prblica, o, sencillamente, el ofrecimien
:)‘(:)SIOI‘ gara reservarse el Estado, la tutela, el control y el marco y desarrollo
i ivi inistrativas.
ivo de determinadas actividades ad.rmms
mml_?: que es indudable es ese oportunismo del Estado del que se 'l:bli];z
anteriormente. No es pues casualidad que esto afecte de forma especi 1:-3 s
servicios sociales, Decia MARTIN KNAPP (20) que en las @scus;c)lnis s:oz e
' izaci icios de asistencia social, la
i i6n y 1z organizacitn de los servicios
g::f:grj:ilg:a nhz guarflado un extrafio mutismo. Y no es que 'haya cgr};(;scgtg
econdmicos sobre el bienestar (21), sino que las opiniones, en sudia, de P.

e s s PERGZ DA . 1 rtonde a oiedad . TEE
(19 g;tir;?:algl:i)s;lzciégsgobre reconversion y reindustrializacién», REDA, n? 47,
20) léf:.d;:%{ ;Zirsé’aa%i% L(;é .ﬁé&cg;ri:;‘:“%d;g% ;;86{—2 1.988), dela versif).n espafiola de
0 it o LU SAVARRO: e
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0 PIGOU eran vélidas como andlisis de pasado, porque el concepto de bienestar
©s tan expansivo y cambiante que, incluso tendiendo a una constante ampliacidn
en sus elementos, como casi todos log conceptos «sociales», puede existir

- momentos en que su significado quede restringido. Quizis estemos en uno de
ellos. :

Pues bien, en todo este panorama resulta dificil, por arriesgada e incierta,
cualquier opcién legislativa determinante de a financiaci6n, y porelloel sistema
normativo no deberia serrigido, tanto en negar férmulas alternativas de financia-
cién o de repercusién de costes como en determinar la exclusividad de aquéllas
o la exclusién especifica de algunas de ellas. Y expuesta, aunque de forma
sinéiptica, 1a situacién, o al menos, la visién que tenemos de ella. Entremos a
contemplar la legislacién de servicios sociales ¥ laregulaci6n particular de estos
aspecios en la Ley de Servicios Sociales de Andalucia.

II. LA LEGISLACION SOBRE SERVICIOS SOCIAILES. EL CASO
CONCRETO DE LA LEY DE SERVICIOS SOCIALES
DE ANDALUCIA Y EL CONTENIDO DE SUTITULO Vv

1. Caracteristicas més destacadas de Ia legislacion autonémica en materia
de servicios sociales

Con cierta parsimonia, por no decir que lentamente, y con la aprobacién de
los Estatutos de Autonomia van a ir apareciendo las diferente leyes autonémicas
de Servicios Sociales. Y, decimos que de forma pausada, porque el proceso se
inicia formalmente en 1982 con la aprobacién de Ia Ley vasca ¥ se cierra con la
Ley de Cantabria 5/1992, de 27 de mayo, de Accién Social (22). Algunos afios
antes -en 1988- se habia creado el Ministerio de Asuntos Sociales, con lo que el
marco legislativo e institucional, tanto auto

nGmico coma estatal, es tan reciente
que queda completo en 1a década de los noventa.

(22) Ley2/1988,de 4 de abril, de Servicios Sociales de Andalucia; Aragén: Ley 4/1987,
de 25 de marzo, de Ordenacién de Ia Accién Social; Asturias: Ley 5/1987,de 11 de
abril, de Servicios Sociales; Baleares: Ley 9/1987, de 11 de febrero, de Acci6n

Social; Canarias: Ley 9/1987, de 28 de abril, de Servicios Sociales; Ley de Cantabria

3/1992, de 27 de mayo, de Accién Social; Ley 3/1986, de 16 de abril, de Servicios

