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EL MARC JURIDIC GENERAL DELS CENTRES |
ESTABLIMENTS DE SERVEIS SOCIALS A ESPANYA

l. INTRODUCCIO.

Una part molt important de lI'accid social es desémya en el marc d’establiments
d’'indole diversa que atenen a persones que esnt@bealguna situacié de necessitat:
els centres i establiments de serveis socials gsponen, en efecte, a una variada
tipologia (pel col-lectiu de persones als que atepel seu caracter residencial o no, per
la seva titularitat, etc.) i en els quals es gemnga intensa relacio entre I'establiment i

els que en sén beneficiaris i, en consequenciasicagroblematica juridica.

Aquesta problematica juridica es refereix a tossaalpectes propis dels establiments
socials com a marc instrumental per a la prestéeiderveis a les persones que hi sén
ateses: aixi, les questions vinculades a la titatarorganitzacio i financament dels
centres, les relatives a les condicions d’accé&mpnencia, les que tenen a veure amb
I'ordenacié de la convivencia que té lloc als cest(drets i deures dels usuaris i del
personal dels centres) o amb responsabilitats fdeedts tipus que poden generar-se.
Malgrat la indubtable importancia dels establimedés serveis socials i I'entitat i
varietat de les questions juridiques que s’hi glgan, la matéria ofereix un tractament
normatiu dispers i, en molts casos, insuficierddgptambé d’'una escassa consolidacio a
nivell doctrinal. Aquesta situacié contrasta clagatamb la que ofereixen altres ambits
prestacionals del nostre Estat social, com sofstnsa educatiu o sanitari, que tenen
un tractament molt més complet i consolidat tant’'ambit normatiu com en el

doctrinal.

En aquest treball ens proposem tractar els dife@syectes que planteja I'estatut juridic
dels establiment socials des d’una perspectivauotej per abastar una visio cabal de
l'estat de la questié i indagar sobre els princpabpectes problematics que es
plantegen. Pero abans de tractar separadamenspast@s apuntats, resulta necessari
fer una consideracié general del marc conceptlegal en que avui s’insereixen els

establiments socials; marc que no és altre quaeskg construeix al voltant de la nocio



de serveis socials (apartat Il). | també resultees®ari realitzar una aproximacio de
conjunt a la realitat d’aquests centres en els mésnactuals, resultat de I'important
procés de transformacié que s’ha esdevingut edidasres decades (apartat Il).

. LES TRANSFORMACIONS DE L’ACCIO SOCIAL PUBLICA: DE L A
BENEFICENCIA ALS SERVEIS SOCIALS. ALGUNES
CARACTERISTIQUES DELS SISTEMES AUTONOMICS DE SERVEI S
SOCIALS.

L’acci6é social publica ha experimentat una profumdasformacié al llarg del segle
XX, fins donar lloc als sistemes moderns de sersecsals, la responsabilitat dels quals

se situa avui en el nostre pais substancialmelarmabit de les comunitats autonomes.

Les passes que s’han anat donant en aquesta @évslutiben coneguts, perdo convé

recordar algunes dades al respecte.

Es perfectament conegut en primer lloc que elersiss de serveis socials troben les
seves arrels en la tradicion@neficenciaconcepte que, amb una historia multisecular,
va constituir el referent fonamental d’'una legigamd hocpromulgada durant el segle
XIX: primer, la Llei de beneficencia de 6 de febder 1822 —aprovada per tant durant
el denominat «trienni liberal»— y, posteriormeatllei de 20 de juny de 1849 i el seu
Reglament de 14 de maig de 1852. Una legislaciewénla obviament amb els
postulats ideologics i amb les institucions adntiatsres de [I'Estat lliberal
decimononic que, pel que fa en particular a la dei1849 i el seu Reglament de
desenvolupament de 1852, aconseguirien una vigedd&tada, ja que, amb
independéncia de la seva progressiva obsolescehitéag del segle XX, el cert és que

no ha estat formalment derogada

! Sobre la legislacié de beneficéncia citada duehrsegle XIX al nostre pais, vegeu Juan Luis

BELTRAN AGUIRRE, El régimen juridico de la Accion Social publjd& AP, Ofiate, 1992, pp. 81-89, i

J. M2, ALONSO SECO y B. GONZALO GONZALEZ,a Asistencia Social y los Servicios Sociales en
Espafia BOE, Madrid, 22 ed., 2000, pp. 75y ss., i méplament, Marc MARSAL i FERRERRobreza

y beneficencia publica en el siglo XIX espafiobx Nova, Valladolid, 2002. Al llibre d’Aurelio
GUAITA, Derecho Administrativo Especjdl, reimpresion 1965, Libreria General, Zaragqza, 137-
153, pot trobar-se una exposici6 de sintesis dieedalacié sobre beneficéncia vigent a Espanya a
principis dels anys seixanta del segle XX. Unarggsant reflexié sobre el concepte de beneficéntia
explicacio de les linies essencials de la sevaaegupositiva pot veure’s a I'estudi de Luis MabilEZ-
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Des del concepte de beneficéncia es transitarigrggeivament cap al absisténcia
social predominant de manera clara durant els anysrgeixaetanta del segle passat
—rper la qual cosa no pot sorprendre que es plasanCanstitucioé de 1978, en lloc del
concepte de beneficéncia, per definir una matéiaanpeténcia autondmfea i que
encara avui esta operatiu en molts ambits, si béraelepte esmentat d’assisténcia social
ha tendit a ser substituit pel sierveis socials

Segons s’ha desenvolupat més ampliament en urbalt@g, el concepte d'assisténcia
social es caracteritzava, d'acord amb la doctried'@bocd, per una série de notes
caracteristiques que la singularitzen davant Emntbeneficencia. Notes que poden

reconduir-se a les seglents idees:

1) En primer lloc, I'assistencia social es concepcun contingut prestacional més

ampli que la tradicional beneficencia, en la mesqug no només pretén oferir

PICAZO JIMENEZ,La legislacion de Beneficencia en Espaéa el libro de J. L. PINAR MANAS y A.
REAL PEREZ, Legislacion sobre instituciones de Beneficenciatipalar, Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, Madrid, 1987, pp. 19-34.

2 Resulta convenient recordar que el text del letejde Constitucié inicialment manejat per les
Corts Generals es referia aBaneficéncia i Assisténcia soc@m materies que podien assumir totes les
comunitats autdnomes (art. 14%)1amb una juxtaposicié de les dues nocions quétees explicable en

el context institucional de I'época, tenint en céengue, encara que en aquell moment I'expressié en
voga era clarament la d'assisténcia social, coemiviencara llavors les normes i actuacions
administratives vinculades tant a la vella expéessineficéncia com a la nova d’assisténcia sosggise
que la transicié cap a aquesta Ultima s’haguésinatmVa ocorrer, pero, que la menci6 a la benafize
desapareixeria del precepte (art. 148.1.20 delfiextment aprovat) com a conseqiiéncia de I'aprdvac
d'una esmena de supressio en la Comissié Constitakidel Senat que deixava tan sols la referéncia
I'assistencia social com competéncia assumible Iggrcomunitats autdbnomes. Una esmena que no
pretenia de cap manera reduir I'espai competeaci@nomic, sind només eliminar una expressioé que es
considerava superada i que mancava d'encaix enomfext de I'Estat social que la Constitucio
consagrava. Aixi es desprén clarament de la defdlaspiesta esmena que va fer el Senador Lorenzo
MARTIN-RETORTILLO davant la Comissié Constitucional del Senat (DilriSessions del Senta, 12 de
novembre de 1978, nim. 53, 25080-1) de la qual ddmapte en el seu llibrdateriales para una
Constitucién Akal, Madrid, 1984, pp. 190-192. Després de réoar tot alld positiu que historicament
s’havia realitzat en el marc de I'expressié bemefita per ajudar de molt diferents maneres a la
humanitat dolencosa i després d’indicar que l'ekigia d'aquesta («fer el bé») abonaria el seu
manteniment, el Prof. MRTIN-RETORTILLO va explicar els motius pels quals defensava lacien
Unicament d’assisténcia social, aclarint que estava d’'una mera questié que no afectava el repanti

de competéncies entre I'Estat i les comunitatsraortes.

3 En el trebalSobre el concepto constitucional de AsistenciagbdRAP, 161 (2003).

4 Tenim en compte aqui especialment les aportagienRamén MARTIN MATEO,Sobre el
concepto de Asistenciaocial en el llibre col-lectiuProblemas fundamentales de Beneficencia y
Asistencia socialMinisterio de la Gobernacion, 1967, pp. 53 y 6¢-65, aixi com el seu ampli i
documentat treballa Asistencia social como servicio publidacluido como estudio preliminar del libro
Guia de actividades publicas asistencial®tinisterio de la Gobernacién, Madrid, 1967, pp- 64.
També Gregorio RUBIO NOMBELACaridad, Beneficencia y Asistencia sociah I'obra ja citada
Problemas fundamentalggp. 77-78.
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prestacions de mera subsisténcia a aquells quekes en situacioé d’indigencia total,
sind atendre una série de necessitats considdnadiegies socialment en un determinat
moment historic, de manera que I'Estat asseguraasseyol persona el manteniment

d’un nivell vital minim.

2) La posicio juridica del destinatari de les pegtns resulta clarament reforcada en la
mesura en qué el caracter merament «graciable»s@igbueix a les prestacions

atorgades per la beneficéncia queda superat matpanges regulacions normatives que
reconeixen un dret subjectiu a les prestacionssst&Encia social si es compleixen els

requisits establerts en cada®as

3) Un tercer tret identificatiu de I'assistenciaisbté a veure amb la seva relacié amb
les prestacions ofertes per les diferents assegesasocials, que van ser reordenades
conjuntament en un sistema general de la SeguBet@al a través de la reforma de
1963-1966. A diferéncia de la beneficencia decinmic®) I'assistencia social es
configura en un moment en qué es troba ja plenamssgntada la proteccio social
atorgada als treballadors i a les seves familiesipeegim public de Seguretat Social.
L’espai potencial de I'assisténcia social no eratpat tan ampli com el de I'anterior
beneficéncia, ja que una bona part d’aguest quejdagabert per la Seguretat Social;

> Cal matisar-se en qualsevol cas que aquest tagfigual que I'anterior— es traduia més en una

linia de tendéncia que en una realitat plenamesdgrgada en el moment en qué es formulen aquestes
aportacions doctrinals. | aixd perqué, d’'una barglaa de questionar la idea del caracter merament
«graciable» de les prestacions de beneficénciagpetsagerat per la doctrina amb la finalitat deapos
emfasi en les novetats que implicava 'assisteso@al. Ja GAITA en el seu moment havia definit
I'existéncia d’'un dret subjectiu a les prestacibesefiques —-ep. cit, pp. 140-14— i més recentment
Gregorio Rubo NombelaCaridad, Beneficencia y Asistencia sociah I'obra ja citadaProblemas
fundamentalesM. AZNAR LOPEZ ha mantingut un plantejament quegada «graciabilitat» que
habitualmetn s’ha atribuit a la beneficéndta forno a la Beneficencia y su régimen juridiB&EDA, 92,
1996, pp. 555 i ss., 556-558). Pero, d'altra bamdamés cal repassar breument la normativa sobre
assistencia social dels anys seixanta per detaathits en qué la posicié juridica del destinatai d
I'assisténcia es mostrava clarament feble. S’heederdar aixi la regulacié escassament comprometedo
per a I'’Administracié de les ajudes socials alsattslincapacitats per al treball: el ja citat Déce 14 de
juny de 1962 disposava en l'art. 3.2 que “los aogien favor de enfermos tendran caracter exceglcjon
seran concedidos discrecionalmente”, amb un pkamijt que es mantindria posteriorment en el també
citat RD 2620/1981, de 24 de juliol, —I'art. 1.3 deial va incorporar un precepte del mateix tence ¢
reproduit—, perd0 que ha quedat superat, és clab, las actuals prestacions no contributives de la
Seguretat Social. O també cal al-ludir, en relacib I'assisténcia social atorgada en el marc utstihal

de la Seguretat Social, I'exclusid total dels rgsoaren via administrativa i jurisdiccional davaes |
decisions adoptades pels organs competents soim&tdsia que es va disposar en ela Llei de la Safur
Social de 1966, art. 36.2 (exclusié que es mantngh el text refés de 1974 —art. 36.2— perd que no
apareix ja obviament en el vigent text refés de4199arts. 55-56—). Tot aixd evidencia, al nostre
entendre, que la proclamada consolidacié dels drgdgectius dels destinataris de I'assisténciaatom

era durant els anys seixanta una realitat plenaassgntada, sind més bé un objectiu a persegal en
marc de llarg recorregut cap a la consolidaci§isat social.
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una Seguretat Social que es concebia a més a ngumroaracter expansiu en la
mesura que portava en el seu si la idea d’'una skpaprogressio tant des del punt de
vista subjectiu (persones protegides) com matéc@htingut de les prestacions). Per
aixo, l'assistencia social es concebia per ocupgesgpais no atesos per la Seguretat

Social i, per tant, amb un caracter complementarjiest

4) En darrer lloc, hi ha un aspecte conceptualnl@ssistencia social mantenia una
linia de continuitat amb la beneficencia i que prauna separacio nitida respecte la
Seguretat Social: I'assisténcia social, igual cuédneficencia, operava sobre la base
indispensable de la insuficiéncia de recursos dpelaona assistida, de manera que
havia d’acreditar-se una situacié personal de s#@eeger tenir dret a les prestacions
d’assistencia social. La «proba de la necessitperava en efecte com a requisit
necessari per rebre prestacions assistencialsidlacgsa no passava en canvi amb les
prestacions de Seguretat Social, que s’han atorgamy és ben sabut, amb
independéncia de la concreta situacié econdmicpéres trobi el beneficidri

El concepte d’assisténcia social formulat sobriease d’aquests elements caracteristics
—al qual encara se n’afegirien alguns altres que m@&nys definitoris al nostre
entendre des de la perspectiva atuatorrespon en realitat plenament amb aquell que
es pot deduir dels textos internacionals de I'époea particular de la Carta social
europea feta a Tori el 1961 en el marc institudidieh Consell d’Europa. Al respecte
val la pena subratllar que aquest text —que Espeayatificar el 198%— inclou en el
cataleg de drets socials que incorpora el drebtdepersona a I'assisténcia social, amb

una formulacié en la qual és patent en particidasubordinacié de les prestacions

6 A banda dels autors citats abanss@vin MATEO i RuBlO MOMBELA), va cridar I'atencié sobre

el tema ldcidament Fernand@&RIDO FALLA, qui en el seu treballa Beneficencia General y particular.
Situacion y perspectivag@n el llibre ja citatProblemas fundamentalepp. 13 i ss, 22-23 y 28), va
gualificar I'assisténcia social com ursegona trinxera» que omplels buits que la seguretat social no
pot omplir» i va afirmar que sempre quedaria ungamctuacié per a agquesta per ambiciosos quenfossi
els plans de la Seguretat Social.

Aguest era en efecte I'element diferencial ergeguretat social i assisténcia social que
identificava la doctrina. Vegi's en aquest setiititfluent doctrina del professor ManuelL8NSO OLEA,
Instituciones de la Seguridad Sogi#istituto de Estudios Politicos, Madrid, 1967 2p8, les idees del
gual al respecte es mantenen amb posterioritaegrsliccessives edicions de lastituciones(per
exemple, pp. 337-338 de la 9a edicid publicadaGieitas, Madrid, 1982). També R.ARTIN MATEO,
Sobre el concepto de Asistencia sqaiil, p. 64.

8 El professor MRTIN MATEO afegia als trets esmentats el financament dadtésgia social amb
carrec als pressupostos generals de I'Estat (aédid@a de les assegurances socials) i el seu earact
estrictament voluntari, al marge de tot proposircitiu 0 correccional, que havien estat presents e
algunes manifestacions de la beneficénc@Asistencia sociabp. 65-66).

° Instrument de ratificacié de 29 d’abril de 198@E de 26 de juny del mateix any).
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d’'assistencia social a la insuficiencia de recurdgets beneficiaris i el caracter
complementari d’aquestes prestacions respecte desnegudes en el marc de la
Seguretat Socidl

La noci6 d’assistencia social estava per tant phemh assentada a la segona meitat dels
anys seixanta, tant en 'esfera del Dret position @n I'ambit doctrinal, en el qual es
propugnava la seva utilitzaci6 com a noci6 sultstaude la ja llavors obsoleta
beneficencia. Tanmateix, aquesta consolidacié deda no va arribar a plasmar-se en
una nova legislacié general sobre la matéria qepldeés per complet la regulacio
general de la beneficéncia dictada durant el s¢le Encara que en algun moment es
va pretendre elaborar una Llei general d’assistéswtial’, el cert és que no va arribar
mai a veure la llum i que, per tant, les actuacidoges a terme sota la cobertura
conceptual de l'assisténcia social van tenir uraaar essencialment fragmentari i
dispers i es van dur a terme en un context en sju@éa@tenia la vigéncia de la legislacié

general reguladora de la beneficencia.

Perd com s’apuntava meés enrere, tant des del jpuvisth legislatiu com institucional i
organitzatiu, el concepte d’assistencia socialdtatesubstituit pel dgerveis socialsLa
gual cosa és particularment perceptible en lalgé&autonomica sobre la matéria, que
inicialment oferia un escenari variat, amb refeserinceptuals diversos (lleisadtio
social lleis deserveis social® d'assistenciai serveis socials pero que ha acabat
confluint de manera generalitzada cap al de serse@als. | també els estatuts

d’autonomia promulgats en els darrers anys tendeiaeconferir un indubtable

10 L'apartat 13 de la Part 1 assenyala guoela persona que carezca de recursos suficierges ti

derecho a la asistencia sociglmédica». En desenvolupament d’aquest enuntaat, 13.1 disposa que
per garantir I'exercici efectiu del dret a I'aséistia social i médica, els Estats es comprometerelar

por que toda persona que no disponga de recursficientes y no esté en condiciones de conseguirlo
por su propio esfuerzo o de recibirlos de otrasnfas, especialmente por via de prestaciones de un
régimen de seguridad social, pueda obtener undeasita adecuada. ».

S’ha de tenir en compte, d'altra banda, que el aiéassisténcia social es va incloure entre els
drets de la Carta qualificables com a basiefonamentals», ja que s’esmenta en la relacio d@tldrets
enumerats en I'art. 20l entre els quals els Estats han de considerarlgmtsbalmenys per cinc d’ells.

1 M. GARCIA PADILLA , Historia de la accién social: Seguridad Social yistencia (1939-1975),
en el libro colectividHistoria de la accién social publica en Espafia. 8@encia y previsionMinisterio

de Trabajo y Seguridad Social, Madrid, 1990, pp 4Iss., 421, al-ludeix a un «Projecte de Llei
d’'Assisténcia Social» redactat els anys 60 qubwtia I'Estat “funciones de coordinacion, plamiGidn,
financiacion y control de los servicios asisterasalmprescindibles para la satisfaccién de necdsfla
elementales de la vida humana”, per no espectickia del Projecte ni la font que utilitza.
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protagonisme sobre la matéria a I'expressio sesaigals, tant en els preceptes d’'abast

competencial com en aquells que reconeixen dretsizhadans.

El concepte de serveis socials, tal com apareistogibh en les lleis autonomiques
relatives a la materia, queda configurat en atemciGna serie de caracteristiques
aplicables de manera generalitzada, sense perjdéeionatisos singulars en cada cas.
Entre elles, cal que es tinguin en consideracigless’assenyalen tot seguit.

1) En primer lloc, convé subratllar que el marcalegy-ludit conserva alguns dels trets
propis de la noci6é d’'assisténcia social formadalemostre Dret durant la década dels
anys seixanta del segle passat.

En particular, cal subratllar-se que conserva —aditchada— aquellafunciéo de
tancament del sistema de proteccio soqia caracteritzava I'assistencia social tal com
es va configurar pel Dret positiu i la doctrinasdahnys seixanta. Avui com ahir, i
correspon tapar els «forats» que deixen altresstebees de proteccid social, els espais
fins els quals no arriben els instruments prop&jdésts subsistemes —en particular,
els serveis publics d’educacid, sanitat, ocupaceniespecial, I'accié protectora de la
Seguretat Social—, si bé cal dir-se que aquestdsfaro son avui els mateixos que fa
quatre decades, atesa la progressiva consolidaeXpansio subjectiva i objectiva
d’aquests sistemes protectors, especialment densasde Seguretat Social. També
presenta una clara continuitat amb l'assistenc@alkdradicional —i fins i tot amb
I'anterior beneficéncia publica— I'amplia flexiligit o capacitat d’adaptacié que
presenta per acomodar el seu contingut concrettagiesal a les situacions de
necessitat canviants que requereixen actuaciomsteassals; situacions que no sén en
efecte les mateixes en els diferents contextosrgéog i que evolucionen a més
rapidament.

