Contratacion externa: experiencia

de los ultimos afios (7

Voy a sefalar los rasgos que van
a enmarcar el andlisis, breve andlisis,
que voy a hacer de las distintas for-
mas de contratacién de servicios que
en la actualidad se estan utilizando
por las Administraciones publicas, en
el campo de los servicios sociales.

Lo primero que debo senalar es
que el sistema publico de servicios
sociales es un sistema nuevo. A mi
modo de ver, no esta ni siquiera con-
solidado; se ha fundado, se encuentra
hien fundamentado, pero practicamen-
te no se han puesto mas que las pri-
meras piedras, los cimientos.

El sistema publico de servicios
sociales, como parte integrante de los
sistemas de proteccién social, se
empieza a construir a partir de la
Constitucién del 78. La década de los
ochenta ha sido el periodo fundacional
en el cual se han elaborado las leyes
de servicios sociales de las Comuni-
dades Auténemas, se han reagrupado
competencias en nuevos 6rganos
administrativos, se han creado nuevos
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servicios y se han disefiado y puesto
en marcha las prestaciones basicas.
Es de esperar que la década de los
noventa sea la que nos traiga su
estructuracion y consolidacion, y como
muestra de ello empiecen a tener un
lugar en la conciencia de los ciudada-
nos y a ser reconocidos por la opinién
publica. Hoy por hoy, y recientemente
he tenido experiencias muy concretas
a este respecto, hay una inmensa
mayoria de ciudadanos que no saben
explicar qué son los servicios sociales
¥ una gran parte de esa mayoria des-
conoce absolutamente su existencia.
Tal desconocimiento es una reali-
dad importante a tener en cuenta,
pues a veces, influidos por nuestros
ambientes de trabajo en los que se
conoce “todo” sobre los sistemas de
servicios sociales, por ser éstos nues-
tra dedicacién fundamental, no perci-
bimos que al igual que !a opinidn
publica no es consciente de la cons-
truccién de ese sistema, gran parte de
los funcionarios que intervienen en los
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procesos administrativos que se deri-
van de la accién de servicios sociales
de las Administraciones publicas, tam-
poco tienen plena conciencia de ello,
Es tacil encontrar casos en los que se
sigue manteniendo una imagen tradi-
cional de accién social como benficen-
cia, heredada de la Ley General de
Beneficencia del siglo pasado. Se
conoce la existencia dal Instituto de
Servicios Sociales de la Seguridad
Social {INSERSO), pero se descono-
ce, por muchos funcionarios, la finali-
dad real, los objetivos y las activida-
des que realizan los departamentos
de servicios sociales de los propios
Ayuntamientos, Diputaciones o Comu-
nidades Auténomas en que prestan
servicios.

No se acaba de entender que se
estd intentando construir un sistema
de proleccion social equiparable a otro
sistema cualquiera de servicios publi-
cos, como pueden ser el sistema edu-
cativo o el sistema sanitario, por poner
ejemplos. Si no se tiene conciencia de
que se estd consiruyendo el sistema,
menos aln se tiene de que ese siste-
ma es parte integrante de los servicios
publicos que las Administraciones tie-
nen obligacién de facilitar, en razén de
la doctrina social y politica que inspira
a nuestra Constitucién, cuando en su
primer articulo sefiala que nuestro
Estado es social y democratico de
derecho.

Si en las Administraciones estas
ideas no estan claras, en la opinién
publica menos.Incluso muchos prote-
sionales, que trabajan en entidades
que desarrollan actividades de accidn
social, tampoco llegan a tener una
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conciencia del significado del sistema
publico de servicios sociales y del
papel que ahora tienen que desempe-
far los poderes piblicos. No parece
asumirse, con todas sus consecusn-
cias, fa idea de que la Administracién
no sélo va a tener algo que decir en
materia de servicios sociales, sino gue
es la voz mas importante, no la Unica,
pero si la de mayor autoridad, y ello
porque asi lo ha decidido el propio
pals a través de sus legisladores y de
la Constitucién. Hay algunos ejemplos
de estas situaciones, especialmente
en el terreno de los servicios especia-
lizados como proteccién de menares,
en los que las contradicciones entre la
conducta de algunos profesionales y
la legislacién se hacen manifiestas.