Sociales de laComunidad Auténoma de Castilla-La Mancha; Castilla-Le6n: Ley 18/
1988, de 28 de diciembre, de Accién Social y Servicios Sociales; Catalufia: Ley 26/
1985, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales; Extremadura: Ley 5/1987,de 23 de
abril, de Servicios Sociales; Galicia: Ley 4/1993, de 14 de a

bril, de Servicios
Sociales; Ley 2/1990,

de 10 de mayo, de Servicios Sociales de Ia Comunidad
Auténomade La Riaja; Madrid: Ley 11/1984, de 6 de Junio, de Servicios Sociales;
Ley 8/1985, de 9 de diciembre, de Servicios Sociales de Ia Regitn de Murcia:
Navarra: Ley Foral 14/1983, de 30 de marzo, sobre Servicios Sociales: Pafs Vasco:
Lev 61982, d» 20 de mave. sahre Senvicine Qaninda. ¥ oo 1 1 - -
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Como afirma BELTRAN AGUIRRE (23) las Leyes de Accidén Social y
Servicios Sociales de las Comunidades Aut6nomas cumplen perfectamente el
papel de cabeceras del gruponormativo. Y aunque estas efigies normativas, como
veremos, no han sido esculpidas con demasiado esmero i técnica depurada, no
es ficil romper el fuego y disefiar un sistema piblico nueve con escasos
antecedentes internos y en el que casi todas las materias «sociales» tienen cabida
y referencia, por esto que no serfa arriesgado afirmar que la mayor virtud de estas
Leyes de Servicios Sociales es su propia existencia y lo que suponen como pilares
y puentes para el desarrollo normativo en la materia.

Y expuesto lo anterior, hay que decir que las leyes son continuas «exposicio-
nes de motivos», inclusodirfamos, de intenciones, y de intenciones programadticas,
Como manifestamos recientemente, se peca de un excesivo principialismo (24),
acompafiado -todo hay que decirlo- de falta de rigor terminolégica, por un uso
abusivo de expresiones vacias o de conceplos juridicos indeterminados.

Estas caracleristicas predeterminan ¢l cscaso arliculado con contenido sus-
tantivo, lo que conlleva, asimismo, la inexistencia de procedimientos concretos
para la obtencidn de beneficios o prestaciones, o la propia exigencia de éstos.

Dentro de estos aspectos criticos, también podrfamos sefialar ofras notas
diferenciadoras, como Ia marcada politizacién de los textos normativos, el
utdpico universalismo formalmente declarado sobre destinatarios y prestaciones,

la ausencia detallada de estructura jerdrquica y mecanismos de colaboracién en
la incipiente organizacién administrativa propia que se crea y las relaciones de
ésta con otros drganos y Entes o con otras Administraciones.

Por ltimo, por lo que respecta a la financiacién, y aunque toda generaliza-
cién es naturalmente perversa, diremos que existe una ausencia de un sistema de
financiacion estable y comprometido con la propia Administracién. Déndose, en
algunos casos, subvenciones y ayudas sin definicién ni diferenciacién y con
frecuencia excesivamente condicionadas.

2. Una breve intreduccién a la Ley andaluza

LaLey de Servicios Sociales de Andalucfa (L.SSA) fue aprobada en 1988, es
deciraproximadamente a mitad del periodo de consolidacién al que nos referimos
antes, y sigue ¢l esquema y estructura que de forma mayoritaria se reproduce en