12 Vegeu al respecte, de forma paradigmatica, dirggut de 'art. 24 de I'Estatut d’Autonomia de

Catalunya (Drets en I'ambit dels serveis sociali® i’'art. 166 (Competéncies de la Generalitatalzes
Serveis Socials).

13 Aquesta flexibilitat es manifesta no només erfrelglients canvis en la normativa reguladora de
les prestacions que ofereixen els serveis sosial§,també en el contingut deliberadament obarthigu

que segueixen tenint algunes de les prestacion®fgueix. Sobre aquest tret de versatilitat proglsd
serveis socials, vegeuLANSO SECO-GONZALO GONZALEZ, La asistencia social y los servicios sociales
cit., pp. 235-236.
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2) En altres aspectes, en canvi, els serveis socak avui perfilen les lleis

autonomiques presenten indubtables elements deatogspecte la tradiciod al-ludida.

Apareixen aixi elements o trets caracteristics vadors a la propia concepciéo de
I'accio administrativa en aquest ambit com sén fasnen laprevenciode les causes
gue condueixen a la marginacié com a objecte b@isicha de guiar les actuacions
publiques en la matéria la cerca de laormalitzaciéi de laintegracié social familiar
dels destinataris de I'assisténcia social —perdiabitar segregacions que no siguin
estrictament necessaries i promoure si escau aerié socidfP—, I'aparicié de la
xarxa de serveigle caracter primari generalsque, des d’'una ubicacié proxima al
ciutada i una projeccié diversificada o polivaleptetenen realitzar una funcié de
«porta d’entrada» al complex mon institucional édels/eis i prestacions socials o, en fi,
la formulacié d’ambicioses metes i objectius dedia administrativa en aquest ambit
gue va més enlla d’'una simple cobertura de lesssdats humanes més basiques o
elementals plantejant-se contribuir a un lliupte desenvolupament de les persarads

benestar social dels ciutad&hs

També implica un canvi significatiu la propia egistia d’'un escenari normatiu i
organitzatiu sistematitzat en el qual es suportes h&ctuacions autonomiques
enquadrades dins els serveis socials. Les qualsesdixen en efecte en un marc legal
que pretén oferir una ordenacio unitaria encaptaargrup normatiu corresponent
entorn d’'unes determinades pautes basiques ogisrgenerals, entre els quals es troba

la idea deglobalitat que postulen de manera explicita les lleis autdqpdes de serveis

14 Es pretén per tant no només el remei de lescsitus de marginacié existents sind I'evitacio

d'aquestes situacions actuant sobre les causeguvagespecte, J. L.EBTRAN AGUIRRE, El régimen
juridico de la Accién Social publicait., pp. 158-159 y 277-278.

15 Un bon tractament d’aquest aspecte pot trobar-#eONSO SECO-GONZALO GONZALEZ, La
asistencia social y los servicios socialeis., pp. 228 y ss.

16 Vegeu per exemple al respecte I'art. 1 de la hbsica de serveis socials (Llei 5/1996, de 18
d’octubre) o l'art. 3.1 de la Llei 12/2007, d’1lodtubre, de serveis socials de Catalunya. En vkt
que es disposa en aquest text legal, «[e]ls seseaimls tenen com a finalitat assegurar el drefede
persones a viure dignament durant totes les etépés vida mitjancant la cobertura de llurs netatsi
personals basiques i de les necessitats sociale] emarc de la justicia social i del benestar de le
persones.

Es obvi en tot cas que en aquests objectius gengual persegueixen, els sistemes de serveis
socials no poden pretendre tenir I'exclusiva. Pehti@ri, comparteixen la persecucié d'aquestes
ambicioses metes amb la resta de sistemes prascae I'Estat social, com son en particular gtesna
educatiu (observeu que la idea dele desenvolupament de la personalitat humana» afgectiu de
I'educacié també es troba a I'art. 26.2 de la Dedli® Universal de Drets Humans i a I'art. 27.2lale
Constitucié espanyola), els serveis de salut, ufeat Social, els serveis publics d’ocupacifditica
d’habitatge, etc.
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social¢’. Aixd no passava, certament, amb I'assisténcigabkpceconstitucional, les
actuacions de la qual van tenir un caracter marsadadispers i fragmentari, segons ha

quedat apuntat.

3) Aquest marc legal general de la matéria I'estmac entorn d’'unes idees i uns
principis basics que pretenen presidir les actuacijoibliques assistencials, la qual
cosa, com ja hem subratllat, no tenia lloc anteremt. Si ens fixem en el text

d’aquestes lleis, entre els principis generals esate es troben els seglents:

a) Responsabilitat publica&n la matéria, la qual cosa comporta el deure pleders
publics de «garantir la disponibilitat dels serveizcials mitjancant la regulacio i
I'aportacié dels mitjans humans, técnics i finascedels equipaments necessaris per

garantir els drets reconeguté»

b) Universalitat quant als destinataris dels serveis oferts, irgiie implica I'accés
per tots els ciutadans sense cap tipus de dis@aidii, sense perjudici que I'accés
pugui condicionar-se al compliment de determin@guisits i que pugui donar-se

I'exigéncia de contraprestacions econdmiques pagaels usuarfs.

c) Establiment d’'un marc perfilat dieets i deures dels destinatadgls serveis socials,

que tenen ara un cataleg general molt completsifels de serveis sociéls

d) Normalitzacioi integracié en I'entorn familiar i social delsuasis dels serveis

social$?.

17 Vegeu, per exemple, I'art. 3.6 de la Llei gallega993, de 14 d’abril, de serveis socials, en el

qual s’estableix que els serveis socials es pastde forma que se evite el tratamiento fragmentado de
las problematicas sociales, promoviendo, al cootréx atencién integral de las mismas». També, I

f) de la Llei catalana 12/2007, de serveis socials.

18 Aixi ho formula I'art. 5.c) de la Llei catalan®/2007, de serveis socials. Vegeu també, en
termes semblants, els arts. 5.1 de la Llei bask@9b/i 5.a) de la Llei aragonesa 5/2009.

19 Vegeu, per exemple, l'art. 3.11 de la Llei gadled1993, l'art. 5.a) de la Llei catalana 12/2007 i
I'art. 5.b de la Llei aragonesa 5/2009.

20 Aguests matisos es formulen de manera expreksd. &.a) de la Llei 12/2007 de Catalunya: «
Universalitat: Els poders publics han de garantiothom el dret d'accés als serveis socials i Ulsir
efectiu en condicions d'igualtat, equitat i justicedistributiva. Aquest principi no exclou, pegue
'accés es pugui condicionar al fet que els usuepimpleixin determinats requisits i paguin una
contraprestacid economica per assegurar la coreabilitat entre els usuaris i les administracions
publiques i la sostenibilitat del sistema».

21 Aixi ocorre, per exemple, en la Llei catalana20®/7, de serveis socials (arts. 6 a 13) o en la Lle
5/2009, de serveis socials d’Arag6 (art.s 6 a 9).
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e) Principi dedescentralitzacip potenciant les funcions dels ajuntaments i alées
locals sobre la materia, amb la finalitat d’acomseda maxima proximitat als

ciutadan$’.

f) Participacio dels ciutadans en la programacio, I'avaluacié caitrol dels serveis
socials, que es plasma de forma prioritaria enrésgncia d’entitats associatives en

organs especifics creats a I'efétte

Els esmentats princigisconstitueixen en efecte llocs comuns de les datsnomiques
de serveis socials, les quals es nodreixen d’unaixaa«cultura» o concepcié de la
materia, sense perjudici, és clar, d'aspectes datifeals entre elles en questions

concretes.

[l. ELS ESTABLIMENTS DE SERVEIS SOCIALS. UNA APROXIMACI O
DE CONJUNT.

22 Aixi ho formula la Llei catalana 12/2007 (artj)5«<Normalitzacié: Els serveis socials s'han de

prestar a través dels mitjans habituals, evitastselrveis que separin les persones de llur unéat d
convivencia i de la comunitat o que no les hi intega fi d'afavorir que s'insereixin en les adtis
familiars, convivencials, laborals i socials».

23 La idea apareix de manera generalitzada a lesdlgonomiques de serveis socials des de les
primeres que es van fer (Llei basca de 1982 i HeiNavarra de 1983), si bé els plantejaments
descentralitzadors han quedat molts cops limitatgoastituir un proposit general escassament
materialitzat a la practica. La vigent Llei de sasvsocials catalana inclou el principi descenadio
dins del de subsidiarietat: «Subsidiarietat: Inckls principis de proximitat i descentralitzacids E
serveis socials s'han de prestar en lI'ambit persodg proper als usuaris».

2 En aquests termes ho expressa, per exemple,J'ae la Llei aragonesa 5/2009: «Los poderes
publicos promoveran la participacion de las orgacianes de la sociedad civil y de todos los sestore
afectados en la planificacion y desarrollo deledist Publico de Servicios Sociales».

Per la seva banda, 'art. 5 de la Llei catalan0@7 formula en aquests termes el principi de
«participacio civica»: «El funcionament dels senagisials ha d'incorporar la participacié de laamiainia
en la programacié, l'avaluacié i el control. Tantida de garantir la participacié dels usuaris en el
seguiment i en l'avaluacio de la gestio dels sepvei

El desenvolupament d’aquest principi i la sevampkso en mecanismes concrets pot veure’s al
Titol V de la Llei catalana (arts. 46 a 58) i alol'VI de la Llei aragonesa (art.s 55 a 61).

Deixem ara fora altregrincipis rectors» expressament formulats per legslautonomiques de
serveis socials que ja han estat esmentats coegblohlitat o el deprevencio Algunes esmenten també
el principi desolidaritat que en aquest context creiem que ha de ser coasides que comn principi
que s’afegeix a altres, com el valor basic que forata totes les actuacions publiques en I'ambi del
serveis socials. També deixem fora, per la sevaetdiy el principi digualtat que recullen les lleis
autonomiques, aixi com el que sén simples recordatiels postulats constitucionals del nostre siate
d’Administracions publiques céordinacidé, desconcentracid, eficiencia eficacid o constitueixen
proposits o referents habituals en qualsevol ambéctor ¢ohesid social, qualitat dels serveis
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Els actuals centres de serveis socials son hehena tholt antiga tradicié representada
pels establiments beneéfics de diversa indole qaelddéemps molt remots s’han creat i
mantingut tant des d’instancies religioses (Esgléatolica i ordres religioses) com des

de les institucions civils (ajuntaments, monarqdgsjtacions, etc.).

Encara que no resulta adequat de cap manera est agtigdi realitzar un recorregut per
aquesta dilatada tradicié6 d’establiments de beéefia, si que val la pena portar a

col-lacio algun botd de mostra que resulti en acgesgit il-lustratiu.

Per exemple, atengui’s a la dada que entre les m@@b disposicions que s’inclouen en
el llibre VIl de la Novissima Recopilacié de 18@&| titol de la qual es «Dels pobles i
el seu govern civil, economic i politic») es tracthferents centres assistenciaases
d’exposits, hospitals, hospicis i cases de misedieo(Titols XXXVII i XXXVIII). O
també cal considerar les previsions de I'esmentéelale beneficéncia de 1822 que es
refereixen separadament a tases de maternitdt'objecte de les quals era “evitar los
infanticidios y salvar el honor de las madres dwahiendo concebido ilegitimamente,
se hallen en la precision de reclamar este sogoreo’lescases de socorfper a
I'acolliment d’orfes desemparats, els nens procedde les cases de maternitat, els
impedits i els pobres sense recursos) ihalspitals de pobregper a malalts que no

podien ser atesos a les seves cases i bojos).

D’altra banda, resulta molt il-lustratiu i interasg pel seu contingut judicids i el seu to
alliconador, el tractament dels «Hospitals, hospici altres establiments de
beneficencia» que es conté en la celebre Instrupagdel Ministre Javier de Burgos

dirigeix als Subdelegats de Foment el 30 de noveriérl833.

Entre els destinataris de la «ma benéfica de I'Adstriacio» cita nens, malalts i ancians
desvalguts i propugna millorar els establiments glseatenen, la situacio dels quals
lamenta ja que reconeix que «se vuelven algunanetaiio de los socorridos» ja que
«la cama del hospital y la cuna de la casa de é@wpdsuelen ser escalones para la
tumba». Juntament amb la previsio de I'elaboradid gla general sobre la materia a
cada provincia, i la recomanacio de reorientafagls i institucions establerts per a fins

especifics que han cobert ja els seus objectiusajggrdre altres necessitats socials
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detectad€$, ens sembla remarcable el fet que postuli I'atedcimiciliaria («<importa
sobre todo que en vez de hacinar enfermos en vediiidos, donde es casi imposible
socorrerlos convenientemente, se les asista erasas, donde el esmero conyugal y las
atenciones filiales contribuyan a la curacion»g cteacio d’establiments especifics per
a dements «sobre cuyo destino se ve embarazadaecoencia la autoridad judicial»,
en els quals puguin beneficiar-se d’'un régim comr@rue «atende cuando menos los

rigores de aquella deplorable enfermedad»

| en la mateixa linia se situa la tradicié de gidkacio de régim local, que contemplava
de manera especifica I'existéencia de diversos kstamts benéfics a carrec de les
entitats locals i, en particular, a carrec de lgaufacions provincials. Aquesta tradicio
arriba fins a la Llei de regim local de 1955, englaal es recullen (arts.245 i ss.)
previsions especifiques sobll@s d’'infants sobrehospitals d’ancians i desvalgugser

a «indigentes nacidos en la provincia o cuyo lwgmnaturaleza no sea conocido») i
sobre hospitals psiquiatrics la instal-lacié i manteniment dels quals exigidea
Diputacions provinciafS. Pero la tradicié al-ludida es talla amb la Llei shses de
regim local de 1985, que afronta la matéria enésrmés ambigus i evita pronunciar-se

sobre les competéencies de les diputacions al respec

Pero tot 'ampli conjunt d’establiments benefi@ssistencials existents al nostre pais en
el marc d’aquesta tradici6 ha experimentat en lasedes décades una profunda
transformacié en una linia de diversificacié queasanat desenvolupat en el marc del
canvi conceptual que s’ha produit en la materitg gual hem al-ludit en I'epigraf
anterior, des de la beneficencia fins als senaigts. En alguns casos, els establiments
benefics han desaparegut en haver quedat forardexto cobrir-se els seus objectius

des dels sistemes de proteccioé social ja conssligaises de maternitat, hospitals de

2 Apunta al respecte que ja no hi ha «cautivos rgdémir, leprosos que curar, ni otros males

morales y fisicos a cuyo remedio proveyeron en témpo diversas fundaciones piadosas». De manera
que «es esencial averiguar cuantas hay de esteiegpecada provincia, como se administran, y eén qu
se invierten sus rentas; y ver si podrian servia phsocorro de necesidades del dia, en las coabzfan

tal vez fijado su atencion los hombres benéficasdptaron los establecimientos de entonces».

27 Observeu la duresa de les paraules que dediescaiute la situacio existent: «Contados son los
hospitales en que se les abriga; y la humanidagssemece al considerar el modo con el que por lo
general se desempefia esta alta obligacion. Jaulasndas y tratamientos crueles aumentan por lo
comun la perturbacién mental de hombres, que cqmuan de esmero, podrian ser vueltos al goce de su
razén y al seno de sus familias».

28 També s’exigia el manteniment d’un hospital medidrirgic, que formava també part dels
establiments de beneficéncia provincial.
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caracter benefic, etc.); en altres, han sofertprofunda transformacié d’acord amb els
nous principis sobre la materia (més propicis ebneixement de drets dels destinataris
dels serveis socials, i menys proclius a la segiégan I'aillament) i en altres casos, en
darrer lloc, s’ha hagut de creax novoper afrontar necessitats socials que no tenien
abans la intensitat que tenen en els nostres eémab{iments per a ancians amb

limitacions funcionals i, en general, persones ddpats).

Ens sembla oportu il-lustrar aquest procés deftranacio a la vista d’allo succeit en
dos ambits concrets: els centres de menors i atseseper a persones amb discapacitat

psiquica.

A) Pel que fa als centres de menors, é€s conegaaieelfida tradicid de les cases
d’exposits i orfenats, ampliament retratats erntéadtura i el cinema, que acollien orfes
I menors abandonats en establiments que, des duamgpectiva actual (sense
desconeixer la seva vinculacié als patrons sodio@ls propis d’altres époques, ni
menysprear la meritoria tasca realitzada en makes), estaven escassament dotats de
mitjans personals i materials, i oferien un esdeamait limitat com a entorn per a un ple

desenvolupament personal i educatiu dels menotktsico

Davant d’'aixo0, els centres de menors avui existe#jgonen a una concepcio certament
diferent d’aquella que es deriva de la tradicidudida. Si prenem lI'exemple de la
legislacié vigent a Catalunya, podem observar dsi€entres de menors es conceben
com institucions «totalment obertes, integrades uenbarri 0 una comunitat, i
s’organitzaran sempre en unitats que permetin acterafectiu i una vida quotidiana
personalitzats®, la qual cosa condiciona dbviament de forma dexik ubicacid, la
mida, la morfologia i I'organitzacié d’aquests aest centres que poden ser publics o
d’entitats privades col-laboradores. En relacié amiestes Ultimes s’exigeix que
siguin associacions o fundacions que disposinatgdnitzacio i estructures suficients i
dels equips tecnics pluridisciplinars necessaniscpeplir la seva funcio; a més a més,
estan sotmeses a les directrius que fixi 'Admma@D, i a la inspeccio i control per part

d’aquesta.

29 Art. 12.3 de la Llei 37/1991, de 30 de desemisyre mesures de proteccié dels menors

desemparats i de I'adopci6, que s’ha inclos aréaen 132.3 de la Llei 14/2010, de 27 de maig sdiriets
i oportunitats en la infancia i I'adolescéncia.
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D’altra banda, els centres de menors es concehdncam una variada tipologia que
tracta de respondre a les diferents circumstareriegue puguin trobar-se els menors,
comencant per la seva edat. Aixi, continuant arekelnple que ofereix Catalunya,

podem observat que es distingeix entre els segiients:

1) Existeixen en primer llocentres d’acollida que sén centres residencials d’estanca
limitada. Ofereixen una resposta immediata i ttansi a menors desemparats que han
de ser separats immediatament del nucli familr@alitzar un diagnostic de la situacio
del menor i de la seva familia a efectes d’elablar@roposat de la mesura de proteccio
que resulti més adequada. N'hi ha per a adolescpatsa nens i «verticals» (que

acullen menors de diverses edats).

2) Per a estances més perllongades es concebecerti®s residencials d'accid

educativaen els quals s’aplica la mesura d’acolliment a institucid o residéncia

adoptada per I’Administracié en relacid6 amb els anerdesemparats, i s’elabora al
respecte un «projecte educatiu individualitzat» percada menor. L’organitzacio
d’aguests centres es realitzara «de manera quedtepki, tant com sigui possible, les
condicions de vida d'una familia, per permetre @&nor un creixement harmonic i
estable», i s’exigeix que els grups de convivesigain reduits i que cada menor tingui
un educador tutor de referéncia (art. 42 del Ded997).

Dins d’aquests centres per a estances perllongagisteix un ampli ventall de
modalitats en funcio de la franja d’edat dels menoentres per a menors de 0 a 3 anys:
centres per a menors entre 4 i 12 anys, centrea pwnors entre 13 i 16 anys, centres
per a joves entre 16 i 18 anys, centres «vertiq@ge sén aquells centres que acullen
menors de franges d’edat molt diverses en aterspéatalment a la problematica que
presenten els acolliments institucionals de grigpgaetmans), aixi com pisos assistits i
llars funcionald'. | tot aixd sense perjudici que puguin crear-seesl centres

residencials per atendre nens que requereixiratraarits molt especialitzats.

30 Reglament de proteccid dels menors desempadat$adopcio aprovat per Decret 2/1997, de 7

de gener.