La dltima de las reflexiones gené-
ricas que quiero realizar, como marco
de esta exposicién, hace referencia a
la segunda de las parles que constitu-
yen las relaciones contractuales que
vamos a comentar. Ademas de los
problemas anteriormente sefalados, y
que afeclan esencialmente a la Admi-
nistracién, ésta se encuentra con un
anadido a la hora de perfilar {as for-
mas juridicas que deben adoptar las
entidades con las que puede relacio-
narse contractual o convencionalmen-
te en el campo de los servicios socia-
les, La mayoria utiliza la forma de
Asociacion, de conformidad con la Ley
de 1974; también son importantes por
niumerc las Fundaciones; la mayor
parte de las entidades se definen
como "sin animo de lucro” y, a la hora
de plantearnos sus relaciones con la
Administracién, estamos jugando con
una variedad de supuestos en los que
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en muchas ocasiones no se estan
ajustando las condiciones que cfrecen
con las exigencias que las leyes esta-
blecen, io que provoca situaciones de
gran confusién, como mas adelante
voy a destacar.

Sentadas estas premisas inicia-
les que nos permiten establecer unos
cuantos rasgos del contexto en que se
mueven las relaciones entre entidades
privadas y Administraciones en el
campo de los servicios sociales, pase-
mos a ver las formas méas usuales en
que se materializan esas relaciones
desde el punto de vista contractual-
administrativo.

Podemos iniciar nuestro catalogo
con la férmuia, digamos mas benévola
y menos rigida juridicamente; me
refiero al convenio-programa, modali-
dad efectivamente muy benévola y
muy poco rigida, porque no se trata ni
de un convenic ni de un contrato; se
trata claramente de un acto de sub-
vencién, por parte de la Administra-
cién de la actividad de una entidad pri-
vada, subvencidn, si se quiere, pac-
cionada, cuya naturaleza juridica
viene determinada claramente por ser
un actoc administrativo unilateral, por el
que se decide otorgar una cantidad de
dinero a fondo perdido a una entidad
X, para el desarrollo de determinadas
actividades. En absoluto se puede
considarar bajo criterios contractuales.

La férmula mas extendida, de la
que mas se habla, a la que desde la
gestion técnica y politica nos referi-
mos constantemente, quiza como la
ideal para conseguir acabar de estruc-
turar el sistema de servicios sociales,
es la figura del concierto. Pero al
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hablar de concierto podemos caer en
una confusién si no somos un poco
cuidadosos, ya que bajo el mismo
nombre coexisten dos modalidades.
Una es la contemplada por el regla-
mento de contratacién como una de
las formas de gestion de servicios
publicos. La otra, y habituaimente la
mas utilizada, es precisamente el con-
cierto excluido de la Ley de Contratos
del Estado, en algin caso expresa-
mente, en la mayorfa de forma tacita.

Se esta utilizando Ultimamente
ofra via, en muchos casos de manera
adecuada, pero en otrgs con serias
dudas sobre su pertinencia juridica.
Me refiero al Decreto 1005 de 1974,
que regula los contratos de asistencia
técnica y que expresamente excluye
su utilizacién para los casos en que el
objeto de contrato sea la gestién de
sefvicios publicos. Precisamente para
gsa gestion se utiliza esta modalidad
de contrato, y aceptandose como tal
por técnicos expertos en contratacion,
interventores y demas funcionarios
cualificados. Sélo el desconocimiento
generalizado del caracter de servicio
publico de los servicios sociales
puede justificar esta situacion de clara
infraccién normativa.