(23) Cir. El régimen juridico de la accidn..., op. cit., pag. 131,

€24) No ya porque existe un enunciado numerado y reiterado —en todas las diferentes
Leyes autondmicas— de principios generales inspiradores y de aplicacion, sino
porque el articulado es en sf mismo una referencia constante a principios més que
definicién y regulacién concreta de la diferentes materias. Como principios mas
reiterados, podemos sefialar Jos del universalismo, igualdad, solidaridad, preven-
cién, participacién, planificacién. .. (cfr. una lista af respecto y la diferente regula-
cidn en C. ALEMAN v R. BARRANCO: Lepislacicn bdsica sobre Servicios
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elresto de la legislacién autondmicacn materia de asistencia y servicios sociales
En este fe_ntido s¢ trata de un ley no muy extensa {25), con amplias milas'
g;ogi:nnaucas l}: (;::n lll:;l divisién que responde a Jos apartados que, mds 0 menos
a repetida se dan e i i ’
Comma T ;:I:, At oan n la mayorfa de sus homénimas en fas diferentes
) Comienza la LSSA con una Exposicién de Motivos, Para continuar, en el
Titulo I, en el Ambito de las definiciones, principios ¥ toma de posicién en c;uan to
a‘I modelo escogido («El Sistema Priblico de Servicios Sociales»), con posterio-
ndafi se sefialan los tipos de servicios, contenido y equipamientos («Titulo II:
Accibn protecto'ra Y estructuracién del Sistema Piiblico de Servicios Sociales»)-
¥ Ias competencias y reparto de éstas entre los diferentes entes y érganos («Ti| tul(;
HI: De las competencia»). El Titulo IV se ocupa de las formas de gestién
pammpm.:ién de los usuarios, de otrag Administraciones, Instituciones y dcj;
Voluntariado social, entrando, al fin, el Titulo V en lag formas de financiacién
é:niﬁﬁ: pcl:r tltime, ter:!nina con un Titulo dedicada a las Infracciones y
S, ¥ las correspondi i ici ici itori
satorns ﬁ};; < pondientes Disposiciones adicionales, transitorias, dero-
‘Li.i LSS/‘\ va a simbolizar el «pasé a una expansion sin precedentes en log
Servicios sociales disponibles en la sociedad andaluza y se nos presenta ademds
como Instrumento corrector de los defectos de los equipamientos hasta entonces
implantados» (26). El objetivo de la Ley viene establecido en su articulo primero
que vaa dcc]a.rar de forma palmaria que no es otro que el de garantizar y regular
en la Con_lumdad Auténoma «un sistema publico de Servicios Sociales que
ponga a dlsp_osicién de las personas y de los Erupos en que €stos se intégran
;':c;:zos, ac?gmnes ¥ prestaciones para el logro de su Pleno desarrollo, asf como
Vencion, tratarni iminaci
maginacionn 2 ento y eliminacién de las causas que producen su

3. Elcontenido del Titulo V de la Ley de Servici i .
la financiacién y cios Sociales de Andalucia y

ElTftuloVde la‘LSS.A responde especificamente al enunciado que nos ocupa
puesto que la denominacién escueta es la de «Financiacién». Se compone de dos

(25) Con33 artfcu!?s. ocupa un tramo intermedio en extensidn, junto con la mayotia de
leyes afxtonémlcas de servicios sociales, salvando casos aislados come los de Murcia

) gf?r, aﬁm Gag;cxa (79 articulos), o, en el otro extremo, Navarra (14 artfeulos)
A + Ef Sistema Piblico de Servicios Sociales 7 isur,
Granada, 1991, iy, p ales en Espania, Impredisur,

27 R desa_rm'llo de este objetivo se va a concretar a través de los Servicios Sociales
comuaitarios (vehfculu. para conseguir unas mejores condiciones de vida de los
individuos y [a comunidad. mediante wna 2ccitn inteeradn v nalivatantad . b
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cortos capitules, de dos articulos cada uno de ellos. El primer capitulo estd
dedicado alo que se denomina financiacién piblica, tanto desde el aspecto directo
-art. 27 (28)- relativo a la financiaci6n por la Administracién autonémica, come
elde lacolaboracion -art. 28 (29)—, que tiene especial incidencia en estableceruna
serie de ventajas y/o preferencias en la transferencia de fondos a las Corporacio-
nes locales que cumplan con determinadas prescripciones. Una politica de
subvenciones condicionada que en aigunos aspectos seria, al menos, discutible.

Hay que decir que las referencias a la financiacién son escasas y sélo se
encuentran referencias causales en otros articulos de la LSSA (30), que, por otra
parte, parece igualar financiacién a provisién de fondos externos o ayudas
econémicas a entidades no integradas dentro de la Administracién autonémica o
local, excluyendo la financiacién privada como férmula de aplicaci6n, aunque
fuera de forma subsidiaria y parcial.