31 Elspisos assistit¢arts. 45 i 46 del Decret 2/1997) sén habitatggsapmenors entre 16 i 18 anys
I'objectiu dels quals és dur a terme un procés esinternament gradual que compta amb personal
qualificat (educadors socials). Per la seva balefaljars funcionalsestan a cavall entre I'acolliment
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3) D’altra banda, la Llei 8/2002, de 27 de maidyrecadolescents amb conductes d’alt
risc social, va contemplar I'existéncia de centpes a adolescents conflictius que
rebutgen les mesures de proteccio adoptades pemiifistracio i, entre aquests,

centres residencials amb «mesures estructuraleoterpid» en que es pugui realitzar la
restriccié o supressié de sortides dels menorggmeps limitat’. Aquests centres han

estat objecte de nova regulacié per la Llei 14/20&®7 de maig (art. 133) sota el rétol
de «entres o unitats d’educacio intensivaHan de disposar d’espais d’escolaritzacio
propis reconeguts per I’Administracié educativa,eé quals el menor per tant pugui
cursar I'ensenyament que li correspongui, i incoapoen la seva configuracié

arquitectonica «elements constructius de protecd@manera que puguin restringir-se

o suprimir-se les sortides per un temps maxim das".

Tot aix0 constitueix sens dubte un testimoni elogigel gran esfor¢ que s’ha realitzat
en la mateéria per incorporar els importants prape®n les ciéncies de I'educacio que
s’han produit en les darreres décades (especiaknezitcamp de la psicologia infantil i

juvenil i en el de la pedagogia) i el no menys ingut desplegament de mitjans
personals i materials que avui es mobilitzen peAl@ministracions publiques per dur a
terme la sempre dificil tasca de tenir cura i atendls menors en els casos

d’inexisténcia d’un entorn familiar adequat a tal f

B) Quelcom similar pot dir-se en relaci6 amb elwt@s per a persones amb
discapacitat psiquica, en els quals s’ha produitstaensible procés de modernitzacio i

diversificacio.

Tal com han posat de rellew@nso SEco i GONzALO GONZALEZ, les residéncies per

a minusvalids psiquics son molt antigues: van iexastel marc de I'antiga beneficéncia

familiar i el residencial, ja que es tracta d’'uraspna o familia acollidora degudament acreditada q
compta amb el suport d'un educador social i té&alcarrec, un maxim de vuit menors, tret d’excapio

82 Una amplia explicacié al respecte pot trobar-BExposicié de motius de la Llei 8/2002, en que
es destaca la necessitat d'assegurar I'eficacik geoteccié dels adolescents que no tenen unrentor
familiar adequat i que, tanmateix, rebutgen lesuressde proteccio.

3 Aquestes mesures han de ser notificades al MimiStscal en el termini de 24 hores i han de ser
revisades setmanalment. D’altra banda, es consid@iaacié de mesures de contencid i aillamesitfi
en aquests centres, de les quals ha de fer-se «imitat i extraordinari», aixi com el subministrant

de psicofarmacs, que ha de fer-se amb seguimenicanédcen cap cas pot convertir-se en una
metodologia de contencid habitual».

# La asistencia social y los servicios socialgs, p. 348.
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uns establiments per acollir les persones ambideti@a mental profunda o severa dins
d’'una concepcié merameasilar, és a dir, adrecada a proporcionar un lloc d'€stan
manutencio a les persones que s’hi acollien. Peta década dels vuitanta es produeix
un canvi de concepcid impulsat pels majors coneexgsn de les possibilitats
terapeutiques de les persones amb discapacitatiggigncara que sigui utopic parlar
d’'una recuperacié de les persones amb una defiaiénental acusada, si que es pot
aspirar, amb meétodes adequats i paciencia, a urta aetosuficiencia per a la
realitzacio de les activitats de la vida diariaakititacio personal i social»). La qual
cosa va suposar un replantejament de la filosofjaearesponien els centres, que es va
traduir en la tendéncia a dotar-los de personal es@gecialitzat i d’'una configuracio

arquitectonica diferents.

El marc legal general sobre la matéria encaraobs ten la Llei d’integracié social dels
minusvalids de 1982, que va incorporar el prindpipermanencia de los minusvalidos
en su medio familiar y en su entorno geograficat: &), contemplant la prestacié de
diversos serveis socials com ara l'atencié donaicdi per a minusvalids que ho
necessitin (art. 52.3) i els centres ocupaciomalnalitat dels quals és proporcionar els
serveis de «terapia ocupacional» i d'«ajuste peisgnsocial» a les persones la
minusvalidesa de les quals els impedeixi la setegiacid en una empresa 0 en un
centres especial d'ocupacié (art. 52°1No obstant aixd, per a les persones amb
minusvalidesa «carentes de hogar y familia o cavey problemas de integracion
familiar» va contemplar I'existéncia deerveis de residénciade llars comunitaries
promogudes per les Administracions publigues o lesr propies persones amb

minusvalidesa i les seves families (art. 52.4).

Ocorre per tant que, malgrat I'ideal de permanédeites persones amb discapacitat —
fisica o psiquica— en el seu medi familiar, motipEno és possible perqué l'atencié a
aguestes supera les possibilitats de la familenaikament perqué no existeix un nucli

familiar que se’n pugui fer carrec.

En aquest context d’idees i d'opcions legislatigds anat produint 'esmentat procés
de modernitzacié i diversificacié dels establimep&s a persones amb discapacitat

% La regulacié reglamentaria dels centres ocupatsoper a minusvalids es va dura a terme a

través del RD 2274/1985, de 4 de desembre, i ©ndinisterial de 23 de juliol de 1986.
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psiquica, sota I'impuls de les Administracions |mjipts, les aportacions d’entitats
privades de caracter social i la tasca de les esopssociacions de families afectdties
De manera que aquests establiments ofereixen aawsituacio notoriament diferent de
I'existent en el moment en qué es va promulgar lei d'integracio social dels

minusvalids, en haver-se produit una millora eneatpique ha corregut paral-lela a
'avan¢ en els coneixements sobre les possibiliitgprenentatge, d’adaptacio i
d’integracié de les persones amb deficiéncia ps#&gai psicofisica, ben patent per

exemple en el cas de les persones afectades deratnde DowrY.

De nou I'exemple de Catalunya pot il-lustrar-nosreda realitat del moment present.
L’enumeracio de serveis socials per a personesdisubpacitat intel-lectual que ofereix
el cataleg classificat de serveis i prestacionsaocle Catalunya (Annex a la Llei

12/2007 i Decret 151/2008, de 29 de juliol) ésaraent eloquent al respecte. El cataleg
contempla centres de dia, centres de nit, difererddalitats de centres residencials
(temporals o permanents), aixi com atencié dorarédj centres ocupacionals i serveis

de temps lliur&,

% Una valuosa aproximacio a la situacié que present los centres residencials per a persones

amb discapacitat psiquica a mitjans dels anys taraot trobar-se a I'lnforme monografic del Defens
del poblesAtencién residencial a personas con discapacidadoplemas conexp4996, que s'ocupa en
primer lloc dels centres per a minusvalids psiquBsgons I'Enquesta sobre discapacitat publicada pe
I'Institut Nacional d’Estadistica (2008), a Espamyaaombre de persones amb deficiencia mental auper
les set-centes mil, d’un total de 3.850.000 queifesta tenor alguna discapacitat.

87 Els resultats de l'intens treball d'investigacidivulgacio realitzats en els darrers anys entorn
d’'aquesta forma de discapacitat, derivada de tatié cromosomica, son certament importants i sthaa
plasmat en una molt amplia bibliografia especializ, de la qual és exponentRavista espafiola de
Informacién e Investigacion sobre el sindrome devbd@‘Revista sindrome de Down”), que sota la
direccié de Jesls Florez publica trimestralmenfuadacié Down de Cantabria des de 1984. D’altra
banda, la tasca de les associacions i fundaciowsiteides al col-lectiu en el nostre pais (quetsa sil
voltant de les 33.000 persones) esta resultanhskrfecunda. Una aproximacié al panorama pot troba
se al portal de la Fundacio Iberoamericana Doww&iw.down21.orj

38 La classificacié dels Serveis per a persones distapacitat intel-lectual que ofereix aquest
Cataleg en l'annex de la Llei és el seguent: «tviSie de centro de dia de atencién especializada
temporal o permanente para personas con discapaicitidectual; 2. Servicio de centro de noche para
personas con discapacidad intelectual; 3. Sendeicapoyo a la autonomia en el propio hogar para
personas con discapacidad intelectual; 4. Serviciesacogida residencial que requieren apoyo
intermitente o limitado para personas con disca@aakcintelectual; 4.1. Servicio de hogar con apoyo u
hogar residencia temporal o permanente para persoma discapacidad intelectual; 5. Servicios de
acogida residencial que requieren apoyo extensoemerglizado para personas con discapacidad
intelectual; 5.1. Servicio de centro residenciahfieral o permanente para personas con discapacidad
intelectual; 6. Servicios de centros ocupacionpdga personas con discapacidad intelectual; 6rticie

de terapia ocupacional (STO) para personas commhstdad intelectual; 6.2. Servicio ocupacional de
insercién (SOI) para personas con discapacidatbattel; 7. Servicio de tiempo libre para persor@s
discapacidad intelectual; 8. Servicio de tutelaapaersonas con discapacidad intelectual». El teabar
desglossat al Decret 151/2008.
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Des del punt de vista legislatiu, ha de notar-se lgurenovacié de la matéria s’ha
produit des del grup normatiu conformat per ladiegié autonomica sobre serveis
socials, que ha anat adquirint al llarg de lesdeerseres decades un progressiu nivell de
maduresa i desenvolupament. En efecte, en l'atatialdn les lleis de Serveis Socials
de les comunitats autonomes i les normes reglamemntgue s’hi vinculen, les que
disciplinen el regim dels establiments de serve@ats en els seus diferents aspectes
(classificacié, régim d'accés, drets dels usuarisglamentacid dels requisits i
condicions materials exigits, procediments d’attagio, inspeccio i sancio, etc.) i ho
fan prioritariament de manera generalitzada peonjunt dels establiments de serveis

socials, amb independéncia de qui en siguin ekindesris.

Malgrat tot, cal tenir en compte la intensa incidarde la legislacio especifica que fixa
I'estatus general de determinats col-lectius degmers que son destinataries prioritaries
de I'acci6 social. Es el cas en particular de ¢aslacié sobre els menors d’edat, que ha
donat lloc a un dens corpus normatiu configuratt taer tractats internacionals
(especialment, la Convencio de Nacions Unides sblets del nen, pero també tractats
sobre questions especifiques, per exemple, adapritarnacionals), com per legislacio
estatal (especialment, la LO 1/1996, de protecgifica de menors). També la no
menys densa i complexa legislacid sobre personds distapacitat, que ha anat
adquirint unes dimensions certament considerabiscialment aqui en I'ambit de la
legislacié estatal (entorn sobretot de la Llei w¥gracié social dels minusvalids de
1982, la Llei d’igualtat d’oportunitats, no disciimacio i accessibilitat universal de les
persones amb discapacitat de 2003 i la Llei deefeeddéncia de 2008} | aixd sense
perjudici de I'ostensible rellevancia de normesigjyrocessals o penals aplicables a
determinats aspectes (incapacitacié i tutela, nar@ents no voluntaris, proteccio penal
de les persones amb discapacitat, esterilitzachnigatories, etc.). A tot aixo s’ha
d’afegir la indubtable importancia de la normatigae s’emmarca en els sistemes
prestacionals consolidats, especialment la Seduseteial, pero també altres com el
relatiu a I'educacié. EI marc normatiu aplicablegaideix aixi un indubtable grau

d’extensio i complexitat i, com en tantes altreseqjibns, esta presidit per

39 Les dimensions que ha adquirit aguesta normatitsie persones amb discapacitat i la varietat

d’aspectes que soén tractats queden reflectits eol@hindsTratado sobre discapacidadoordinado por
R. DE LORENZOI L. C. FEREZBUENO, Aranzadi, Cizur Menor, 2007, que conté una cotapéxposicio
dels diversos aspectes de la problematica jurttbda discapacitat.
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I'entrecreuament de materies i la concurréncia dersbs sectors de I'ordenament

juridic, aixi com per la pluralitat de les instiimes de produccié normativa.

En tot cas, és important subratllar que la readitdtial dels centres de serveis socials
esta caracteritzada per la diversificacio i I'esgidzacid, que avui responen en efecte a
una variada tipologia. Aixi, s’han especialitzatfencio dels col-lectius de destinataris,
davant I'amplitud i manca d’especificitat de malsls establiments existents en altres
moments historics, com eren els hospicis i asilgpodien trobar-hi refugi persones
indigents, els impedits (discapacitat fisica),aglss i els sords (discapacitat funcional), i
les bojos i dements (persones amb malaltia merd@aapacitat psiquica), la qual cosa
certament avui no es considera encertada per m@ories d’eficacia operativa en el
tractament de les respectives problematigues —alénadertament diversa en els
suposits apuntats— i d’adaptacio a les peculiaridat cada col-lectiu. El ventall actual
és també variat des del punt de vista del regiedeanca en els centres (residencials
—per a estades curtes, mitjanes o llargues—, edealia, centres ocupacionals, etc.).
| per suposat des del punt de vista de la tit@audels centres: centres de titularitat
publica (en la majoria dels casos autonomics o amels, perdo amb la possibilitat
d’entrada també d’altres Administracions) i centms titularitat privada (molt
frequentment del «tercer sector», és a dir, datstitle caracter no lucratiu, pero tambeé
de la iniciativa privada empresarial), cas en ahlquoden existir concerts amb les
Administracions publiques, la qual cosa implica fimancament public i la seva

vinculacio a la xarxa publica de serveis socials.

Pero aquesta forta diversitat no és obstacle pexigténcia d’alguns punts en comda.
En tots els casos hi ha una necessitat o vulngeahiherent a la situacio d’aquells que
son destinataris dels centres, i en tots ells hirhanquadrament formal dels centres en
el conjunt dels serveis socials (que avui es cataldm un sistema organitzat de
manera global per la respectiva comunitat autonptaaj des del punt de vista de la
normativa aplicable com des del de I'organitzaditnmmistrativa. Aquests elements
aglutinants donen lloc a un fil conductor que cortgpaleixar fora del nostre estudi
altres establiments que tenen ostensibles elendéamslogia amb els centres socials,
perd que queden fora del perimetre delimitat patepte de serveis socials. Es el cas
dels establiments en qué els menors compleixeméssres imposades per l'autoritat

judicial a consequencia de conductes delictives detnors (que tenen indubtables

-27 -



analogies amb els centres de proteccio de menen® qoie responen a altres exigencies
i s’enquadren en un ambit juridic i organitzatiufecknt); també dels centres

d’'internament d’estrangers creats de conformitablla previst en la legislacio

d’estrangeria (que disposen de serveis socialg, i no sOn en si mateixos serveis
socials) i, és clar, dels establiments penitergigque disposen igualment de serveis
socials, perd que es mouen en una Orbita singelspecifica des del punt de vista dels
seus objectius i del seu enquadrament normatigamtzatiu). També queden fora per
raons obvies els centres sanitaris de caracteteresial (hospitals) i els centres docents
amb internat o residéencia, que tenen una problem@specifica i un enquadrament

dins d’altres sistemes de proteccié social (eltadnil’educatiu, respectivament).
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EL REGIM DE DRETS | DEURES DELS USUARIS DE CENTRES|
ESTABLIMENTS DE SERVEIS SOCIALS

l. INTRODUCCIO.

Un dels aspectes de tots els que integren el r@giiic de les prestacions socials
residencials és el que concerneix els drets i deudls usuaris dels centres i
establiments de serveis socials. Encara que ldgmaltica que envolta I'estatut juridic
dels interns no sigui nova, ja que és consubstaadtiexistencia dels centres esmentats,
el cert és que actualment ha de constituir un glifeipals temes de preocupacio en la
matéria. Aix0 és aixi en la mesura en que, de ladeda creixent preocupacio dels
poders publics per la proteccié social de detertnigal-lectius humans, s’ha produit
una important proliferacio d’establiments dedicataquesta tasca, atés que situacions
gue fins fa ben poc es gestionaven en I'ambitaatrient familiar, en I'actualitat han
passat a ser objecte de prestacioé social en cetitnéele variada.

L’estudi del régim de drets i deures dels usuagisehtres i establiments socials ha de
comencar, al nostre parer, en primer lloc ambitakacié d’algunes observacions sobre
el marc normatiu actual, a fi de posar de manifesh el protagonisme al respecte
correspon als legisladors autonomics, sense obhtfaunes normatives estatals de
contingut basic i referides a col-lectius humamgeeiics (singularment les persones en
situacio de dependéncia) i sense perdre de vistaeglaments de regim interior dels
centres, en algun punt distorsionadors i en qualseas controvertits. A I'exposicio i

reflexio sobre aquest marc normatiu es dedicattap d’aquest Capitol.

Després de la contextualitzacio juridica generall’éstatut juridic dels usuaris de
centres i establiments de serveis socials, s’adtastaidi del seu contingut i abast. A tal
efecte, es procedeix en primer lloc a I'estudi ligtdels drets, amb especial dedicacié a
aquells que des d’'una perspectiva estrictamerdigarjpresenten una major controversia
i un més complex encaix (apartat Ill). De maneraggiar es dedica una atencio
particular al grau d’exigibilitat per part dels @dans de I'establiment de serveis
publics residencials i, en estreta connexié amhestgextrem, el grau d’exigibilitat de
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placa en centres de serveis socials. De la mateiaaera, constitueix una tema
d’especial interés i d’indubtable transcendencieekdtiu al respecte i les garanties dels
drets fonamentals en I'escenari o en el contextadeda del ciutada en un centre de

serveis socials.

Finalment, i un cop realitzat el corresponent adfiets drets, es procedeix a I'estudi de
la contrapartida, és a dir, dels deures dels ist@partat [V). Es aquest un aspecte en
qgue incideixen també les lleis de serveis socialftimba generacio, pero en el qual
també desenvolupen un paper molt important elaneghts de regim interior de cada
centre, a qué ja hem fet referéncia i als quaBltrd’ banda, es remeten les lleis del
sector per disciplinar nombrosos aspectes del dmaohent i la conveniéncia ordinaris
en els establiments. Tindrem ['oportunitat d’exposgue resulta especialment
controvertida, per la resta, la no inusual tipifiéad’infraccions i sancions per part dels
esmentats reglaments interns, circumstancia quegdeseriosos dubtes de legitimitat a
la llum del principi de legalitat que per mor dart. 25 de la CE presideix la potestat

sancionadora de I'’Administracio.

Il EL MARC NORMATIU ACTUAL EN MATERIA DE DRETS | DEURE S
DELS USUARIS D’ESTABLIMENTS DE SERVEIS SOCIALS.

Si ens aproximem a I'estudi del regim juridic detsveis socials ens adonarem que es
desenvolupa actualment en un escenari de creixeatypacié dels poders publics per
procurar uns minims de proteccid a determinatslectiis socials en situacio
desafavorida (v. gr.: infancia, vellesa, drogodejgas, discapacitats, etc.). Aquest
fenomen és clarament identificable en totes leresf juridiques, tant de Dret
internacional com comunitari europeu i intern egpamquest no és el lloc adequat per
dur a terme un estudi d’aquest marc general deeisesocials i de la proteccio a

determinats col-lectid$ Als efectes que en el present treball ens ocupery, cal

40 Sense cap anim d'exhaustivitat es poden esmeptn, alguns instruments significatius

d'aquesta orientacié tant en el Dret internaciot@ih en el comunitari europeu. Pel que fa al Dret
internacional, cal destacar les diferents Convercite I'Organitzacié de les Nacions Unides relatiae
sectors de poblacié especifics, aprovades en @ deiPacte Internacional de drets econdmics, Isacia
culturals, de 16 de desembre de 1966. Entre aguestgot esmentar la Convencié sobre els dretsedel
(Resoluci6é de I'AG de NU 44/25, de 20 de novemheelf89); o la Convencié sobre els drets de les
persones amb discapacitat, fet a Nova York, el d3lesembre de 2006. En relacié als ancians, s’ha
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subratllar en tot cas com el protagonisme en oadie regulacio dels concrets drets i
deures de qué son titulars els usuaris de cenwesedieis socials correspon a la

normativa interna espanyola.

La rellevancia que en els darrers temps ha cohrat eostre Dret intern I'interes per les
prestacions d’indole social adregcades als ciutadamgeneral i a sectors especifics de la
poblacié en particular, t¢ una molt clara manifeisteen les reformes dels Estatus
d’Autonomia efectuades en el darrer lustre. Hatestaefecte criteri comu d’aquestes
reformes estatutaries la incorporacié d’un elenguadre de drets socialsNo s’ha
d’oblidar, pero, que el Tribunal Constitucional, talbvon criteri, ha acotat I'abast real o
practic d’aquest reconeixement estatutari de dsetsals, en assenyalar que en la
mesura que els Estatuts d’Autonomia no poden praniarets substanties nove les
previsions en aquest sentit han de ser interpretadm a mers principis 0 mandats
orientadors de l'actuacié dels poders publics atos? En qualsevol cas, el
plantejament que llueix en aquets estatuts queigraditienominar d’«ultima generacio»
constitueix, com s’assenyalava, una evident mat@ontext actual de propensio dels
poders publics per establir mecanismes de cohexsi@lsmitjancant la tuicio dels

col-lectius més desafavorits o debils de la sdcieta

L'anterior tendéncia s’ha deixat veure aixi matixla normativa sectorial en materia

de serveis social, en la qual es percep una evoaurcia linia de reforcar tant els deures

d’al-ludir als Principis de NU en favor de les peess d'edat (Resolucio de 'AG 46/91, de 16 de
desembre).