Por Ultimo, debemos referirmos a
la Ley de Coniratos del Estado y el
Reglamento de Contratacién y las dis-
tintas formas que regulan la gestién
de los servicios pablicos. Asl nos
encontramos con la concesién por la
que el empresario gestiona el servicio
a su riesgo y ventura; la gestion inte-
resada en cuya virtud se compromete
el empresario a participar en los resul-
tados de la explotacion del servicio, en
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la proporcidn que se establezca en el
contrato; el concierto con persona
natural ¢ juridica que venga realizan-
do prestaciones analogas a las que
constituyen el servicio publico de que
se irate; 0 bien la creacién de una
sociedad de economia mixta, es decir,
con capital pablico y privado.
Evidentemente, el modelo de
concierto sefalado es una de las
modalidades para la gestion de servi-
cios sociales, absolutamente idénea.
Perc no la unica, porque tanto la ges-
tién interesada como la concesién tie-
nen cabida en nuestro planteamiento.
Resullaria interesante que aiguna
Administracién otorgara en régimen
de concesién, por ejemplo, una Resi-
dencia de Ancianos manteniendo con-
diciones de funcionamiento {aportacio-
nes de usuarios, procedimientos de
ingreso, etc.) similares a las que se
apliguen en las residencias de gestién
directa de esa misma Administracion.
Pero las experiencias existentes
no se refieren a supuestos como el
descrito, sinc a la utilizacién, como ya
anteriormente he apuntado, de fa figu-
ra del concierto excluido def ambito de
la Ley de Contratos def Estado. Exclu-
sién que en muchos casos no cuenta
con suficiente base legal para ello.
Debe hacerse mencién de una excep-
¢ién en el caso de Navarra, que cuen-
ta en la Ley de Conciertos con un ins-
trumento legal suficiente, otorgado
previo cumplimiento de requisitos y
procedimientos para llegar a poder uti-
lizar esta via sin problemas. Pero en
el resto de las Administraciones se
estd haciendo excepcién de la aplica-
cién de la Ley de Contratos, por apli-
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cacion del articulo 2 del propio texto
legal, con una liberalidad absoluta-
mente extraordinaria. Comportamiento
que afecta a la mayoria de las Admi-
nistraciones, incluida la de la Seguri-
dad Social, ya que la propia orden de
conciertos del INSERSQ, publicada na
hace mucho tiempo, peca de los mis-
mos defectos a que vengo aludiende.

Intentaré deducir de lo dicho dos
conclusiones: la primera, destacar la
confusiéon existente en el campo de
las relaciones entre Administraciones
publicas y entidades privadas en
materia de servicios sociales respecto
de las férmulas para su formalizacién:
contrates, conciertos, convenios, etc.
La segunda, sefalar mi opinidn favo-
rable a la plena utilizacién de la Ley
de Contratos del Estado; ello exige
una aceptacion plena del mercado y
de la participacién de entidades mer-
cantites en el campo de los servicios
sociales. Esta posicién puede tener
algunos riesgos, pero, sin duda, son
mas las ventajas que los inconvenien-
tes; en todo caso es un tema que
queda abierto al debate. Y, desde
luego, en el bien entendido de que en
ningln caso debe limitarse la posibili-
dad de mantener formulas de concier-
to para enlidades sin animo de lucro,
siempre que se encuentren bien fun-
damentadas juridicamente.

La propuesta de utilizacion de las
vias juridicamente “normalizadas”
para la contratacién de la gestién de
servicios en materia de servicios
sociales no significa, por otra parte,
correr ninguna aventura, sino seguir el
ejemplo de otros sectores de activi-
dad que nos llevan una gran ventaja
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en gestién de servicios publicos, como {} Comunicacién presentada en las Jorradas

: “Plblico-Privado y Bienestar Social. Elemen-
pueden .SBI' el transporte, Ia. sanldad' .0 tos para el didlogo: Administracion, Sociedad
la ensehanza, etc., que vienen utili- Civil y Mercado”, celebradas en Barcelona,
zando esta legislacion desde hace an febrero de 1981 y publicados por el
. : : INTRESS con &l titulo; Tecnologlas de fa
tiempo y a‘?ummando expe.rlencla informacién y Servicios Sociales (TISS).
sobre sus diferentes alternativas, lo Madrid, Intress, 1992,

que en todo caso nos ser& (til para
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prevenir Ios‘rlesgos o fracasos que Conseyeria de Integracién Social
naosotros temiéramos tener. de la Comunidad de Madrid
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