Probablemente si la Ley andaluza de Servicios Sociales se hubiese redactado
en estos momentos y dada la crisis econémica en la que estamos inmersos, el
Titulo V o no existiria -es decir se evitarfa un compromiso fehaciente con la
financiacién-, probablemente, su extension ocuparia una parcela superior que la
actual, con solo dos artfculos al respecto, Por otra parte, tampoco podemos decir
que haya, pese a las enfiticas declaraciones de los politicos, una excesiva
preocupacidn por ¢l estudio serio y la planificacién de la financiacién de los

(28) Art. 27 LSSA; «La Junta de Andalucfa consignars anualmente en sus Presupuestos
tos créditos necesarios para hacer frente a los gastos que se deriven del ejercicio de
sus propias competencias, los que resulten de la contribucién financiera a los
programas y servicios gestionados por las Corporaciones locales, asf como los que
sean precisos para colaborar con la iniciativa social, de conformidad con las
directrices marcadas por ¢l Plan Regional de Servicios Sociales y en el marce de las
previsiones de 1z presente Ley.»

(29) Art.2818SA: «1.LaJunta de Andaluc{a transferird a las Corporaciones locales los
medios necesarios para la gestién de aquellas competencias que le fueran delegadas
o asignadas en materia de Servicios Sociales. )

2. Las Corporaciones Locales que establezcan en sus Presupuestos consignaciones
para la financizcién de Servicios Sociales que sean contempladasen el Plan Regional
de Servicios Soctales, exceptudndose las aportaciones que reciban de otras Adminis-
traciones Puiblicas, tendrén preferencia para la celebracién de convenios de coope-
racioén y financiacion por parte de la Adminjstracién AutonGmica.

De igual preferencia gozardn aquellos Ayuntamientos que, en la implantacién de
Servicios Sociales que conlleven la construccién de un edificio orientado, en todo
0 en parte, a satisfacer necesidades sociales de la poblacién del municipio donde se
establezcan, colaboren como minimo con la aportacién del solar o de medios
sustitutorios, salvo en aquellos casos en que, por la Consejerfa de Salud y Servicios
Sociales, atendiendo a criterios de necesidad social o de disponibilidad de recursos,
se le exonere de dicha obligacién.»

(30) Asielapartadoa)del articulo8 LSSA, sefialaque «lapromocién y el desarrollo pleno
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servicios sociales. Sirva, en este sentido, de botén de muestra que este pariente
pobre de la Administracién, ya no tanto en Presupuestos -y que, probablemente,
dada las crisis actual, lo seri més-, no viene reflejado en el Acuerdo para el
Desarrollo Econémico v Social de Andalucia (31).

Eltema de la financiaci6n es de extrema importancia en estos momentos. Es
claro que el grado de desarrollo, también social, al que se ha llegado no es
fécilmente renunciable y en lo que respecta a las prestaciones sociales -que no
supongan subsidios generalizados- habrd que encontrar nuevas vias de financia-
cién o alternativas a la actividad piblica en este sentido. Y s parece que las
entidades locales, cada vez m4s, han adquirido Protagonismo y se muestran como
el cauce territorial mas adecuado para la prestacién, no parece menos evidente que
Ia situacidn econdmica de estos y ¢l nivel de enderdamiento (32) no permiten
muchas esperanzas en este sentido.

En Gran Bretafia u otros Estados europeos, donde el sistema piblico de
servicios sociales existe desde hace muchos afios ¥y con un mayor desarrollo que
en nuestro pafs, la reduccién del gasto y la creencia en los mercados han
significado la sustitucin progresiva, especialmente, de la iniciativa municipal,
en la prestacién de servicios personales por la iniciativa y fondos privados (33).
También es cierto que su generalizacién como receta universal podria tener
consecuencias dramdticas para grandes sectores de la poblacién (34), y, afiadiria-
mos, un coste elevado de la paz social que repercutirfa que duda cabe en la propia
economia y, a su vez, en la carencia de excedentes y por tanto de recursos
publicos. Pero el camino, al menos en un amplio espectro de prestaciones, va
indudable e indefectiblemente por un proceso de asuncién social -nos referimos
a comunidades y grupos sociales no al Estado o cualesquiera Administraciones-
de costes y de privatizaci6n gradual.