En I'ambit comunitari europeu també sén nombrdseseferéncies normatives en la materia.
Amb un abast més general, és obligada la cita Gafta de drets fonamentals de la Uni6 Europeantig
en l'actualitat en virtut del Tractat de Lisboan la qual es reconeixen nombrosos drets d'indatils
referits a diferents col-lectius.

En darrer lloc, altres instancies internacionan hmostrat també el seu interés per la
problematica que ens ocupa. Per motius evidemse iper tant cal fer explicits, convé fer menci6 de
Consell d’Europa, institucié que en el marc de #at& Social Europea desenvolupa una intensa attivit
en el terreny de la cohesio i de la proteccié $®aid&uropa.

Vegeu en aquest sentit els arts. 10 a 15 de NEA&Sultat de la reforma operada per la Llei
organica 1/2006, de 10 d’abril, els arts. 16 iisen particular I'art. 24 EAC; els arts. 16, 191 EAIB;
els arts. 15iss. EAANd; i l'art. 13 EACyL.

42 Vegeu l'argumentacié en quée el Tribunal Constitoal sosté la conclusié assenyalada en les
sentencies 247/2007, de 12 de desembre, resald@@krirecurs d’inconstitucionalitat interposat cana

Llei organica 1/2006, de 10 de abril, de reformd’Bstatut d’Autonomia de la Comunitat Valenciana ;
31/2010, de 28 de juny, resolutoria dels recurdasahstitucionalitat contra I'EAC.

Vista la doctrina del suprem intérpret de la Caustd en aquest punt, sembla que el
plantejament normatiu coherent és el que es plasmdEAAr., en el qual, sense perjudici del
reconeixement de drets socials en termes genaricd ), es reconeix la proclamacié de les prastad
actuacions publiques d'indole social al Capitalél Titol I, intitulat «Principios rectores de lpgliticas
publicas».
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prestacionals de I'Administraci6 com la posicio Seiiutadans com a creditors o
receptors dels serveis i prestacions socials. Refpre sens dubte és fruit d'una
pluralitat de mesures adoptades per les normesedtbr esmentades. D’entre elles, i
pel que fa a I'objecte d’aquest treball, destacadbusiéo d’'un cataleg de drets i deures

dels usuaris o beneficiaris dels serveis socials.

Amb la finalitat de sistematitzar la regulacié detd i deures a que ens referim convé,
tanmateix, fer algunes diferenciacions. Aixi, d’w@nda, cal observar que la regulacio
d’'un elenc de drets i deures dels usuaris de sesagials és lloc comu en les lleis
autonomiques sobre serveis socials aprovades ebrglanys, i que solen qualificar-se
com «lleis de serveis socials de tercera genergcibaltra banda, convé advertir, en
tot cas, que les enumeracions de drets i deureséas’@caba de fer referencia no
acostumen a referir-se de manera exclusiva algigsllastabliments de serveis socials,
sind a usuaris de serveis socials en general, gainsiaguests prestats en régim
d’'internament o no. Aix0 no obstant, una lecturagdiests posa de manifest com en
nombroses ocasions afecten de manera practicameosiea els usuaris de centres i
establiments de serveis socials, i fins i tot ésspue identificar regulacions
especifiques dels drets i deures d’usuaris de isesweials residencidfs En fi, no s’ha
de passar per alt que la ubicacié d’un reconeixénhelrets i deures no se circumscriu
a les lleis generals emanades per les comunitdisx@aes en materia de serveis
socials, siné que cal comprovar com llueix ideptantejament en normes reguladores
—tant estatals com, sobretot, autonomiques— dedteqrio assistencial a col-lectius
determinat®.

a3 Sense anim d’exhaustivitat es pot citar en ageestit la Llei 3/2007 d’'1 de marg, de Qualitat

dels serveis socials de La Rioja (arts. 6 i 7)Llea 7/2009, de 22 de desembre, de serveis sotalsa
Rioja (arts. 8 i 10); la Llei 5/2009, de 30 de judg serveis socials d’Aragoé (arts. 6 a 9); la Li003,

de 24 de febrer, de Servicios Sociales de Astyaids. 39 i 40); la Llei 4/2009, de 11 de juny,sdevies
socials de les llles Balears (arts. 7 a 9); la RIi007, de 27 de mar¢, de serveis socials de Ddeta
(arts. 4 a 7); la Llei 12/2007, d'11 d’'octubre, shrveis socials de Catalunya (arts. 6, 8, 9, 10,18; la
Llei 13/2008, de 3 de desembre, de serveis satéalSalicia (arts. 5 a7); la Llei 11/2003, de 2hdec,

de serveis socials de Madrid (arts. 4 i 5); la Heral 15/2006, de 14 de desembre, de serveisisaga
Navarra (arts. 6 a 8); i la Llei 12/2008, de 5 dsainbre, de serveis del Pais Basc (arts. 9, 10 13

4 Potser el primer exemple més primerenc al respggui la Llei 3/1994, de 3 de novembre, de
Proteccié d'usuaris d’entitats centres i serveigade de Castella-la Manxa (arts. 4 i 5). Els ddzs
usuaris de serveis socials residencials mereixenn@ateix una atencié normativa especifica a la Lle
12/2007, d’'11 d'octubre, de serveis socials de IGaya (art. 12); la Llei 4/2009, de 11 de juny, de
servies socials de les llles Balears (art. 9); bldaforal 15/2006, de 14 de desembre, de ses@isals

de Navarra (art. 8); i a la Llei 2/2007, de 27 dagnde serveis socials de Cantabria (art. 6).

® L'exemple paradigmatic en aquest punt el cormtital nostre entendre l'art. 4 de la Llei
39/2006, de 14 de desembre, de promoci6 de I'amt@npersonal i atencid a les persones en situacio d
dependéncia. ElI mateix pot dir-se de legislacion®redmiques protectores d’altres col-lectius com,
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L’escenari normatiu de reconeixement explicit detgli deures dels usuaris de serveis
socials en general i d’establiments de prestacigubsts, en particular, es completa
amb els ja esmentats reglaments interns d’orgamitzduncionament i de reégim intern

dels diversos centres. En efecte, aquests insttisnienen un paper central en la
concrecio de drets i deures dels usuaris. Tanxég|@e el seu reconeixement exprés per
part de les diverses lleis de serveis socials asrghtzat i la remissié a aguests, com

tindrem ocasié de comprovar en els apartats segjient

. ELS DRETS DELS USUARIS DESTABLIMENTS DE SERVEIS
SOCIALS.

Vist el marc normatiu o regulador dels drets i dsudels usuaris d’establiments
prestadors de serveis socials, correspon emprendantinuacio I'estudi concret del

contingut i abast d’aquests drets i deures. Almers es dedica el present apartat del
treball. Vagi per endavant, perd, que en les pagseglents no es dura a terme un
estudi estrictament exegetic i descriptiu delssdrgt que aixo implicaria una mera i

juridicament poc util tasca d’exposicié enumeraiiacritica dels diversos drets que
recullen els catalegs als quals acabem de fererefiex en I'apartat precedent. Una
aproximacio juridica i dogmatica a la questio qus ecupa imposa donar una Visio
global del regim dels diversos drets, amb espéo@aencia en aquells que plantegen
majors dificultats, dubtes o controvérsies quaseal encaix o desenvolupament en el si
de la relacio bilateral que s’estableix entre eltiee prestador dels serveis socials i el

ciutada que n’és usuari.

especialment, els infants, en les quals sol inefswin reconeixement exprés de drets a favor dls n
adolescents, molts dels quals tenen una claraatesarsocial. Vegi's, a simple mode d’exemple,l& L
17/2006, de 13 de novembre, integral de I'atenaléls drets de la infancia i 'adolescéncia dellles
Baleras (art. 23, 24 i, sobretot, 32); o la Llei2D10, de 27 de maig, reguladora dels drets i les
oportunitats en la infancia i I'adolescencia dealiatya (arts. 41 a 43). En la mateixa linia es mdae
normes reguladores de les drogodependéncies, canm laarllei 4/2005, de 29 dabril, de
drogodependéncies i altres addiccions a les llleeds (art. 4); o la Llei 15/2002, d'11 de juliol,
reguladora de les drogodependéncies i altres trestalictius a Castella-la Manxa (arts. 21 a 28)fiE

cal també fer referéncia en aquest punt a la regukobre proteccié de la vellesa que, emanada per
nombroses comunitats autonomes, sol incloure wtatreent dels drets i deures d’aquest col-lectii Ai
per exemple la Llei 6/1999, de 7 de juliol, reguled de I'atencié i proteccid de les persones geans
Andalusia (arts. 20 i 21); Llei 5/2003, de 3 d'dbdiatencio i proteccio de les persones gransstella i
Lle6 (arts. 4 a 15).
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A efectes sistematics, resulta convenient difeegndbs tipus o categories de drets,
ambdds igualment de titularitat dels usuaris dldstents de serveis socials, i que per
diversos motius mereixen un examen separat. D'andd cal prestar atencio al dret a
rebre les prestacions d’indole social propiametesdil, d’altra banda, s’emprendra
I'estudi dels termes en que la relacio entre eltreede serveis socials i els usuaris
incideix en el desenvolupament dels drets delsdarsignificativament dels seus drets

fonamentals.

1. El dret a la repetici6 de les prestacions social&n particular, el dret a ser
admes en establiments residencials i de serveis isi&

A) LA CONFIGURACIO JURIDICA DEL DRET A OBTENIR PLACA UN
ESTABLIMENT DE SERVEIS SOCIALS.

Es evident que l'ingrés o l'assisténcia de qualsewstada en un centre de serveis
socials, de l'indole que sigui, obeeix sens dubtéohbjectiu d’obtenir o de ser
beneficiari de determinades prestacions socialslogis, per aix0, que la concrecié
d’aquest dret general tingui una presencia relleeanels catalegs de drets continguts
en les normatives del sector a que s’ha fet rebesean I'apartat precedent. En tal sentit
i amb les variacions terminologiques corresponegts, comu en les indicades
regulacions proclamar el dret dels ciutadans a dittcals serveis i prestacions
contemplats en la Cartera de serveis i prestaadehgorresponent sistema public de
serveis socials. Aquest dret d'accés es troba @evoltat d’altres drets que son els que
acaben de concretar les condicions de I'exerciagaell dret a rebre les prestacions
socials. La norma que conté una regulacié méslaétahl respecte és probablement la
Llei catalana 12/2007, d'11 d’octubre, de servessias, que dedica al particular

I'extens art. ¢°.

46 Serveixi aqui portar a titol d’exemple, elsrtes de I'esmentat article 9 de la Llei 12/20071d'1
d’'octubre, de serveis socials de Catalunya:
«1. Totes les persones tenen dret a accedir adiatsocial i a gaudir-ne, sense discriminacio per
rad de lloc de naixement, étnia, sexe, orientaeiual, estat civil, situacié familiar, malaltia,
religid, ideologia, opinié o qualsevol altra circst@ncia personal o social.
2. Els destinataris dels serveis socials, d'acond @ que estableix I'apartat 1, tenen dret a:
a) Disposar d'un pla d'atencio social individuainifliar o convivencial, en funcié de la valoracio
de la situacio, que s'ha de d'aplicar téecnicamenppmcediments reconeguts i homologats.
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Més enlla de I'enumeracio dels drets o condiciolEas a les prestacions socials,
interessa reflexionar sobre el grau d’exigibilimhb quée apareixen configurats per
'ordenament juridic, en particular I'admissié atentres i establiments de serveis
socials. Aquesta és una problematica que entroecaahera directa amb una de les
controveérsies classiques plantejades en els estadis Dret de I'accié social, i que no
és altra que la relativa a I'autentica naturalesalica de les prestacions socials. S’ha
debatut, en efecte, llargament sobre si les piliestgsocials son o0 no caracteritzades
pel dret positiu com autentics drets subjectiusndeera que els seus titulars gaudeixen
de les corresponents accions juridiques per ekdgieva prestacio i la seva admissio
individual a aquest&85 Aixd no obstant, a la llum de les normatives dekttor
aprovades durant els primers anys d’aquest segle @Xpot parlar d’'un cert canvi
d’orientacid, segons el qual pot afirmar-se quegosiotes, almenys algunes prestacions
socials gaudeixen en l'actualitat de la condicidéddets subjectius exigibles pel seu

titular*®,

b) Rebre serveis de qualitat i conéixer els est@sdaplicables amb aquesta finalitat, i dret que
se'n tingui en compte I'opinié en el procés d'aaitu

c) Rebre de manera continuada els serveis socidrenestiguin en situacié de necessitar el
servei.

d) Rebre una atencid urgent o prioritaria en lagasions que no puguin esperar el torn ordinari,
en els supdsits determinats per I'administraciopaient.

e) Tenir assignat un professional o una profeskideareferéncia que sigui l'interlocutor
principal i que vetlli per la coheréncia, la coo@ati6 amb els altres sistemes de benestar i la
globalitat del procés d'atencid, i canviar, si escke professional de referéncia, d'acord amb les
possibilitats de I'area basica de serveis socials.

f) Renunciar a les prestacions i els serveis catgdtbvat que la rendncia afecti els interessos
de menors d'edat o de persones incapacitadesuumptanent incapaces.

g) Decidir si volen rebre un servei social i edgcdliurement el tipus de mesures o de recursos
que s'han d'aplicar, d'entre les opcions que glsrspresentades, i també participar en la presa
de decisions sobre el procés d'intervencié acordat.

h) La confidencialitat de les dades i de les infacians que constin en llurs expedients, d'acord
amb la legislacié de protecci6 de dades de carpetsonal».

No cal insistir massa en la nocié dogmatica det dubjectiu, la qual es troba perfectament
perfilada per la doctrina. AL respecte i pel queaféa doctrina administrativista, vegeu les obres d
Eduardo @RCiA DE ENTERRIA i Tomas-Ramon ERNANDEZ Curso de Derecho administrativél, ed.
Civitas, Madrid, 2004, pp. 34 i ss.; Juan AlfonsaN$AMARIA PASTOR Principios de Derecho
administrativo generaled. lustel, Madrid, 2009, vol. I, pp. 340-344;gél S\NCHEZ MORON: Derecho
administrativo. Parte generaéd. Tecnos, Madrid, 2009, pp. 436-442.

48 Vegi's un primer pas argumental cap a l'enteniméa les prestacions socials com drets
subjectius exigibles, si bé que reconeixent lescuihts reals per exigir-ne I'efectivitat, a Masco
VAQUER CABALLERIA : La accion social (Un estudio sobre la actualidad Bstado social y de Derecho)
ed, Instituto de Derecho Publica-Tirant lo Blanefajencia, 2002, pp. 182 i ss. Mé recientment, a a |
vista ja de les lleis del sector més recents, @nlgwaracteritzacié d’'algunes prestacions soeipseix

ja d'una manera més explicita i inequivoca, JoaqudrNOS MAS: Efectividad de los derechos y
exigibilidad de los ser vicios socialesn «Documentacion Administrativa» nam. 271-27jeher-agost
de 2005, pp. 378-380; del mateix autioa: configuracién de las prestaciones sociales cateechos
subjetivos en el vol. col. dirigit por Vicengc ®uADO i CUDOLA: El sistema de serveis socials al

47
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Els exemples en qué pot constatar-se I'esmentaolacd® o canvi de tendencia son
nombrosos, particularment en I'ambit de les lleisoadmiques de serveis socfaldHi
concorre, pero, una circumstancia comuna que drenestendre condueix a matisar
I'abast real de I'esmentada consideracio legaledeprestacions socials com autentics
drets subjectius complets o perfectes. Aquestasirostancies son fonamentalment
dues. D’'una banda, cal subratllar que les indicagd@msnes no duen a terme un
reconeixement immediat del dret d’accés o percegeities prestacions, sind que solen
condicionar I'accés al compliment dels requisital@ierts en la corresponent Cartera de
serveis socials, i la respectiva resolucié adnmatista de reconeixement del dret,
adoptada previa comprovacié per mitja d’avaluaciéxamen professional. A aguesta
exigencia —en virtut de la qual s’ha afirmat que [@estacions socials son drets
subjectius d'adquisicié subjectifa—, cal afegir que per regla general les lleis deixe
aixi mateix en mans de la corresponent Carteratélégpde serveis, la determinacio de
quines concretes prestacions son exigibles pehdaui quines, per contra, no duen
aparellada la garantia de I'exigigibilitat, defont dels auténtics drets subjectius. Es
habitual, d’aquesta manera, que les lleis autongesiqde serveis socials d’dltima
generacio diferenciin entre dues categories difsm® prestacions socials. D’'una banda
les denominades «prestacions garantides», quefiagiden com aquelles que han de
comptar amb el corresponent financament pressuposta exigibles pels ciutadans. |,
d’altra banda, les «prestacions no garantides»eguearacteritzen perqué nomes son
exigibles en la mesura que existeixi disponibilppa¢ssupostaria. Obviament, només
aquelles prestacions que la norma inclogui enilagya de les categories esmentades

mereix en sentit estricte la consideracié de drefestic™.

Catalunya. Garantir drets, prestar serveed. Institut d’Estudis Autondmics, Barcelona, 20pp. 81 i
SS.
49 Sense voluntat d’exhaustivitat, i pel que fa aeégislacié autondmica general sobre servis
socials, s’ha de citar al respecte les previsicgls drts. 24.4 de la Llei 12/2007, d'11 d'octubde,
serveis socials de Catalunya; 20.2 de la Llei 132@® 24 de febrer, de serveis socials del Pribcipa
d’'Asturies; 4 i 23.3 de la Llei 7/2009, de 22 deelabre, de serveis socials de La Rioja; i 32.2adddli
5/2009, de 30 de juny, de serveis socials d’Ardgdnarge de les normes generals sobre serveislspcia
la configuracié de les prestacions socials comedsdsubjectius es reflecteix de manera especialment
terminant a la LDEP, arts. 4.1, 4.3 i 14 (en patticapartat 6).

%0 Al respecte JoaquinoORNOSMAS: La configuracion...cit.p. 99.

°1 La vinculacié del concepte de dret subjectiu @sithment a les «prestacions garantides» es
reflecteix en termes inequivocs en el Dret posifiii, I'art. 24.4 de la LSSCat disposa que «les
prestacions garantides son exigibles com a drgestih d'acord amb el que estableix la Cartera de
serveis socials, ...». En termes similars I'art.31BSSNav., art. 24.4 LSSIB, art. 20.2 LSSAst. (que
distingeix com a drets subjetius les prestaciommadhentals»), 32.3 LSSArag., 18.2 LSSGal. (que
diferencia entre prestacions «essencials» i «ndzadbres», etc.
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Les lleis de serveis socials no solen, tanmateigigpar quines prestacions concretes
pertanyen a una o altra tipologia, sind que rematpresta tasca de discriminar entre
unes i altres a les esmentades Carteres o Catdéegmestacions socials. La peca
normativa clau en ordre a la qualificacio de lessfacions d’indole social com autentics
drets subjectius és aixi la Cartera de serveis haedaprovar la respectiva
Administraci6 autonomica mitjancant Reial decret. Aquestes disposicions
reglamentaries correspon —gaudeixen per a aixo dampli marge de
discrecionalitat— no només determinar quines caesrnerestacions integren els serveis
socials, sind quins d’aquests son de prestaciéseada i, per tant, han de comptar amb
la corresponent i suficient dotacié pressupostagae a més a més seran exigibles pels

interessat¥.