TORRENT ha distinguido a efectos de financiacién entre Organismos y
empresas piblicas y organismos y empresas privadas. Eatre los primeros, la
financiaci6n s6lo podrfa ser piblica, aunque cabe que el cliente aporte una parte del
coste; y entrelos segundos, tendrfamos financiacién piiblica, mixta yprivada (bien
porque el cliente paga directamente los servicios, bien mediante donacién) (35).

(31) Este Acuerdo fue firmado por la Junta de Andatucfa, CEA, UGT y CCOO, eldial7
de mayo de 1993,

(32) Téngase en cuenta que el nivel de endeudamiento de algunos municipios espafioles
estd tomando unas proporciones desmesuradas, Negdndose en algunos casos acifras
que sobrepasan ¢l 40% de su Presupuesto (cfr. en este sentido el apartado relativo a
Ia capacidad econdmica de los municipios en el capitulo IV de mi obra Creacidn y
segregacion de municipios, Marcial Pons, Madrid, 1993, pégs. 175 y ss.).

(33) Cfr. en este sentido VILLAR ROJAS: Privatizacion de los servicios pilblicos,
Tecnos, Madrid, 1993, pdg. 137.

(34) Cfr. M. LAFARRA: «Privatizacién y servicios sociales. El caso de Navarma», RTS,

n? 115, Barcelona, 1989, pag. 64.
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Siendo el anterior un esquema descriptivo y vilido para resumir 1a situacién
actual, ¢l Estado del post-Bienestar tendrd que encontrar soluciones nuevas, y
como diria MOIX, del entramado del futuro emergerdn nuevas formas de accién
social, que caerdn, en buena medida, fuera de 1a estructura del Estado y exigirdn,
por elle, nuevos canales de actuacién (36), y, ahadirfamos nuevas vias de
financiacién (37).

III. LA PARTICIPACION DE LOS USUARIOS EN LOS GASTOS DE
LOS SERVICIOS SOCIALES

1. La «participacifén» en los gastos: un recurso a la necesidad anunciada y
una garantia para determinadas actuaciones

Como hemos comprobado en ¢l epigrafe anterior, el articulo 30 LSSA se le
denomina «De laparticipacién de los usuarios en los gastos de los servicios». Hay
que decir, en primer lugar que la referencia a la participacién (38) es una forma
bondadosa de referirse al pago, a 1a contribucién u a otres érminos més tajantes.
Tradicionalmente el andlisis de la participacién se ha presentado desde el punto
de vista de intervenir activamente en las decisiones, en los procesos y procedi-
mientos, y que es menos frecuente que cuando se reclamen vias de participacidn

Piblic-Privat i Bienestar Social, Documents de Serveis Socials, INTRESS, Barce-
lona, 1991, p4g. 161.

(36) Cfr. M. MOIX: Bienestar Social, Madrid, 1986, 341,

(37} Formulas de participacién de los trabajadores y/o profesionales de los servicios
sociales, de [os usuarios, del desempefic, en definitiva, por Tos particulares de
actividades que la Administracién realiza, no estdn lejanas e incluso la posibilidad
de que parte de los servicios sociales se realizen mediante entidades societarias. En
este sentido existen ya propuestas interesantes como la de MARTIN MATEO (cfr.
«Los servicios locales. Especial referencia ala prestacitn bajo fésmulas societarias»,
REALA, n® 255-256, pags. 457-481, Madrid, 1992).

(38) La participaci6n es un concepto reiterado en la normativa de servicios sociales y sin
duda algunauno de los principios que han marcadoel proceso de institucionalizacién
de aquélios.

En la LSS A se alude a Iz participacitn en la Exposicién de Motivos, y se reitera en
el articulo 2° que la participaci6n es uno de los principios generales en los que se
inspira €l sisterna de servicios sociales andaluz. Sin embargo, en este articulo ya
aparece uma concrecidn mayor y, junte al desglose de otra serie de principios
(respensabilidad piblica, solidaridad, universalidad, prevencidn, globalidad, nor-
malizacidn, prevencidn, integracidn...), se sefiala (apartado 4%) que la participacién
se llevard a cabo «mediante la intervencién de los ciudadanos y usuarios, a través de
los cauces adecuados, en [a promocidn y control de los servicios sociales», existien-
do, especialmente cuando se regulan los 6rganos de gestién y participacidn (Conse-
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se haga desde el punto de vista de sufrir el coste de los servicios. Sin embargo, es
cierto que estamos ante un tipo de participacién. Una participacién impuesta y
soportada, donde, obviamente, existe un minimo o nulo grado de determinacién
del participante. Participacion, en suma, que se le puede Namar pasiva, aungue sea
solo para distinguirla de los otros tipos tradicionales de participacién.

Por otra parte hay que tener en cuenta que tanto la financiaci6n, incluso la
terminologfa de participacitn, de los usuarios en los gastos de los servicios
sociales no es una novedad de la Leyes autondémicas de servicios sociales. Ya la
Orden Ministerial de 26 de febrero de 1971, relativa al Plan Nacional de
Asistencia a los ancianos, establecia en su artfculo 5° la participacién de los
beneficiarios en el costo del servicio segtin «la proporcién que en cada caso se
determine, de acuerdo con la situacién econ6mica y posibilidades de los mismos.
Participacién que estaba referida a la ayuda domiciliaria, pero que la el Tribunal
Supremo entendié extensible a otros supuesto (39).

Ahora bien, al plantear el tema de la financiacién de los usuarios de los
servicios sociales, debemos especificar que dificilmente cabe aquélia para
soportar el mantenimiento de los servicios sociales comunitarios (40), Y €5 més
adecuada a los llamados servicios sociales especializados o sectoriales (41).

(39) «Sibienelingresoen lasresidencias de pensionistas s totalmente libre y voluntario,
unz vez conseguido, se establece una relacion bilateral entre las partes mediante la
cual una abona un precio y la otra siministra los servicios privativos de su actividad
asistencial sometiéndose el pensionista a la nomativa por la que se regula su
funcionamiento, y enire ella, a la OM Trabajo 26 febrero 1971 (Plan Nacional de
Asistencia a los ancianos), cuyo articulo 5 ya previene una participacién de los
beneficiarios en el costo del servicio segiin «la proporcién que en cada caso se
determine, de acuerdo con la situacién econémica y posibilidades de los mismos»,
participacién que, aunque referida a la ayuda domiciliaria, es extensible a otras
modalidades que integran la accién protectora de este servicio social, porcuanto no
supone sino la recepcién del principio de solidaridad coactiva en funcién de
compensacion de los que mds tienen 2 aquellos que carecen de los medios econémi-
cos suficientes para sufragar las prestaciones, y elintina toda idea de lucro mercantib»
(STC 20-X1-1986, Sala 6% ref. Azd. 1986, 6.484).

(40) Siobservamos las dreas de actuacién reservadas en el articulo § LSSA a los Servicios
Sociales Comunitarios, veremos que su actividad va enfocada, de forma especial 8
la promocién, planificacién, coordinacién, asesoramiento e informacion. Asf el
articulo citado va a establecer, entre otras, la atencién y promoci6n del bienestar de
la familia y de lus unidades de convivencia alternativa, Ia atencitn ¥ promocidn del
bienestar de la infancia, adolescencia y juventud, de la vejez, de las personas con
deficiencias fisicas, psiquicas y sensoriales; la prevencitn de todo tipo de
drogodependencias, etc.