A partir del plantejament normatiu que s’acaba pdmar, les diferents Carteres de
serveis socials de les diferents comunitats aut@sosiocupen de precisar el caracter
garantit o no de les prestacions socials en atemcida pluralitat de criteris o factors.
Quant a l'objecte d’aquest treball, és a dir, lessfacions d’indole residencial, els
criteris emprats acostumen a ser el col-lectiu fimae (infancia, persones en situacié
de dependencia, drogodependents, ancians, malaitsls, minusvalids, etc.), el tipus
de centre o establiment (de dia, nocturn, pisasdis), la durada de I'ingrés (temporal o
definitiva) i, obviament, el compliment dels reqigexigits (grau de dependencia, grau
de minusvalidesa, etc.). L'ampli marge de discregiitat de qué gaudeixen les
Administracions autonomiques en aquest punt faequéot cas la realitat normativa
sigui un escenari desigual, en el qual la consui@rae les prestacions socials
residencials com a prestacions «garantides» o arentides» varia d’'unes comunitats
autonomes a altres en funcié de criteris com laomajmenor sensibilitat dels seus
governants cap al benestar d'uns o altres sectwia diutadania o les disponibilitats

pressupostaries.

52 Com a mostra dels esmentats catalegs o cartengedtacions socials, valgui identificar aqui la

Cartera de serveis socials de Catalunya (aprovad®ecret 151/2008, de 29 de juliol); i la Cartdea
serveis socials d’'ambit general de Navarra (aprayet Decret foral 68/2008, de 17 de juny). Ambdues
constitueixen a més dos clars exemples de landidtientre prestacions socials «garantides» i «no
garantides». En particular, I'art. 2 de la Cargda CA catalana, i apartats 1 i 2 de I'art. 2ad€artera

de la CA foral navarresa.
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Cal subratllar, en tot cas, que I'ambit de disaealitat que pel comu concedeixen les
lleis de serveis socials a les Administracions @omeoiques es veu restringit en alguns
suposits —sense arribar a eliminar-se per complger les lleis protectores de
determinats col-lectius. Tal és el cas, paradigmdient, en el terreny de la
dependencia, en que la LDEP concep les prestadiatencio a la dependencia com
autentics drets subjectius susceptibles de seit®xigls ciutadans que es trobin en les
situacions descrites per la norma. Aixi es deduemb claredat meridiana, de
I'Exposicié de Motius de la Llei, en que la qual#cié de les prestacions com a drets
subjectius consta formulada de manera exptessde I'articulat, en qué directament
s'incorpora un cataleg de prestacions —entre laessquihi ha de caracter residencial—
(art. 15), respecte de les quals es declara eld#rda persona dependent a la seva
prestacio (art. 4.1), aixi com a iniciar les acsi@dministratives i jurisdiccionals en

defensa d’aquests [art. 4)2.

El vertader abast de proclamacions de drets silgecbm les que es contenen a
'esmentada LDEP ha de ser, pero, analitzat ambdepitia, ja que al seu voltant es
planteja algun inconvenient. L'inconvenient en dideso é€s altre que el fet que la llei
de reconeixement del dret subjectiu (en aquestaceBEP) no acostuma a perfilar de
manera completa el contingut de les diverses miesis ni els requisits que han de
complir-se per accedir-hi. Pel contrari, aquestteexs son objecte de remissié a
normes reglamentaries, en les quals I’Administratigposa un cop més d'un cert
marge de discrecionalitat. A la llum d’aguesta earcircumstancia pot dir-se que,
malgrat la seva rotunditat en la proclamacié dedt dsubjectiu a determinades
prestacions, la LDEP —i altres lleis en que puguitenir-se el mateix plantejament—,
no fan sind imposar a I’Administracié un deure gicide concrecido o complecio del

regim juridic d’aquestes prestacions, de manerd’'guentual beneficiari només podra
exigir-les a la llum del desenvolupament reglamemi@rresponent. Per dir-ho amb la
terminologia de les lleis generals de serveis pablical afirmar que la Llei de

Dependéncia restringeix la discrecionalitat de fifdistracié quant a la configuracio

%3 En efecte, en 'Exposicio de motius de la LDER IfEgir-se el seglient: «El Sistema tiene por

finalidad principal la garantia de las condiciobésicas i la prevision de los niveles de protetai@ue

se refiere la presente Ley. A tal efecto, sirvecdece para la colaboracién i participacién de las
Administraciones Publicas i para optimizar los reos publicos i privados disponibles. De este modo,
configura un derecho subjetivo que se fundamentaosnprincipios de universalidad, equidad y
accesibilidad, desarrollando un modelo de atencidtegral al ciudadano, al que se reconoce como
beneficiario su participacién en el Sistema y qdmmistrativamente se organiza en tres niveles
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concreta dels requisits per a I'accés i el contirtipules prestacions. D’aixo es deriva,
en fi, que declaracions com la de la LDEP no ctreitiin en puritat un autentic i

directe reconeixement de drets subjectius, ja quesis no neixen per al Dret sin6 en
un moment posterior, quan la norma reglamentaneesponent perfecciona el régim

juridic de les prestacions de qué es tPacti

B) LES CONDICIONS | VIES PER A L'EXIGIBILITAT DE LES RESTACIONS
SOCIALS D'INDOLE RESIDENCIAL.

El conjunt de consideracions sobre la configurdeides prestacions socials que acaben
d’exposar-se en I'apartat precedent condueixeadatr I'interessant questio relativa a
les condicions reals en que aquestes prestacisnkem exigibles a I’Administracio. |
pel que fa a l'objecte d’aquest treball, convé iaricaguestes reflexions fent una
diferenciaci6 fonamental. D’'una banda, cal refedr-a I'establiment per part de
I’Administracio del servei public social d’'indolesidencial, és a dir, la implantacio —
de manera directa o recorrent a formules de cokd&id> amb la iniciativa privada—
dels centres necessaris per poder dispensar lemg@ons degudes. |, d’altra banda, cal
plantejar en quins termes i per quines vies eladaittitular del dret subjectiu a una
prestacio social residencial pot reclamar l'adndissin un establiment o centre
dispensador d’aquesta o, dit en altres paraules,d@mmandar I'adjudicacié de placa en

un dels establiments esmentats.

A efectes sistematics ens ocupem, en primer lled'edigibilitat de I'eventual dret a la
prestacio d’indole residencial per, a continuag@arar esment en l'exigibilitat de
I'establiment del servei, ambit aguest segon eguel, com es veura, resulta alhora

crucial tenir en compte si el servei en questidoin® no prestacions configurades com

>4 Sobre l'abast dels drets subjectius de naturadesl, en els termes que es recullen en aquest

treball i amb els quals es coincideix, vegi's etball de Joaquin ARNOS MAS: significacion y
consecuencias juridicas de la consideracion de desvicios sociales como servicio publicen
«Cuadernos de Derecho Local» nim. 6, octubre dé,200. 16-18. En referéncia, en particular, al
reconeixement de drets subjectius per part de IBR,D/icen¢c ASUADO i CUDOLA: El régimen juridico

de los servicios sociales y de atencién a las pers@n situacién de dependenaa el vol. col. dirigit
pel mateix autorServicios sociales, dependencia i derechos de dania (El impacto de la movilidad
de los ciudadanos europeos en Catalufj. Atelier, Barcelona, 2009, pp. 87-89. En ebstaixos
termes, el Consell Consultiu de la Generalitat d&aldnya, en el dictamen nim. 279, de 29 de gemer d
2007, relatiu també a la LDEP (fonament 3).
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drets subjectius i si el servei en si és 0 no coplat com obligatori per la norma

reguladora.

a. L'exigibilitat de la placa en I'establiment de pi@=6 de serveis socials.

L’exigibilitat de lI'admissié en un establiment dergeis socials cal considerar-la
supeditada a dues circumstancies diverses. D’undabas clar que la possibilitat de
reclamar de manera efica¢ I'adjudicacio d’'una plagaun centre de serveis socials es
condiciona al fet que les prestacions que s’hiedtar estiguin configurades en la
norma com autentics drets subjectius. |, d'altradaa cal que el ciutada que exigeix la
prestacio compleixi tots els requisits exigits perdenament juridic per ser titular del

dret subjectiu en questio i per tant creditor derkstacio de qué es tracti.

Aixi les coses, sembla evident que el ciutada qat&p ser beneficiari de la prestacio
social dispensada en regim de residencia puguatyed en dues situacions difereris:
que I’Administracio li denegui el dret a la prestaper no complir els requisits per ser-
ne beneficiar-hi; b) que malgrat reconeixer-li la condicio de titutkal dret subjectiu a
rebre o gaudir de la prestacio, no li adjudiqugpla cap centre o establiment adequat.

En el primer dels casos, és a dir, si ’TAdministtaienega el dret a obtenir o rebre la
prestacio social previament sol-licitada per liagsat, el ciutada podra exercir la seva
defensa mitjangant la interposicié dels recursosiianadministrativa i jurisdiccional
que resultin procedents contra la resolucié adinatisa denegatoria. Convé notar en
aquest punt que la jurisdiccié competent per caréibe la impugnacio varia segons es
tracti de la denegacié de prestacions integradesl emarc de la Seguretat Social, 0
d’altres formes d’assisténcia o serveis socialemedupades al marge. En el primer
cas, el ciutada haura d’accionar a través de lamexio prévia a la via judicial laboral i
de la posterior demanda davant la jurisdiccié $daids. 2b) LPL i 9.5 LOPJ]. En el
segon, és a dir, en relacio amb la denegacio dendicié de beneficiari de prestacions
socials no enquadrades dins l'ambit de l'accié de Seguretat Social, iter
d’'impugnacié corresponent son els recursos admatiiss seguits del corresponent
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recurs contenciés administratiuA la llum d'aquest plantejament i tenint en coenpt
gue les prestacions de caracter residencial s@sendolupar-se en I'ambit autonomic o
local i per tant al marge de la Seguretat Socilag de concloure que les controvérsies
que se suscitin al seu voltant han de consideraesilenciades en la jurisdiccio

contenciosa administrativa

El segon suposit litigiés que pot plantejar-sectah s’ha indicat, és el consistent en la
no dispensacié material de la prestacié socialredlior, és a dir, a qui li ha estat
reconeguda la titularitat del dret subjectiu. Eanlbit que ens ocupa en el present
estudi, es tractaria per tant de la no adjudicdtita plaga en un establiment de serveis
socials al titular del dret a 'esmentada placasuRa obvi que la via impugnatoria
adequada en aquests casos €s el recurs contractavitat de I'Administraciéex art.
29.1 LRJCA. Cal notar en tot cas que el legitinde€isrecurs contra la inactivitat sembla
legalment supeditat al fet que la prestaci6 degpda I'Administracié es trobi

suficientment definida o concretada. En un escamamatiu com el que avui dissenya

%5 La questié relativa a I'ordre jurisdiccional coetgnt per resoldre els litigis sobre I'accié social

de I'Administracié publica desenvolupada fora danibit de la Seguretat Social va ser inicialment
controvertida. Tanmateix aquest interrogant I'hsoteel Tribunal Suprem, que en tot moment ha negat
gualsevol interpretacié extensiva de la matériau8xgt Social a qué es refereixen els arty.IPL i 9.5
LOPJ. En aquest sentit, la STS de 26 de maig dé gRO 2004/5029), recaiguda en recurs de cassacio
per a la unificacié de doctrina, afirma que «lasgiccion del orden social esta referida Unicamenies
controversias en materia de Seguridad Social. &0.ta efectos de las prestaciones sociales qgepu
dispensarse por las entidades publicas dentro dgdogenéricamente se conoce como actividades de
prestacion de la Administracién, hay que distingeritre las prestaciones de la Seguridad Social en
sentido estrictoy las prestaciones sociales quednrparte de esa actividad administrativa genéléca
prestacion». En conseqliéncia el Tribunal concloa Bps prestacions socials dispensades per les
Administracions autonomiques i locals, aixi comelps ofertes per I'Estat fora del mantell de 1a3%3
han de ser enjudiciades per la Jurisdiccié conteacadministrativa. EI mateix plantejament es cédig
en altres pronunciaments judicials, dels qualsct@nexemple la STSJ de Canaries (Las Palmas) de 18
d’'octubre de 2007 (JUR 2008/47362) i la STSJ detdlaia de 7 de febrer de 2008 (AS 2008/766).

Al fil de les sentencies citades, cal introduirmatis important. Es tracta d’aclarir com el propi
TS ha precisat que en cas de controversia sobvaciehs de les Administracions autonomiques que
s’integrin en un procediment administratiu relalueconeixement de prestacions socials de la 8&gur
Social, la jurisdiccié competent sera la sociab il contenciosa administrativa. L’argument québara
aquesta conclusié és senzillament la necessitaitalda divisié de la continéncia de la causa. &egn
aquest sentit la STS De 21 de febrer de 2008 (R8/3031), recaiguda en recurs de cassacio per a la
unificacié de la doctrina, I'objectiu de la quabkda impugnacié de la valoracié del grau d'incafzdci
realitzada per la Conselleria d’Assumptes Social€Gdlicia, com actuacié prévia per al reconeixement
d’'una prestacié no contributiva per fill a carrem part de I'INSS. EL mateix plantejament es seguei
com no podia ser d’'una altra manera atés que laeSfgntada es va dictar en recurs de cassacidaer a
unificacié de la doctrina— per les ja apuntades S§&Xanaries (Las Palmas) de 18 d’octubre de 2007
(JUR 2008/47362) i la STSJ de Cantabria de 7 defete 2008 (AS 2008/766).
% La consequeéencia immediata que la competenciaegubts sobre serveis socials desenvolupats
al marge de la SS correspongui a la jurisdiccidamiosa administrativa és sens dubte la majoitueint
en la resolucié del plet, circumstancia molt art@m compte atés el caracter particularment sensibl
les prestacions socials i la situacié desafavorida ocasions de clara necessitat en quée es trelsen
beneficiaris. D'aquesta circumstancia se n‘ha fedsd la premsa, en concret en relaci6 amb el
reconeixement de les prestacions en matéria dendepeia (El Pais de 8 de mar¢ de 2010).
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I'ordenament espanyol en materia de prestacionalspaquesta exigencia de concrecio
de la prestacié deguda que deriva de l'art. 29.CI&Rimplica a la practica que només
podra exigir-se la dispensacio de la prestaciGas@ri cas que existeixi una resolucio
administrativa que reconegui la titularitat deltdsebjectiu. En efecte, no s’ha d’oblidar
que, en els termes que ja hi ha hagut ocasio d&xpdtes lleis del sector de I'accio
social no solen reconéixer de manera directa éladobtenir les prestacions, ni tansols a
perfilar de manera completa el seu contingut. Betrari, en allo que s’ha denominat
«drets subjectius d’adquisicié successiVasa titularitat del dret a la prestacié se
supedita al compliment de determinats requisitda jprévia verificacié administrativa
de la seva concurréncia. Aixo significa, resumidatmgue només de conformitat a la
necessaria resolucié administrativa de reconeixenhrdret a la prestacio o, en el que
ens interessa a nosaltres, a rebre una prestacidotE residencial, el ciutada podra
accionar contra la inactivitat de I’Administracionsistent a no adjudicar-li placa en el

centre o establiment de serveis socials correspdnen

b. L'exigibilitat de I'establiment del servei social.

Questié diferent a les garanties juridiques deténbié de la prestacio social per part de
qui és titular d'un dret subjectiu és la relativd’exigibilitat de la implantacié dels

serveis socials en si. Sembla evident que en lanaapie el servei social de que es
tracti integri o incorpori prestacions que conglitin drets subjectius dels ciutadans,
I’Administracio té el deure juridic d’implantar aegt servei. Haura de fer-ho, a més a

meés, de tal manera que es garanteixi la prestacelsetermes quantitatius i qualitatius

> Recordi’'s que aixi els denomina JoaquipRNioS MAS: La configuracién de las prestaciones

sociales como derechos subjetivos.,.pit99.

%8 Aixi ho han interpretat els Tribunals de Justaiaalguna ocasié en relacié amb les prestacions
socials i, en particular, amb I'admissié en un cemte dispensacié d’aquestes. Cal destacar entaques
sentit la STSJ de Catalunya de 20 d’octubre de 2ZROCA 2000/2319), recaiguda en recurso de cassaci6
en interés de llei autonomica, i comentada peruloafpRNOSMAS: Significacion y consecuencias...Cit.
pp. 15-18. En aquest pronunciament es resol emsegtancia sobre un recurs contra la inactiviet d
I'Institut Catala de Serveis Socials consistenbadjudicar plaga en un centre de persones graesr&

gue en termes un tant criptics, el Tribunal resi®d gomés poden accionar processalment contra aquest
inactivitat les persones que préviament hagin ghtifa corresponent resolucié administrativa en egié
declari el compliment dels requisits per ser titalal dret a ser admés en un centre d’aquestaahedari,

per tant, es declari la titularitat sobre el dregjéestio.

Sobre I'exigéncia de concrecié de la prestacidetieess socials en general per poder acconar per
via del recurs contra la inactivitat de I'’Adminetié, vegeu JoaquinORNOSMAS: Efectividad de los
derechos...cit.pp. 386-388; del mismo autdBignificacion y consecuencias...cfp. 15-18; del mateix
autor:La configuracion de las prestaciones..,qitp. 105-107; i Vicen¢c BUADO i CUDOLA: El régimen
juridico de los servicios sociales...cipp. 90-91.
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establerts en la normativa reguladora corresponemt particular, en els ja esmentats
Catalegs o Carteres de serveis socials i que sdyuel el ciutada pot exigir. En cas que
no es dugui a terme la implantacio del serveicoakloure, en fi, que I’Administracié

podra ser compel-lida a fer-ho a través del coomesmt recurs contra la inactivitat de
I’Administracio per part de qualsevol titular dektia la percepcié de les prestacions i

en els termes exposats en I'apartat precedent.

L’aplicacio dels criteris que acaben de quedar tgisia I'ambit de la creacié de centres
de serveis socials implica, senzillament, que ahdae la norma contempli com drets
subjectius prestacions a proporcionar, I'Adminigtichaura de comptar amb ells, sota
pena de poder veure’s judicialment condemnadasava implantacié. Resulta evident,
en tot cas, que aquesta exigencia no implica queegltres hagin de ser necessariament
de titularitat pablica, sin6 que, com de fet predeumanera generalitzada la legislacio

del sector, és possible recérrer a férmules déabokacié amb la iniciativa privatfa

No obstant aix0, existeix la possibilitat que etvee social no impliqui prestacions
configurades com a drets subjectius i per tantepisiles de ser exigides pels ciutadans
gue en son titulars. En aquest cas, I'exigibilitata implantacié d’aquests serveis passa

pergué siguin declarats per la norma com a serebigatoris i que, a més,

%9 Noti's que en el tex s’empra I'expressi6 més ample «férmules de col-laboracié de la

iniciativa privada» en lloc de la més concretabital de «formes de gestié indirecta» del serabiip.
Aquesta opci6é terminoldgica obeeix al fet que edmbit dels serveis socials les diverses lleis
autonomiques del sector recondueixen l'accié squmidllica al concepte de «sistema public de serveis
socials» en queé s'integren tant establiments psilgiion privats vinculats al sistema normalment @ésa
d'un procediment d’acreditaci6 o homologacié adstmativa i posterior subscripcié d’'un conveni o
concert al marge de la concurréncia competitivenigeneral sense seguir les regles de la legisticio
contractes del sector public. El régim juridic diests «sistemes publics de serveis socials» ha esta
escassament estudiat per la doctrina que, tanmhateposat de manifest la problematica que la iateg
d’establiments privats implica a la llum de la Hacié de contractes del sector public. Com qué agu
correspon emprendre’n 'estudi, vegeu les aportecide Francisco JoséIlVAR ROJAS Formas de
gestién de los servicios sociales. En particularyinculacién de gestores privados al sistema abli
mediante conciertos y convenian «Documentacion Administrativa» nam. 271-27@neg-agost de
2005, pp. 389 i ss.; del mateix autha concesion como modalidad de colaboracion privatialos
servicios sanitarios y socialesen «Revista de Administracion Publica» num. Igeher-abril de 2007,
pp. 141 i ss.; Miguel Angel BRNAL BLAY : La incidencia de la contratacion puablica en la géstde los
servicios socialgsen «Revista Aragonesa de Administracion Publiwam. 29, desembre de 2006, pp.
205 i ss.; | Esteban®MANY LAMOGLIA: Publico y privado en la Ley catalana de serviciosiales en
«Cuadernos de Derecho Local» nim. 21, octubre 08,2p. 150 i ss. (també publicat aquest darrer
treball, en catala, en el llibre col-lectiu cooatiper Viceng AUADO i CUDOLA: El sistema de serveis
socials a Catalunya...cjtpp. 215 ss.).