(41) Los Servicios Sociales Especializados, como los denomina el artfculo 11 LSSA, van
dirigidos, en primer lugar, a la familia, infancia, adolescencia, juventud; en segundo
lugar, a la tercera edad; en tercer lugar, a los toxicémanos; en quinto lugar, a las
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8in embargo y como es légico cxistc{l excepeciones, sobre lasuqug, aclle?::;
se han dado y se dan, tanto aplicacidn directa, como el dcsm;o o g; egf inas
experiencias de financiacién, como es la gue, precisamente acabamos
nos en cuanto a la Ayuda a Domicilio (42).

2. La excepcionalidad del sistema y su determinacién reglamentaria

Como ya hemos tenido oportunidad de c?om:probar, el artl’m_xlo 30 LSHS;IAIKI)Z
que viene a establecer, en definitiva, s la posibilidad de cnmipartu' o 501]): o8
gastos ocasionados por las prestaciones sociales de llos usuarios. A‘thc;ra3 (;CE’SLS "
qué casos procede esta posibilidad? E_l apartado primero .de] articu ? : o
sefiala que «en los casos y conlos criterios que reglamenta.na!neme Ze 1_]cn,i£ados
establecerse la participacién de los usuarios en la financiacién de determ

2.
smch::);rimero que se observa en este apartado del articulo 30 es e; ca.réc:_xi' ;l:
excepcionalidad de este supuesto («en los casos. ..),_ que se remacha poii or
mente («determinados servicios...»), y que en definitiva supone que en ning
eneralizacién. '
mOHE:I\ ;chl?:;: ;Iugar, existe una remisién reglamentaria, no ya sélo para f:stm_?;
qué, o cudndo, sino, incluso, cémo podré establecerse esta fofma de pamc::;_)ac:1
de los usuarios en los gastos que se producen por la prestacidn de determina los
servicios. Hemos de decir que nos parece una potestad gubef'nam_e.mal excesiva
y nofundameniada. Unacosaes que scael Gobierno antonémico quien dctc.rmme
las férmulas o, incluso, la participacién concreta de un grupo de u'sfuanos ya
establecido previamente, y otra muy distint.a.es que quede. sujeto a di er;nteze)lrﬂ
cambiantes politicas coyunturales los servicios o prestaciones que‘pue‘a‘:.lr e
objeto de contribucién por parte de los usuarios. Oal menos, deberia exis :
marco notmativo mas detaliado donde el Ejecutivo no tuviera unas prerrogativas
itantes. .

- dS;O{::;r aspecto cabe, por iltimo, destacar en t':ste primer apartfac‘ljo gei
articulo 30 LSSA y no es otro que la aparente contradiccién entre €] enunciado ::
articulo «De la participacién de los usuarios en los gastos de los serwc;o_s », ty a
referencia in fine del pdrrafo primero a [a financiacién, concepto diferen eé
mucho mas amplio que el de gasto. Como veremos éstees el conclu_yente pueilsna
que los apartados 22 y 32 de este articulo, que ahora comentaremos, imponen

delincuencia y 1a reinsercion de los ex-reclusos», y a otros «colectivos sociales que
requieran una intervencién social especializada». Y dado que estos se xéz;n a
desarrollar a través de los equipamientos previstos en el artfculo 12 LSiA,:s (‘:11;
los propios Centros de Servicios Sociales, Centros de D_la, Cer_ltms e _coglen:
Residencias, Centros Qcupacionales, de rehabilitacion social, etc.; serd precisam
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serie de limitaciones que hacen que la interpretacién del vocablo «financiaciéns
s6lo pueda entenderse desde el punto de vista de parte del costo del servicio,

3. Condicionantes en su aplicacién

El articulo 30 establece con buen criterio dos restricciones a este principio,
pordemds evidentes y necesarias. Asiel apartado segundo de este precepto sefiala
que en «los servicios piiblicos y en los privados subvencicnados, las aportaciones
de los usuarios no podrdn ser superiores al coste real del servicio o, en su caso, a
la diferencia entre Ia subvencién ¥ dicho coste real». Sin embargo, esta declara-
ci6n gue pudiera parecer absolutamente didfana y i6gica, quiebra desde el punto
de vista de que es dificil, salvoen los casos de subvenciones concretas y divisibles
en funcién de prestaciones determinadas e individualizadas, cuantificar la parte
de subvencidn que pudiera aplicarse a un servicio concreto, su coste real (entre
Olras cosas porque no todos los servicios tienen un contenido econémico

concreto), y efectuar la operacién matemdtica para que pague el uspario ese resto.

Para evitar lo anterior, salvo en los casos concretos aludidos, harfa falia
establecer un catilogo de prestaciones objeto de posible contribucién econémica
-total o parcial- por parte de] usuario, y que ademds ello se hiciera con rango
normativo suficiente para garantizar arbitrariedades e inevitables discriminacio-
nes con diferenies usuarios de los distintos entes territoriales o entidades privadas
prestadoras de Servicios Sociales en el 4mbito de nuestra Comunidad Auténoma,

4. Universalidad de la prestacién y distribucién de las cargas

Por su parte ¢l apartado tercero, va a realizar un compromiso tajante con los,
en definitiva, fundamentales ~que no dnicos- destinatarios de [a prestacitn social.
Asf{establece que «ningdn titular de derecho que carezca de recursos econdmicos

(42) Ei articulo 10 LSSA va a especificar los servicios concretos a prestar por los
Servicios Sociales Comunitarios, que se dividen en los de informacicn, valoracitn,
orientacion y asesoramiento al ciudadano; los de cooperacién social, los de ayudaa
domicilio; los de convivencia ¥ reinsercion social, y otros que la dindmica social
exija. Pues bien, sélo paecen objeto de esta participacién en los gastos por parte de
ios usuarios, los de ayuda 2 domiclio, dirigidos a la prestacién de una serie de
atenciones de cardcter doméstico, social ¥ de apoyo personal a individues o familias,
facilitdndoles la autonomfa en sy medio habitual; y, en cierta manera, los de
contvivencia y reinsercién social, enla medida que tienen como funcién «la bisqueda
de alternativas al internamiento en instituciones de las personas que se encuentran
enesneciales condicionas de marginaciin nrctEandn I inenrmorami de fe tod o 1.
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(43) quedard excluido de la prestacién del servicio». Aqui, al contrario que en el
casoanterior, escasas criticas se pueden argumentar, sélo que quizd pudiera haber
sido interesante la incorporacién del principio de subsidiariedad, de aplicacién
bastante extendida en diferentes paises europeos (44), y que en una interpretacion
amplia, podrfa, incluso, llevar como consecuencia, dentro del supuesto que
analizamos, a la distincién entre aquellos usuarios que careciendo de recursos en
un momento determinado puedan obtenerlos por sus propios medios, o de otros
-caso de los familiares- econdmicamente capaces de asumir el costo de los
Servicios que sin ser -obviamente- negados han sido prestados, de aguellos otros
usuarics que no sélo carecen de medios sino que, ademds, no pueden asumir, ni
ellos ni terceros especialmente cualificados, el coste del servicio o de parte del
" servicio prestado.

(43) Una interpretacién sistemitica de la propia LSSA, nos llevarfa a entender que se
puede trasladar a este lugar los conceptos de personas en situacion de extrema
necesidad probada o aquellas que no pueden atender a sus necesidades bdsicas de
subsistencia, que utiliza ] artfculo 14 LSSA de cara a la concesidn de prestaciones
econdmicas,

(44) Comorecoge VILLARROJAS, op. cit., pdg. 137, citandoa BUTCHER et alii{Local
Gavernment and Thatcherism, Routledge, Londres/Nueva York, 1990, pégs. 86-
87), con la aplicacidn de este principio en el mundo anglosaj6n, no supone que los
servicios sociales (alosmunicipales se refiere en concreto) vayan adesaparecer, sino
que «s¢ ha intentado reconducir su actividad paraque, en lugar de prestar un servicio
universal, asuma la funcidén de direccion y planificacion de la iniciativa privada. ..,
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