En ultim lloc, per a I'apropament a la regulac&sd«sistemes publics de serveis socials» i, en
general, a les formes de col-laboracio de la itveaprivada en la prestacié de serveis socialgesreral,
sense anim d’exhaustivitat, els segients: arta. 2L LSSArag., arts. 10i 75 a 91 LSSIB, arts78 a 83
LSSCant., arts. 2 i 68 a 78 LSSCat., arts. 2,@9& 70 LSSGal., arts. 3 i 65 a 80 LSSNav., arisBa
75 LSSPV; arts. 62 a 68 LSSVal., i, arts. 3 i 2d.SSRio.
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'ordenament atorgui als ciutadans accié procepsalpoder reclamar eficagment la
seva implantacié. Un recorregut per les difereetgulacions del sector dels serveis
socials permet comprovar que la regla general ésebdsténcia tant de declaracions
d’obligatorietat de serveis, com de reconeixemerdcad per reclamar-ne la
implantacio i desenvolupament. Com a matis a aquléta afirmacié és ineludible la
cita, pero, de 'ambit municipal. Es ben sabutetstte, que I'art. 26.1.c) de la LRBRL
inclou els serveis socials entre els serveis otaigadels municipis de més de 20.000
habitants. |, d’altra banda, no s’ha d’oblidar daepropia legislacio de régim local
ofereix mecanismes per reclamar I'establiment delveis publics que mereixin la

consideracio d’obligatoris.

La via més evident de les articulades en aquest serla prevista en l'art. 18d).de la
mateixa LRBRL, en la qual es reconeix el dret gelss a exigir la prestacio i, si escau,
I'establiment dels serveis municipals qualificatsbtigatoris®. D’altra banda, I'art.
169.1 TRLHL contempla la possibilitat —a favor deatpevol interessat i no només
d’aquells que tinguin la condicio de vei— de préaereclamacions contra I'aprovacio
inicial del pressupost municipal quan s’hi ometi @rédito necesario para el
cumplimiento de las obligaciones exigibles a ladaat local, en virtud de precepto
legal o de cualquier otro titulo legitimo»; reclanoas que, en cas de ser desestimades,
deixen oberta la via contenciosa administrativh,ctan disposa l'art. 113.1 de la
LRBRL®. En fi, el quadre de vies que I'ordenament jurifiereix per tal de forcar la
implantacio i prestacié de serveis publics soaialsicipals i obligatoris es tanca amb
la possibilitat de recorrer a I’Administracio aubonica corresponent per tal que actui
per la via de subrogacio en la posicio de l'ajurgatde que es tracti, en els termes
disciplinats en I'art. 60 de la LRBRL i desenvoltgpan nombroses lleis autonomiques

de régim locaf.

60 Sobre el régim juridic d’'aquesta accid veinal @egir la prestacié i establiment del serveis

socials publics que siguin competéncia propia mipaice caracter obligatori, vegeu el classic theta
Tomés QINTANA LOPEZ El derecho de los vecinos a la prestacion y estaliento de los servicios
publicos municipalesed. Civitas, Madrid, 1987; i MarcosO8Ez PUENTE: La inactividad...cit. ed.
Aranzadi, Elcano, 2002, pp. 776 i ss.

61 La possibilitat de presentar reclamacions coftxprovacio inicial dels pressupostos que
reconeix 'esmentat art. 169.1 TRLHL ha estat deskupada pel Text refds catala en matéria de régim
local (aprovat per Decret legislatiu 2/2003, dedzsbril), referint-lo de manera explicita als su®gn
qué els pressupostos no incloguin els credits gweqgder a I'establiment dels serveis minims mualisip
(art. 44, paragraf segon).

62 Recordi's en qualsevol cas que l'abast real depdasibilitat d'actuacié subrogatoria de
I’Administracié de la CA en la prestacié de serviisals es troba condicionada al compliment dels
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Assentades les idees precedents, resta nomésdaosanifest com tant el comu de les
lleis de serveis socials de nombroses comunitafsyames com les Carteres o Catalegs
de serveis socials aprovats en el seu desenvolupaassignen un paper rellevant als
municipis en relacié amb els serveis socials baggcgrimer nivefi’, de manera que en
la mesura en qué no procedeixin a la seva cormegantacio i desenvolupament, es
podra recorrer als mecanismes assenyalats en ajrphanterior per tal de véncer la

inactivitat de I’Administracié®.

2. Els drets no socials dels usuaris d’'establiments derveis socials.

La presencia del beneficiari de les prestacionsddle social als centres o establiments
en qué aquestes son objecte de prestacidé ocagienalacié juridica entre ambdos —
ciutadans i establiment— marcada obviament peistércia de drets i deures d’'uns i
d’altres que necessariament han de ser respetessdleis autonomiques de serveis
socials modernes prenen en consideracié aquestamstancia, i es preocupen de
manera particular d’enumerar —i en alguns supdsitsi tot perfilar— alguns dels
drets no assistencials o d’'indole no social deddsgels interns i usuaris dels centres sén
titulars. Es tracta en la majoria dels casos désdyenerals de qualsevol ciutada pero
que, en l'especific terreny de les prestacions at®cresidencials es mostren
particularment sensibles o amenacats per eventudigeracions. D’altra banda, a
efectes sistematics, resulta convenient prestarcidteseparada a aquells drets que

requisits establerts en I'art. 60 de la LBRL, alslg han estat alhora objecte d’'una intepretasiiicéva

per part del Tribunal Constitucional, orientadaa&lvaguarda de I'autonomia local constitucionatme
garantida. Sobre la doctrina del Tribunal Consiitoal al respecte, vegeu la STC 11/1999, d’'11 Heefe
(FJ 4) i, sobretot, la STC 159/2001, de 5 de julil 6 i 7). Alhora, per a una aproximacién doetria
I'art. 60 de la LRBRL: Luciano AREJOALFONSQ La autonomia local en la Constitucidpp. 144-145; i
Luis ORTEGA ALVAREZ: Las competencias propias de las Corporaciones &@p. 295-299; integrats
ambdos estudis a I'obra col-lectiVeatado de Derecho municipadirigida por S. MiINOz MACHADO, 22
edicié, Editorial Civitas, Madrid, 2003, Tom I.

63 Vegeu al respecte, com exemples, art. 31 LSS@&at.30 LSSRio., art. 70 LSSCant., art. 20
LSSANd., art. 48 LSSArag., art. 38 LSSIB, art. 1S9C-L M, art. 13 LSSCan., art. 35 CSSCyL, art. 60
LSSGal., art. 46 LSSMad., art. 24 LSSMur., artL3$Nav., art. 42 LSSPV, i art. 6 LSSVal.

o4 La jurisprudéncia, en particular sobre el drefsd/eins per exigirex art. 18.1g) LRBRL, la
prestacid i si escau I'establiment dels serveidipgillle competéncia municipal i caracter obligatés
avui en dia abundant. Pel que fa a I'ambit delseisrsocials, 'exemple manejat habitualment per la
doctrina és el de la STS de 9 de maig de 1986 @86/4396), en qué es condemna I'’Ajuntament de
Pamplona a instal-lar rampes per superar les baregguitectoniques de la ciutat i afavorir la ritabi
dels minusvalids.
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mereixen la consideracio constitucional de dretsameentals, i aquells altres drets

individuals que no pertanyen a aquesta categoria.

A. ELS DRETS FONAMETNALS DELS USUARIS I INTERNS
D'ESTABLIMENTS DE PRESTACIO DE SERVEIS SOCIALS.

Un recorregut per les tantes vegades esmentadssaléonomiques sobre serveis
socials permet constatar que és comuna la inctiesideterminats drets fonamentals en
el respectiu cataleg de drets dels usuaris de iseseeials. En alguns casos —com
significativament en el de la Llei catalana, arP— aquesta referéncia als drets
fonamentals es vincula de manera expressa a Isngpérmaneéencia del ciutada en un
centre o establiment. En altres lleis, en canvinkncio als drets fonamentals no es
connecta de manera especifica als usuaris d’ageststisliments, si bé resulta clar que
és en les relacions juridigues entre ambdds on resema un major grau de

vulnerabilitat.

Cal subratllar, d’altra banda, que el reconeixendetd drets fonamentals es conté en la
Constitucio, de la qual deriva directament el seuntiogut, aixi com el necessari
respecte i les garanties al seu voltant en qudlseator material d’actuacio. Aixo vol
dir que la seva enumeracié per part de la leg&lacdinaria i la seva vinculacié a
'ambit de les prestacions dels serveis socials @misiderar-se en certa manera
innecessaria o a titol de recordatori. Els ternmeque els drets fonamentals, enumerats
0 no en les lleis sobre serveis socials, i dotate per aquestes ultimes d’alguns perfils,
cal buscar-los en la propia Norma Fonamental i’&pabt i els limits amb que el
Tribunal Constitucional els ha dotat. Valgui deata@n fi, que no resulta adequat ni
esta justificat un estudi complet de tots els di@iamentals que es veuen implicats en
la relacio intern-centre, sind nomeés d’aquells ggienostren particularment sensibles en
el terreny de les prestacions socials residen@aaber: drets a la llibertat individual, la

integritat fisica i moral, a la intimitat i a laviolabilitat del domicili.

a. El dret a la llibertat individual: la problematiaels internaments forcosos en

establiments de serveis socials.
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El primer dels drets fonamentals que entra en eiscrelaci6 amb I'internament i
permanéncia dels ciutadans en establiments deiseweials és el dret a la llibertat
individual. Com és de sobres conegut, aquest dtat reconegut de manera explicita
tant en el Conveni Europeu de Drets Humans (aft) Bom en la Constitucio
Espanyola, art.17.1, segons el qual: «toda pertena derecho a la libertad y a la
seguridad. Nadie puede ser privado de su libedad) con la observancia de lo
establecido en este articulo y en los casos y i@ previstos en la ley». El Tribunal
Constitucional ha tingut ocasi6 de perfilar I'abd'stquest dret a la llibertat individual a
través de nombrosos pronunciaments. De la sevairct en allo que interessa a
aquest treball, cal subratllar com aquest dret &f@itl pel suprem interpret de la
Constitucio com una «manifestacion especialmengergsa» de la llibertat general
d’autodeterminacié individual que recull I'art. 1CE™, i que es concreta en alld que
podria denominar-se «libertad fisica» o «libertadrdbulatoria’. El dret fonamental a
la llibertat individual aixi concebut s’erigeix, mics, en «presupuesto de otras libertades

y derechos fundamentalé&é»

Es evident, per tant, que qualsevol internamentcatacter forgds, és a dir, sense
comptar amb el consentiment lliurement atorgatafedtat, amenaca el dret fonamental
a la llibertat individual, sense que els eventuigisrnaments forcosos en establiments
de prestacio de serveis socials siguin una excepai®o. Aixo no vol dir, pero, que el
dret fonamental consagrat en els arts. 5.1 de BHCIEL7.1 de la CE suposi un obstacle
absolut a qualsevol restriccié o limitacié de lddttat. Pel contrari, a l'igual que
qualsevol altre dret, el de llibertat no té un abbbmitat, sind0 que esta subjecte a
condicions i pot cedir davant determinades circamses justificatives. El propi art.
5.1 de la CEDH estableix directament algunes cistanties o causes davant les quals
els dret a la llibertat cedéfk | el nostre Tribunal Constitucional ha precigatalment

& En tal sentit, AATC 215/1995.
66 En aquests termes, AATC 386/1985, 386/1992 igg61
67 Aixi ho declara la STC 82/2003 i la STC 29/2008.

68 L’extens art. 5.) CEDH disposa el segiient:

«Toda persona tiene derecho a la libertad ya largkgl. Nadie puede ser privado de su libertad
salvo, en los casos siguientes y con arreglo akeglimiento establecido por la Ley;
a) Si ha sido penado legalmente en virtud de unteseia dictada por un tribunal competente.
b) Si ha sido detenido preventivamente o internadoforme a derecho, por desobediencia a una
orden judicial o para asegurar el cumplimiento de& wbligacién establecida por la ley.
¢) Si ha sido detenido preventivamente o internadoforme a derecho, para hacerle comparecer
ante la autoridad judicial competente, cuando axishdicios racionales de que se ha cometido
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el caracter no absolut del dret en glestio, egsentipalment en la seva jurisprudencia
on s’han de buscar les claus interpretatives stbiegitimitat d’acordar qualsevol

internament coactiu de ciutadans en centres deeisesocials i les garanties que en
aquests casos s’han de respectar per salvaguastisgment el dret fonamental a la

llibertat individual.

El Tribunal Constitucional s’ha pronunciat sobreieg} particular en molt nombroses
ocasions, si bé que en ambits aliens al de lesqoress socials, com ara, per exemple,
la imposicio de penes privatives de llibertat, paksio d’estrangers o la prohibicio de la
seva entrada al territori espanyol, la identifibade persones en dependencies policials
o, en fi, I'internament de malalts mentals en anpsiquiatrics. Aixdo no obstant, de la
jurisprudéncia en questio és possible extreure nalguconsideracions generals en
atencio a les quals es pot emprendre 'estudi slpdssibilitats d’internament for¢os en
I'ambit dels serveis socials. En particular, du@s les dades capitals al respecte, una de
caracter formal i I'altra d'indole material o sudostiva. Pel que fa a I'element formal,
l'art. 17.1 estableix una clara reserva de llel@matéria, de manera que Unicament a
través de norma d'aquest rang normatiu sera coostitalment admissible
I'establiment o definici6 de limitacions al drenfimental a la llibertat individu&l | en

el terreny material o substantiu, cal subratllae gl Tribunal Constituconal nega la
libertat del legislador per establir les limitaggoal dret a la llibertat individual. Més
aviat, el Tribunal recondueix la legitimitat de Igmssibles limitacions al dret
fonamental a la llibertat individual a un judici deoporcionalitat, de manera que només
podran reputar-se legitimes aquelles restriccions gs trobin justificades en la

proteccio de drets, béns o valors constitucionalmmeconeguts o que pel seu grau

una infraccién o cuando se estime necesario pgradirie que cometa una infraccién o que huya
después de haberla cometido.
d) Si se trata del internamiento de un menor @nd/ide una orden legalmente acordada con el fin
de vigilar su educacién o su detencion, conforrderacho, con el fin de hacerle comparecer ante
la autoridad competente.
e) Si se trata del internamiento, conforme a deredh una persona susceptible de propagar una
enfermedad contagiosa, de un enajenado, de unéiilmmhde un toxicomano o de un vagabundo.
f) Si se trata de la detencién preventiva o derimamiento, conforme a derecho, de una persona
para impedir que entre ilegalmente en el territoricontra la que esté en curso un procedimiento
de expulsion o extradicién».

Sobre l'existéncia de reserva de llei en la nimtéentre altres: SSTC 2/1992, 241/1994,
128/1995, 157/1997, 129/1999, 47/2000, 147/2080/2003.

69
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d’'indeterminacié crein inseguretat o incertesa pesable sobre la manera en qué

efectivament s’apliquéft

Un recorregut per 'ordenament juridic espanyohparcomprovar que no existeix un

tractament normatiu general sobre el possible nateent forcos en establiments de
serveis socials. En efecte, les normatives gensodiie serveis socials solen reconeixer
el dret dels ciutadans a no ser ingressats enlies¢albs de serveis socials en contra del
seu consentiment, sense més matisos, en alguns, aus® precisar la possibilitat

d’ordenar I'internament coactiu en relacié6 amb miertbedat, persones incapacitades i
persones sotmeses a mesures judicials d'interndm&sttracta en tot cas de suposits
que encaixen en la casuistica inclosa en I'artdg.la CEDH a efectes de poder privar

de llibertat un ciutada sense comptar amb el sesertdiment.

Si que és possible identificar, pero, algunes emgomhs en les quals es preveu
I'internament no voluntari en relaci6 amb deterrntsneol-lectius socials. Tal és el cas,
de manera significativa, del denominat acollimesidencial de menors en situacio de

desemparameffti de la continguda en I'art. 763 de la LEC relatd I'internament en

70 Vegeu la STC 178/1986, la STC 341/1993, o la 8Z(2003.

& Aquest plantejament es veu, per exemple, als arts) LSSArag.: 12.-a) LSSCat.; 9.1)
LSIB; 6.a) LSSCant,; 33.3 LSSMur; i 8 LSSRio. La regulacié més taxativa i a tenor dddaad més
restrictiva de l'internament for¢cos en centres @weis socials és la basca. En efecte, I'art. BLEEPV
reconeix el «derecho a renunciar a las prestaciorsesvicios concedidos, salvo lo dispuesto en la
legislacion vigente en relacion con el internamgemd voluntario por razén de trastorno psiquicany e
relacion con la tutela de personas menores de edad»

Cal fer refereéncia a alguna altra previsié norn@apuntual i d’abast territorial i subjectiu limitat
ja que es tracta d'alguna normativa autonomicativelaa algun col-lectiu concret. Ens referim, en
particular, a la legislacié andalusa de personassgrcontinguda a la Llei 6/1999, de 7 de julidiait.
45.1 de la qual, en regular I'internament d’anciesspreocupa de recalcar en tot cas la necessiat q
compti amb el consentiment de I'afectat, tret qodingui capacitat mental per atorgar-lo, cas equell
sera necessaria la corresponent autoritzacio aldisgquesta previsié legal es complementa ambapli®
disposa l'art. 11 del Decret 23/2004, de 3 de felp®l qual es regula la proteccié juridica deplessones
grans a Andalusia.

& L'acolliment o acollida residencial de menorcestempla a I'art. 21 de la Llei 1/1996, de 15 de
gener, de proteccié juridica del menor; si béadtement normatiu més detallat es conté en lesedife
lleis autonomiques sobre proteccio de la infanBiense anim d’exhaustivitat, es poden esmentar: arts
120.1d) i 133 a 145Llei catalana 4/2010, de 27 de maig, de drets irtapdgats de la infancia i
adolescencia; arts. 108 114 Llei 12/2008, de 3ili@,j de Protecci6 integral a la infancia de lan@mitat
Valenciana; arts. 74, 76 a 81 i1 87 a 91 Llei 17&afe 13 de novembre, integral de I'atencio i diekts

de la infancia i I'adolescancia de les llles Badsararts. 67 a 71 i 91 a 96 Llei foral 5/2005, 8edé
desembre, de Promocid, atencio i proteccié a kciafi a I'adolescéncia; arts. 61 i 75 a 81 LI&0A5,

de 18 de febrer, d’Atencid i proteccié a la infaicéal’adolescéncia del Pais Basc; etc.

Sobre el régim juridic administratiu de protecc&sdmenors desemparats, vegeu I'excel-lent
monografia de Anglese PALMA DEL TESa Administraciones publicas y proteccion de la infan&n
especial, estudio de la tutela administrativa de toenores desamparadasd. Instituto Nacional de
Administracién Publica, Madrid, 2006. En particulsmbre I'acolliment residencial, pp. 401 i ss.
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centres psiquiatrics de persones que pateixinastoim psiquic, si bé aquesta darrera

mesura té un caracter més proper a alld sanitarnqupas a alld socfal

A la vista de la regulacié que s’acaba d’assenyalatr dir-se que l'internament forgos
de ciutadans en establiments de prestacio de seswelals s’enfronta a una dificultat
principal, que és l'absencia d’'una regulacié sadir@rocediment o les garanties del
ciutada davant aquest tipus d’internaments. Lagsited,exarts. 5.1 de la CEDH i 17.1
de la CE, de comptar amb la corresponent cobegtutana disposicié dotada de rang de
llei per poder ordenar qualsevol internament caat¢ta dut en la practica als tribunals
espanyols a recorrer al tant reiterat art. 763ad€HC buscant I'empara legislativa
necessaria per procedir a I'internament sense otnsnt previ en ocasions en les
quals la concurrencia d’un trastorn psiquic eret#dt o I'ingrés en un centre psiquiatric
es mostren controvertits, si no directament inerist Entre els suposits en qué és
evident que no es donen els requisits exigits @drtHC per justificar I'internament
forcos cal citar significativament les hospitaldimms forcoses per motius de salut
publica®. | entre aquelles en qué la preséncia de tragsituic i el caracter psiquiatric
del centre dingrés soOn almenys controvertits, eamentar alguns suposits que
clarament es poden subsumir en el concepte deapi@ss socials, com ara l'ingrés de
persones grans amb determinades patologies mertafgersones que pateixen certs

trastorns de la conducta com la sindrome de Diageri& sindrome de Korsakoff.

& Com a nota singular cal observar como l'art. 4§SMad recondueix expressament els

internaments forgosos en centres de serveis satsafiposits dels menors en situacié de desampatam

i a les possibilitats que en aquest terreny pufgrird’art. 763 LEC.

" Com exemple paradigmatic cal citar en particlds8TSJ de Madrid de 13 de novembre de 2001
(RJCA 2002/479), relativa a I'hospitalitzacié tegafica obligatoria d’'un malalt de tuberculosi puirag

i en la qual I'drgan judicial afirma que, davantrtenca d’'una normativa especifica que disciplini el
procediment a seguir en relaici6 amb aquestes taditgacions forcoses, es fa necessari acudirra I'a
763 LEC. Sobre la problematica de les hospitalitzac coactives vegeu les aportacons d’Edorta
COBREROSMENDAZONA: La voluntariedad de los tratamientos y su excep@énriesgo para la salud
publica. Especial referencia al caso de la tubeosid en la Comunidad Auténomas Vasea «Revista
Vasca de Administracion Pdblica» nim. 46, 1996,348 i ss.; i César IERCO SEIRA: Administracion
publica i salud colectiva. El marco juridico de faoteccion frente a las epidemias y otros riesgos
sanitarios ed. Comares, Granada, 2006, pp. 217 i ss.

& Per a un estudi complet sobre les diferents rsicde les audiencies provicials de les atuors
sobre l'internament de persones grans segons 7é8.de la LEC, vegeu el treball d’lsabelrira
MARTIN: El internamiento de personas mayores en centrogatgienos o residencialesen el libro
colectivo coordinado por ella mismBesponsabilidad derivada del internamiento de psasomayores
dependientes en centros residencialed. Bosch, Barcelona, 2008, pp. 19 i sigs; i EefIzARI
URTASUN: Derechos de las personas mayores en centros rasades en Navarra: evolucién y situacion
actual en «Revista Juridica de Navarra» nim. 46, juedembre de 2008, pp. 239 i ss.
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Interessa detenir-se, ni que sigui breument, eesiglarrer suposit d’aplicacio de lart.
763 de la LEC a situacions que podriem qualifi@rftontera», ja que al seu voltant
s’obre un interessant debat —tant en el terrenycipidcom en I'ambit académic i
doctrinal—tant sobre la possibilitat d’ordenar ¢jrés coactiu, com sobre I'aplicabilitat
a l'efecte de I'esmentat precepte de la Llei d’digiament civil. El punt de partida al
respecte el constitueix sens dubte I'afirmacié seda qual en la mesura que l'afectat
gaudeixi de les seves facultats mentals, nomésgésn I'ingrés i la permaneéncia si es
compta amb el seu consentiment a 'efecte prestaessament i lliure. De la mateixa
manera, cal recordar que la problematica objeatstakli es refereix en exclusiva a
aquelles persones que no hagin estat judicialmecdapacitades i llur senténcia
d’incapacitaci6 declari ja la necessitat d’intereatnd’acord amb I'art. 760 de la LEC.

En el terreny dels serveis socials es plantegerbrmses situacions en que la pérdua
d’aptitud cognitiva i volitiva del ciutada o, el gués el mateix, la capacitat per
autogovernar-se sense posar-se en perill a si»natea la resta, sembla realment
controvertida. Es el cas, significativament, despees amb un determinat grau de
dependencia o d’afectades per trastorns de la ctamdom, per exemple, la ja citada
sindrome de Diogenes o la sindrome de Korsako#ltia' banda, en els casos en qué
s'arriba a la conclusié que la persona ha perduefeate I'assenyalada aptitud o
capcitat, es planteja I'interrogant sobre si qualsépus d’internament forcas, fins i tot
el que no esta motivat per un trastorn psiquicesritsestricte, pot reconduir-se a l'art.
763 de la LEC, I'inic precepte de I'ordenament digriespanyol que articula un
procediment orientat a garantir el respecte dedésdionamentals de I'afectat per un
internament coactiu. En particular, la reconduacido de I'ingrés no consentit a I'art.

763 de la LEC implica que es vegi 0 no sotmes ariizecio judicial prévia.

Quant a la primera de les controversies apuntaeds possible analitzar absolutament
tota la casuistica que pot sorgir a la practicatdEgas, de conformitat amb I'art. 5.1 de
la CEDH i amb les normes sobre serveis socials esmes en paragrafs anteriors,
nomes es pot concloure que el criteri determin@antadnecessitat d’obtenir el previ

consentiment de l'afectat depen, com ja s’ha dit,fet que es mantingui o no la seva
capacitat d’'autogovern personal. Més enlla de stgpésgidents, com per exemple el de
malats d’Alzheimer o amb deméncia senil en un estancat, aquest plantejament

aboca a I'adopcié de solucions concretes en caglaareret, tasca que correspon i que
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desenvolupen els organs de l'ordre jurisdicciomal. €Cal identificar, tanmateix, algun

pronunciament en el qual es fa un esfor¢ per delimgue s’ha d’entendre com a
capacitat d’autogovern de la persona. En particldaBTS de 14 de juliol de 2004 es
refereix a aquesta aptitud d’autogovern com «laneitad de la persona para
administrar sus intereses, intereses que compramasadlo los materiales, sino también

los morales y, por ende, la guarda de la propisoper?’.

En atencié al criteri precedent, només un estudi cdeacter medic —alie i
inaprehensible per a nosaltres— i dels nombrosmsupiciaments judicials recaiguts a
I'efecte en relacié6 amb les diferents malaltiestoasions en qué puguin trobar-se els
afectats, permet prendre el pols a la incidéenceaapdascuna d’elles pugui tenir sobre
la capacitat d’autogovern de la persona. Convé asildor d’altra banda, que la
jurisprudéncia sobre la materia es refereix fondalerent a la concurréncia o no de les
circumstancies per acordar la incapacitacio julid@altra banda, la jurisprudéncia
esmentada permet comprovar que no existeixen rgglesrales en I'ambit, de manera
que determinats mals impliquin I'automatica incajaaio, siné que s’ha de procedir en

cada cas a analitzar el nivell real d’autogoveircagada.

Assumides les idees anteriors, convé emprendrtudlieslel recurs a l'art. 763 de la
LEC en aquests suposits que podriem qualificar esuposits frontera», és a dir, en
relacion amb l'internament de persones no incapde# ni afectades per un trastorn
psiquic en els termes exigits pel precepte cit&n pue es troben en una situacioé que fa
aconsellable la seva atencio pels serveis socidjangant I'internament en un centre
especialitzat. Aquesta é€s una questio que manté obenteressant debat, tant en el
terreny judicial com en I'ambit académic o doctkinsobre I'abast de la indicada
disposicid normativa i de la interpretaci6 de lemdicions a les quals subjecta
I'internament forgds. Son identificables al respedues linies interpretatives. Una

7 La citada STS de 14 de juliol de 2004 (RJ 200a4%2lesenvolupa la delimitacié que acaba de
transcriure’s en el text, com una remissié al diggi que la capacitat d’autogovern té per a lad®
medica. Afegeix el TS en aquest sentit, que «debgento de vista médico se dice que el autogobiern
tiene tres dimensiones o intensidades,
- la patrimonial (autonomia e independencia en lzidetd socioeconémica),
- la adaptativa e interpersonal (entendiendo pdateapacidad de afrontar los problemas de la
vida diaria en la forma i manera que seria de aspara su edad i contexto sociocultural) y
- la personal (en el sentido de desplazarse eficaendemtro de su entorno, mantener una
existencia independiente en relacion con las ndadss fisicas mas inmediatas, incluyendo
alimentacion, higiene i autocuidado)».
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estricta, caracteritzada per sostenir una inteapi@restrictiva de la Llei, de manera que
I'ingrés coactiu de conformitat amb l'art. 763 deUlEC ha de considerar-se limitat
estrictament als suposits de trastorn psiquic, lpequal cosa altres necessitats
d’internaments forcosos s’han de reconduir als gximeents civils d'incapacitacié

Juntament amb aquesta linia interpretativa, akwediencies provincials sostenen en
canvi una interpretaci6 més flexible basada fondaheent en la inclusié en la nocio
de trastorn psiquic d’altres formes de trastorrggitius o de pérdues de I'aptitud per a

l'autogovern personél. Aquesta darrera lectura de l'art. 763 de la LECI& que

" Aguesta interpretacio estricta és la que mantpee,exemple, les audiéncies provincials de

Barcelona [Senténcia de 19 de novembre de 199719%6/2151), Sentencia de 5 de febrer de 1999 (AC
1999/4388)], interlocutoria de 6 de juliol de 19@9C 1995/1314), i interlocutoria de 10 de febrer de
1998], Valladolid [Auto de 29 de sepembre de 2QDIR 2005/236467) i interlocutoria de 3 de juliol de
2006 (JUR 2006/240219)], Viscaia [interlocutoria 2@ (o 28) de gener de 2003 (AC 2003/101) i
interlocutoria de 29 de gener de 2003 (AC 2003/1B8)Rioja [interlocutoria de 27 d’octubre de 1998
(AC 1998/7837), interlocutoria de 17 de gener de02QAC 2000/721), interlocutoria de 2 de juny de
2000 (JUR 2000/224936), interlocutoria de 22 desgele 2002 (JUR 2002/97548), interlocutoria de 30
de desembre de 2003 (AC 2003/464), i interlocutde® de juliol de 2001], Saragossa (interlocutdaa

20 de juliol de 2006 (JUR 2006/224763)], i Cadisgdenténciesde 2 de juny de 2009 (AC 2009/1434 i
JUR 2009/377921). Atesa tant la seva claredat amitmditat, val la pena il-lustrar aquesta expogicio
reproduint un passat de la SAP de Cadis de 2 gedi@r2009 (AC 2009/1434):

«Se plantea en esta alzada la procedencia en skstopde autos de autorizacion judicial
conforme alarticulo 763 de la Ley de Enjuiciamie@iuil. La resolucion recurrida estimé que de
la documentacion médica adjuntada con la solicijud se pretende como de internamiento, no
responde a las previsiones delarticulo 763 de jayLdicha postura es compartida por la Sala,
teniendo en cuenta el tenor literal del con quitsla el mencionado precepto -"internamiento no
voluntario por razén de trastorno psiquico”- lafidad del mismo y la interpretacién que de tal ha
de hacerse en funcién de los Convenios Interna@snaatificados (articulo 10 CE) y de la
doctrina del TEDH, que nos permite sentar como logianes sobre el internamiento forzoso e
involuntario, el ser una medida excepcional, natesalimitada en el tiempo y que debe estar
motivada en razones de trastorno psiquico, siehgoopio texto legal el que delimita aquellas
situaciones que justifican estas medidas, cuantienele que solo es factible en supuestos de
enfermedad psiquica, lo que entronca con la exigete que el internado no esté en condiciones
de decidirlo por si mismo y de modo especial pama sg ratifique el acordado por razones de
urgencia, que estemos ante una fase critica ddetrproceso patoldgico de un enfermo mental
que precisa el ingreso para evitar que se causealafimismo o a terceros.

En el presente caso DONJuan Miguel , de 69 afaspamacido el 5 de diciembre de 1940,
ciertamente, estd diagnosticado de una esquizafresidual, pero desde hace afios se encuentra
estabilizado psicopatolégicamente, con una clidiegectual; no puede entenderse que estemos
ante un internamiento judicial autorizado o ragifio, cuanto ni la Residencia de Mayores es un
Centro Médico o Unidad de Salud Mental, ni el isgregue se solicita lo es por razén de trastorno
psiquico que precise asistencia sanitaria i pastatia médica, como sefiala la resolucion judicial
combatida, debiendo obtenerse la respuesta a tdevéis procesos declarativos de incapacidad,
en los que se valore su capacidad para controtingir su persona y bienes, con adopcion de
medidas de proteccion adecuadas, pudiendo, si heessario, e Ministerio Fiscal instar medidas
cautelates, pero no el internamiento involuntamdadiculo 763 de la Ley de Enjuiciamiento
Civil».

Aguesta linia partidaria d’'una flexibilitzaciétémpretativa de I'art. 763 de la LEC, en tant que
ofereix cobertura legal a internaments de persenesasos en qué no esta present un trastorn psiguic
sentit estricte, és seguida, per exemple, perddgenies de Segovia [interlocutoria de 27 de malzo
2000 (AC 2000/4094), senténcia de 17 de febrer @@ ZJUR 2004/125184), i senténcia de 17 de
novembre de 2004 (JUR 2004/27539)], Valéncia [lotertoria de 6 de maig de 2002 (JUR
2002/231317)], Toledo [interlocutoria de 16 de gate2003 (AC 2003/248)], Granada [interlocutorma d
12 de novembre de 2003 (JUR 2003/100317)], i Huphtarlocutoria de 14 de setembre de 2005 (JUR

78
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empara alguns internaments forcosos en l'ambit delseis socials, en particular
d’ancians no incapacitats que pateixen patologiestats o degeneratives com la
deméncia senil, alzheimer, malaltia de Pik o essisrateral amiotrofica (ELA).

L’exposicid de la realitat normativa i judicial esgyola en matéria d’internaments no
voluntaris en establiments de serveis socials geareral, en casos en qué no concorre
en la persona un trastorn psiquic tal com exidaix. [763 de la LEC, posa de manifest
gque aquesta es desenvolupa en un escenari dengeguietat i incertesa juridica. La

superacié d’aquesta indesitjable situaci0 requersegons el nostre parer una

2005/53652), interlocutoria de 23 de setembre @ Z0UR 2005/52377), i interlocutoria de 27 de éebr
de 2006 (JUR 2006/199702)]. Es transcriu a contiidugart de la fonamentacié juridica de la
interlocutoria citada de I'AP de Huelva de 27 derée de 2006:

«SEGUNDO.- El presupuesto de partida para quegapticarse el articulo 763 LEC es que la
persona a internar no pueda decidir por si mismagzdn del trastorno psiquico, esto es, que no
pueda prestar validamente su consentimiento nicamhemto de ingresar ni durante el tiempo que
dure el internamiento. El internamiento sera inatdtio desde el momento en que el anciano no
pueda prestar validamente su consentimiento al midraltando su consentimiento, se hace
necesaria la intervencion judicial para controlainternamiento, en aras de la proteccion de las
personas con discapacidad psiquica, sean enferran&les o ancianos con demencia senil o
disminuidos psiquicos. De ese interés de las ucstites y de la sociedad por dar la maxima
proteccion a las personas de la tercera edad s& deeproclamacion de normas autondmicas que,
entre otras prescripciones, exigen la autorizagiditial para el internamiento en residencias, no
bastando so6lo el acuerdo con el familiar o comtert

TERCERO.- Esta medida no obsta a que el afectaddgprecibir una mas amplia proteccion
por la via de la posible declaracion de incapagigadcks no cabe identificar internamiento
involuntario con persona incapaz, de manera qupus€e internar a persona que no se halle
incursa en causa de incapacidad, o puede haberdsdarado incapaz quien no necesite
autorizacion judicial para ser internada. Los tmasis psiquicos no han de provenir
necesariamente de una enfermedad de caracter isicpi sino que pueden comprender una
enfermedad degenerativa (la demencia senil, lameftad de Alzheimer, entre otras), o incluso
de un trastorno fisico que produzca consecuend#glipas (un traumatismo por ejemplo, que
prive al sujeto de sus facultades mentales).

En cuanto al Centro en el que ha de llevarseadaeé internamiento, el articulo 763 LEC no lo
limita solo a centros psiquiatricos, como evidergichecho de que también prevea que, si se
tratare de menores, se realizara en establecirsieaadecuados a su edad. Lo verdaderamente
significativo del centro de internamiento no estdasu caracter psiquiatrico como que prive al
sujeto de su libertad deambulatoria y que vengacpte por razon de trastorno psiquico. La
atencién que necesitan las personas de la terdadageie se encuentren en estos supuestos no va a
ser Unicamente la asistencial, sino también la caédianitaria y curativa, esto es, una atencion
integral que incluya todo lo necesario para el adadde la persona en sus necesidades basicas
vitales, asi como su rehabilitacion.

CUARTO.- Sentada la postura de esta Sala en cwat#caplicacion del referido articulo 763
para el internamiento no voluntario en un Centistascial de personas de avanzada edad que no
pueden prestar su consentimiento por padecer esfiatles degenerativas, y con relacién a lo
dispuesto en el auto impugnado, debe precisarsepgree poder determinar si procede 0 no
autorizar el internamiento de la persona en cuestibra de tramitarse el expediente destinado a
acreditar si se encuentra en condiciones de demdisi misma, si padece alteracion psiquica, i Si
esta alteracion influye en su capacidad para corea@cance de sus actos. Cuestion distinta sera
que, después de dicho procedimiento, el Juez vajaeela persona a internar o la ya internada
cuente con capacidad bastante para decidir porssiarsobre tal internamiento. En caso de que
llegue a la conclusién de que no estad capacitab@ale la alteracién psiquica que padece,
derivada de la demencia senil, debera autorizartstnamiento».
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intervencio del legislador orientada a clarificks ®rmes o condicions en qué l'ingrés
forcos en un centre o establiment de serveis sodal juridicament legitim i les
condicions i garanties amb qué s’ha de materialifgean escaigui. Aquesta regulacio
hauria de tenir com a idea-forca la garantia det duma i fonamental a la llibertat
individual, reconegut en els arts. 5.1 de la CEOH de la CE. D’aquesta afirmacio es
deriva en la nostra opini6 —i en la de la majoria ld doctrina cientifica— la
conveniéncia que tot internament for¢cds, en la maesan qué suposa sens dubte una
autoritzacié judicial prévia, es vegi sotmés pellda a la corresponent autoritzacio
judicial previa, erigint-se aixi el jutge en garaiiim del dret esmentat. La tasca del
jutge s’hauria de centrar aixi en la comprovacidlaleoncurréncia d’alguna de les
circumstancies enumerades en l'art. 5.1.e) de IBH;E que sbn les Uniques que
justifiquen l'ingrés coactiu en I'ambit de la prasib de serveis socials. Pensi’s, d’'altra
banda, que en el terreny dels serveis socials eegsi@eferim, la presencia del jutge
com a garant del dret fonamental a la llibertaiviadial adquireix un carés especial, ja
qgue pel comd, i per raons evidents, I'afectat jiternament no estara en condicions de
poder instar denotu propriola defensa dels seus drets a no ser internataclaneva

voluntat.

Interessa, en fi, subratllar aquesta darrera cereit, en el sentit de reforcar la idea
que I'ingrés coactiu en cap cas pot fonamentanda recessitat de dispensar al ciutada
les prestacions socials residencials de qué et. tEacmés, podria dir-se fins i tot que
aquesta circumstancia resulta irrellevant als efede I'internament, ja que I'anic criteri
determinant de I'eventual atorgament de [Iautodizajudicial substitutiva del
consentiment lliure del titular és la incapacitautiogovernar la seva vida i, per tant,

per prestar el consentiment en quéstio

& Un plantejament contrari, el defensa, almenasredaci6 amb els ancians, Maria Dolores

CERVILLA GARZON: Los derechos fundamentales del anciano internadopatticular, el derecho a la
libertad, a la dignidad y al libre desarrollo de lzersonalidag en llibre col-lectiu coordinat per Isabel
ZURITA MARTIN: Responsabilidad derivada...citpp. 76-84. En efecte, la citada autora sosté que
I'internament de I'ancia ha de ser acordat sensessitat de comptar amb el seu consentiment o firts

en contra seva, per la via de l'aplicacié analogied’art. 763 de la LEC, no només en cas que aques
internamente es fonamenti en un trastorn psiqiné, també en caos d’'indole estrictamente assitencia
entés per tal aquells suposits en qué l'ingrésrecentre es realitzen interés de I'anciaEn concret, en

el treball esmentat s’afirma textualmente que,extet d’aplicar I'art. 763 de la LEC, «el conceg&
“internamiento” debe alcanzar, también, al llamadernamiento asistencial, cuya finalidad es ateatle
anciano cuando sus familiares o allegados se veosiilitados para ello (o, simplemente no desan
llevarlo a cabo), y que, entiendo, no tiene porgstar relacionado con enfermedad ni con padeciosent
psiquico alguno; simplemente debe exigirse quetaexisa imposibilidad del sujeto para valerse por si
mismo, de tal manera que la medida del internamiknsea en su interés. Es el interés del ancialno (
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Aixi, ha de rebutjar-se qualsevol tendéncia patistaaque pretengui identificar de
manera automatica determinades patologies o simacjue aconsellen o requereixen
I'ingrés de l'afectat en un centre, amb una cauwsgisnt per ordenar l'internament

vencent judicialment, si fos necessari, la sevantak en contf&.

Les consideracions precedents no donen resposta, pa&llo que al nostre entendre
constitueix un dels principals inconvenients plgtgeactualment sobre l'internament
forcds en suposits en qué, com els que ens ocupaqest estudi, no concorren de
manera precisa les circumstancies exigides en Y8 de la LEC. El dubte en questio
consisteix, com s’haura endevinat, a determinansias de persones no incapacitades
judicialment, és legitim reconduir el seu internatmeoactiu al precepte processal
esmentat o, per contra, i com és opinid de nombraseliencies provincials i de la
majoria de la doctrina, alldo que pertoca és orregtealsevol situacid que no encaixi en
la diccio literal de l'article al corresponent pésccivil d'incapacitacié. La resposta no
és pas facil, ja que les situacions que en laipeapbden donar-se i que arribat el cas
poden dur a reconsiderar posicions o interpretacgemerals maximalistes s6n moltes.
Sense perjudici d’'aixo, el cert és que segons daltr@ocriteri, una interpretacio
sistematica dels arts. 199 i 200 del Ccivil i 768 de la LEC condueix a la conclusio
que l'art. 763 hauria d’aplicar-se en termes dssicdeixant qualsevol internament
forcés no motivat en trastorn psiquic ni matedaliten un centre psiquiatric, a la

senténcia d’'incapacitaci@x arts. 199 del Ccivil i 760.1 de la LEC. S’ha daitesn

igual que interés del menor) el que debe estareptesen toda resolucion judicial que autorice su
intenamiento en un centro asistencial contra sunitatl. Desde esta perspectiva y planteamiento,dsuim
de distinciones perniciosas (internamiento psigiaidi asistencial) que pudieran dar lugar al resld de
negar el ingreso de un anciano en un centro, pacearastorno psiquico y no haberlo consentido,
cuando la proteccién de sus interés asi lo acaaseja

La tesi que s’acaba d’exposar és al nostre eraelificiimente sostenible en termes juridics i
per motius diferents, entre els que destaca ejjdetimplica tractar I'ancia com un capitidismineit
suposits que les seves facultats mentals i dees@er prestar el seu consentiment sobre esdevasime
que afecten la seva persona estan innates. Diedtrda, pero en intima connexié amb la idea quals&éac
d’apuntar, I'equiparacié entre esuperior interes del menor el que l'autora denominainteres de
I'ancia oblida que el menor és realmente algu a qui llantoreconeix capacitat d'obra, cosa que no
ocorre amb 'ancia, que tret suposits d'incapa@tags una persona amb capacitat plena.
80 Asi lo recalquen, en relacién amb els anciang, CAsSTILLO RODRIGUEZ Algunas reflexiones
procesales sobre la ancianidaen el vol. col. Coordinat per José Manu@IN@ALEZ PORRASI Ignacio
GALLEGO DOMINGUEZ: Actas de las primeras jornadas de problemas legatdse tutela, asistencia y
proteccién a las personas mayoresi. Obra Social y Cultural Cajasur, Cordoba, 2Gil 127-128;
Maria José ANTOS MORON: El supuesto de hecho del internamiento involuntamoel art. 763 LEC
1/200Q ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2002, pag. 51sdbel ZURITA MARTIN: El internamiento de
personas mayores...Gipp. 18-19.
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compte en aquest sentit, de conformitat amb I'esateart. 199 del Ccivil, que en el
Dret espanyol no existeixen incapagos si no hi ha previa senténcia judicial
declarativa en tal sentit, i que I'nica via pecldear aquesta incapacitacié és el procés
regulat en els arts. 756 a 762 de la LEC. Aixicleses, admetre la possibilitat d’'ordenar
ingressos forcosos en establiments de serveisls@aala via de I'art. 763 de la LEC
equival de fet a admetre l'ingrés forgos i per tentrestriccié del dret a la llibertat
individual a persones que des d’una perspectivdigar son capaces (si no han estat
incapacitats per sentencia) o que, tot i ser inmEgael seu ingrés forcdés hauria

d’articular-se per una altra via.

Som conscients, en tot cas, que la solucié a Ibaipmeca I'ordenament juridic vigent en
la matéria no és satisfactoria, ja que els pergidide la manca de regulacio al respecte
son les propies persones no incapacitades —pereriaiatent incapaces— que
necessiten les prestacions socials residenciatsigtot, les seves families. Sens dubte
lart. 5.1€) de la CEDH, en enumerar els suposits en qué ésigh® ordenar
internaments for¢osos, ofereix un ventall de pdgsits major que el que en I'actualitat
recull el Dret espanyol. En efecte, el nostre [preista atencié exclusivament, i com
s’ha tingut ocasié d’exposar, als ingressos coactjue persones que pateixen un
trastorn mental, de menors desemparats i de persoc&pacitades judicialment. Pero
guarda silenci entorn de la possibilitat i el reguridic de I'intern forcos de malalts
contagiosos, alcoholics, toxicomans i vagabunds uestg tres darrers col-lectius
habitualment necessitats de ser atesos pels sesammls corresponents. La
conseguéencia d’'aguest tractament normatiu insuaficigorecari, unit a la necessitat
derivada del propi art. 5.1 de la CEDH i de l'a¥. de la CE, segons la qual tot
internament for¢cos ha de comptar amb la correspgadertura en una norma de rang
de llei, determina que a la practica s’hagi de mecéa preceptes pensats per a altres
realitats, forcant les interpretacions i, consegiient, posant en perill del dret
fonamental a la llibertat individual. La interveacidel legislador, explotant les
possibilitat que ofereix la CEDH, i que afecten retdt I'ambit dels serveis socials

residencials, és fa doncs indispensable.

b. La problematica sobre la submissié a mesures tv@<i de contencio.
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Nombroses lleis de serveis socials incideixen eaneixer expressament als usuaris de
centres 1 establiments de serveis socials el dretoaser sotmesos a cap tipus
d’'immobilitzacio o restriccio de la capacitat f@io intel-lectual per mitjans mecanics o
farmacologics sense prescripcid i supervisio fatwth, tret que existeixi perill
imminent per a la seguretat fisica de la personariss o de terceres persofies
Algunes de les normatives assenyalades afegeixen equ aquest darrer suposit,
I'adopcié de les mesures en glestiéo haura de semtEntada i posada en coneixement
del Ministeri Fiscal —i, en alguns casos, dels faars de I'intern— en el termini de 24

horeé?.

El reconeixement legislatiu exprés del dret esnteolte@eix a I'objectiu d’oferir un
anclatge normatiu que disciplini I'adopcié de deterades mesures per part dels
centres de prestacié de serveis socials sobren&ms, i que afecten o limiten de
manera directa drets d’aquests darrers com ara éigaitat, llibertat i integritat fisica i
moral. Ens referim a mesures com, significativamkéaitlament i I'adopcié de mesures
de contencio —tant de caracter quimic i farmacal@gim fisic i mecanic—, orientades
en tot cas a pal-liar estats d’agitacio, d’agrésgio senzillament comportaments lesius
que, de manera voluntaria o no, puguin dur a teiméterns i que impliquin posar en
risc la seva propia integritat o la de terceressqees —en particular de la resta
d’interns i del personal que treballa en el cenks. té, en definitiva, una doble
pretensidé: d’una banda, evitar I'Us abusiu o indlsimat d’aquest tipus de mesures de
les quals en ocasions s’han fet resso els mitjarsochunicacio i han posat de manifest
institucions com el Defensor del poblel, d'altra banda, perd de manera clarament

81 En aques sentit, art. 7.1.0) LSSAr, art. 9.1.85IB, art. 6.s) LSSCant, art. 12.1.p) LSSCat, i
I'art. 8.1.k) LSSNav.

82 Estableixen expressament la cautela consistenbnaunicar I'adopacié de les mesures al
Ministeri Fiscal, I'art. 6.s) LSSCant, I'art. 12p).LSSCat, i I'art. 8.1.k) LSSNav.

83 Poden venir-nos ara a la memoria les nombrogemiacions que de manera més habitual que
el que caldria esperar apareixen en els mitjansodaunicacion, en particular, sobre maltractaments e
centres d’'ancians; maltractaments que en la majdiggasions impliquen mesures de contencid
adregades a tenir a la persona en un estat detatocpassivitat que faci més facil el seu manedds
treballadors dels centres (mantener als anciageddli sedar-los durant les nits, etc.).

En un ambit diferent, el dels centres de menorg| eeulnforme sobre centros de proteccion de
menores con trastornos de conducta y en situacidifitultad social el Defensor del Poble arriba, entre
altres, a les segtients conclusions sobre la imei@elels centres en cas de crisi dels menorasited 7.

La gran mayoria de centros llevan a cabo conteasidisicas, contenciones mecanicas y medidas de
aislamiento. En el 75% de los centros se suminisdtamiento farmacolégico a los menores en casos d
grave alteracién. 48. Aunque el suministro de f&wsaa los menores deberia ajustarse en todo aaso a
protocolo de intervencion clinica previamente dst@to, no siempre se cumple este procedimiento en
todos los centros. 49. A pesar de que las conteesiban de limitarse a momentos puntuales de #&gitac
grave i en ningun caso deben utilizarse como saneid muchos centros se realizan varias vecesaay di
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vinculada a la idea anterior, la proclamacié exjalidel dret objecte d'atencidé pretén
oferir cobertura juridica a I'is d’aquestes meseregls suposits en que siguin realment

necessaries i, per tant, estiguin justificades.

De la configuracio legal del dret que s’ha ressteeyaels paragrafs anteriors es poden
deduir les condicions a les quals es subjectad’@guest tipus de mesures. Al respecte
cal destacar que es diferencien dues situaciomessdis en les quals es poden adoptar les
mesures esmentades. D’'una banda, el que podridficarade com situacié de
normalitat, suposit en que el recurs a qualsevatameme d’immobilitzacié o de
restriccio de la capacitat fisica o intel-lectualita de comptar amb la prévia prescripcio
i posterior supervisio facultativa. |, d’altra bandes distingeix I'ls de mesures de
contencidé en situacions de crisi, enteses com kgueh que existeixi perill imminent
per a la seguretat fisica de I'intern o de terc@esones. En aquest darrer suposit no
sera necessari, atesa la imminencia de la mateasieilb del risc, comptar amb la préevia
prescripcié facultativa, si bé, com ha quedat agurdigunes lleis ordenen que la
contencidé sigui posada en coneixement del Minitiscal en el termini de 24 hores, en

tant que garant dels drets fonamentals de la pasi@ctada.

Tal com es troben redactats els preceptes queapneal el dret a no ser objecte de
mesures limitadores de la capacitat fisica o ietdlal, es plantegen alguns
interrogants interpretatius que cal desxifrar. Danera significativa, es presenta
controvertida la delimitacié de les circumstan@esuposits de fet en qué els centres de
serveis socials poden adoptar mesures de conteneiéque és sinonim, entre allo que

en el paragraf anterior hem denominat, a efectda oeposiciéo d’aquestes mesures de

en ocasiones con una agresividad desproporcionaglpuwgde provocar lesiones fisicas a los menores. E
algunos casos esas contenciones son practicadadyadores que carecen de formacion para rebzarla
50. Mas de la mitad de los centros utilizan medakaaislamiento. Aunque dichas medidas sélo daberia
aplicarse por razones terapéuticas y de segurideal groteger al menor y a las demas personas, en
ocasiones se llevan a cabo como medida de sancidtinidacion al menor, mas alla del tiempo
estrictamente necesario. 51. Se emplean diferedée®minaciones para designar a las salas de
aislamiento, como “sala de agitacién”, “sala ddesabn”, “sala de tiempo fuera”, “salas de baja
estimulacién”... Algunas de ellas se ajustan a lapligitos recogidos en las declaraciones y normas
sobre la materia. En cambio, otras tienen un reldueimario, las paredes estan recubiertas de gare ne

y carecen de ventanas, lo que provoca una atm@sféxéante y un gran rechazo en los menores».

En el mateix ambit dels centres de menor, en fiesembre de 2009 Amnistia Internacional va
fer public el seunforme sobre los centros de menores terapéuticoEspana titulat Si vuelvo,jMe
mato!, en qué denuncia I'abus per part dels centredministracié de psicofarmacs tranquil-litzants en
contra de la voluntat dels interns amb el simpleeau de mantenir-los preventivament en un estat d
més mansetud i menor conflictivitat (vid. Pp. 72:78bUs de psicofarmacs que les Administracions
autonomiques, competents en la materia, es vagafardesmentir.

-61 -



contencid, «situacié de normalitat» i «situaciéadisi o de risc imminent» per a la
seguretat fisica de l'intern o terceres personés tjue una intel-ligéncia literal dels
preceptes reguladors en la materia podria dur eoelusié —en la nostra opinio,
errada— que en els establiments de prestacio deisesocials, i en situacié de
normalitat, les mesures de contencié poden seraapramb finalitats diferents a la
tuicié de la seguretat fisica de l'intern o de @¢ees persones, i al marge de la
conformitat o no del ciutada intern. En efecteaallm d'una lectura rapida i no
coneixedora del contingut dels drets fonamentdésligbertat i, sobretot, a la integritat
fisica i moral, podria afirmar-se que en els centte serveis socials és legitim el recurs
a les mesures de contencié de manera habitualmaaded amb objectius sancionadors o
de mer manteniment dels interns en un estat «ddasgament», sense cap altra
condicio que la prescripcio i control facultatiusense necessitat de comptar amb el

consentiment de I'afectat.

L'estudi de I'abast dels drets fonamentals a laeffiat i a la integritat fisica i moral

imposa segons el nostre parer, en canvi, una &ctwna aproximacié diferents a la
utilitzacié de mecanismes restrictius de la llibefisica i intel-lectual, de manera que
I'eventual recurs a aquests quedi reduit a supésitgué siguin necessaris per garantir
la seguretat fisica de I'intern o de terceres parsoPodria dir-se, en tal sentit, que el
criteri determinant perqué les mesures de contegtiagin o no d’adoptar previa

prescripcio i amb supervisio facultativa, segomr&lgptin en situacié de normalitat o de
crisi, rau en la imminéncia del risc per a la setairfisica de l'intern o de terceres
persones. A efectes de comprendre i fonamentastgdarrera consideracio, convé per
tant aproximar-se al significat que als drets Hitbertat i a la integritat fisica i moral

atorga el Tribunal Constitucional.

L’intérpret suprem de la Norma Fonamental té corateyla doctrina segons la qual el
dret a la integritat fisica i moral incorpora uretda la «incolumnidad corporal» o
«inviolabilidad de la persona», entes per tal latgoci0 davant qualsevol tipus
d’intervencio o d’intromissié practicada sobre eliscos i duta a terme sense el seu
consentiment. Els ambits d’actuacio en que aguestfahamental a la integritat fisica i
moral es projecta sén nombrosos i d’'indole vaffadaixi les coses, és clar que

84 Un recorregut per la jurisprudéncia del TC alpesse permet identificar, en aquest sentit,

'ambit de [l'esterilitzacid d’incapacos (STC 215849 de 14 de juliol i ITC 261/1998, de 24 de
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sotmetre a un usuari de serveis socials residsnaiahesures coercitives de contencio
—ija siguin d’indole quimica i farmacologica o deagder fisic i mecanic— suposa una
intromissio en el seu cos quajma facie implica una restriccio del dret fonamental a

la integritat fisica i moral reconegut en l'art.d& la CE.

La legitimitat juridica de l'adopci6 d’aquestes mmes sense comptar amb el
consentiment de lintern s’ha d’enjudiciar, aixinds, a la llum dels limits que amb
caracter general ha admeés el Tribunal Constitutienmarelacio amb el dret a la
integritat fisica i moral. Aquests limits son eég8ents:a) que existeixi una previsid
expressa amb norma amb rang de bgigue amb la intervencié corporal es persegueixi
una finalitat constitucionalment legitime); que aquesta intervencié sigui proporcional
(en el sentit que resulti idonia per al fi perséguiecessaria (perque no hi ha cal altra
alternativa efica¢c menys restrictiva), i ponderadaelacio als beneficis i perjudicis que
se’n deriven;d) que existeixi la corresponent autoritzacio jualigrévia; ie) que la
intervenci6 sigui duta a terme pel personal sanitao suposi un tracte inhuma ni

degradant, ni impliqui risc o dany per a la <&lut

Els parametres citats suposen que les possibititatgosar mesures restrictives de la
llibertat fisica i intel-lectual als interns enaddiments de serveis socials siguin realment
limitades; notablement més limitades que allo gue lectura superficial dels preceptes
reguladors de la questio permet imaginar. D’entrafaa de descartar, de manera
singular, el recurs a aquest tipus de mecanismesatzio o de limitacié de la persona
com a resposta sancionadora per part del centséablienent de serveis socials, ja que
en aquest cas no concorre una finalitat constitatoent legitima, en tant que aquesta
actuacié constituiria un tracte degradant i despnm@pnat. Per les mateixes raons €s
obligat deduir que no és possible la restrica ni intel-lectual amb el mer objectiu
de mantenir els interns en allo que anteriormenh tgalificat com un «estat
d’assossegament», amb la pretensié de facilidestnvolupament de la seva vida en el

centre i I'activitat dels professionals que hi peesserveis.

novembre), la submissid a intervencions de tabatabell i peél axilar a efectes de determinaoaesam

de cocaina (STC 207/1996, de 16 de desembre)plaissio a analisis de sang en el marc de controls
d’alcoholémia (STC 234/1997, de 18 de desembrdp possibilitat d’alimentar de manera forcosa
reclusos en vaga de fam (SSTC 120/1990, de 27ngeija37/1990, de 19 de juliol).

8 Sobre els limits del dret fonamental a la intagyfisica en odre a la imposicié d'intervencions
coporals a qué s’acaba de fer referéncia en gltegeu les SSTC 37/1989, de 15 de febrer; 120/1890

27 de juny; 7/1994, de 17 de gener, 35/1996, daelmarc; 207/1996, de 16 de desembre; 234/1997, de
18 de desembre; ila ITC 57/2007, de 26 de febrer.
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Quant a les circumstancies en que si que es paidarar legitima la imposicié de
mesures de contencid, i a efectes d’'odre expodsitieressa prestar atencid separada a
'adopcié de mesures en allo que hem anomenataggittnormal» i «situacions de
crisi». En «situacié normal», en la nostra opir@éuita obvi que els centres de serveis
socials Unicament podran recorrer a la imposicéctiea de mesures de contencié en
dos supositsa) en cas que el comportament de I'inten pugui taslésiu per a terceres
persones; b) quan qui corri risc de sofrir dany sigui el prapiern i, a més, no sigui
possible obtenir el seu previ consentiment per sto&is a les mesures de restriccid de

la seva integritat fisica o moral.

Pel que fa al primer dels suposits indicats, nbahidubte que la tutela o proteccié de
terceres persones constitueix un fi constitucioealntegitim que justifica la restriccid
de la llibertat fisica i intel-lectual d’aquell gaenb la seva conducta genera un risc de
lesi6. A banda de la evidéncia d’aquesta conclesdpot considerar sustentada en la
naturalesa sanitaria 0 medica de les mesures denoid, i la conseguent aplicacio de
la normativa reguladora de l'autonomia del pacmud es deriva d’aquesta naturalesa
juridica. Convé recalcar, certament, la idea quelaemmajoria de les ocasions la
necessitat d’adoptar mesures de contencié —tastdrsde tipus quimic i famacologic,
com si son fisiques i mecaniques— s’originara etiuacanitaris, per la qual cosa la
seva adopci6 tindra la consideracio de tractameéwlienEn cas contrari, és a dir, en cas
que el recurs a les mesures de contencié no estigiivat en una patologia de I'intern,
s’haura de considerar que aquest és un delinqilenpetén lesionar o causar danys a
tercers i, per tant, requerir la intervencio defteses d’ordre public i no d’un facultatiu
de la salut com exigeix la norma. La consequénda immediata del caracter medic o
sanitari de les mesures de contencié és, com hemtap que aquestes s’hagin de
considerar subjectes a la regulacié que sobrevenerons corporals es conté en la Llei
41/2002, de 14 de novembre, d’autonomia del packeri les coses, és significatiu que
entre les circumstancies que habiliten per a laogigi coactiva de tractaments medics,
l'art. 9.2.a) de la Llei d’autonomia del pacientloqui I'exigencia de «riesgo para la

salud publica a causa de razones sanitarias est#sgor la Ley?. La similitud entre

8 Sobre la problematica que es planteja entorntcidtaments meédics forcosos per raons de salut

publica, vegeu la monografia de Cés#&RCO SEIRA: Administracién publica y salud colectiva...cipp.
224-2217.
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el suposit de fet contemplat en la Llei d’autonodeghpacient i 'adopcié de mesures de
contencid en establiments de serveis socials aoffjeltiu de protegir la integritat de
terceres persones és més que evident, per la gs&lés logic aplicar el mateix regim

previst en la normativa d’aquest darrer sectoratgivitat administrativa.

La normativa sanitaria ens ofereix aixi mateix waugs criteri en que sustentar la
conclusioé, a primera vista potser sorprenent, setpoqual en «situaciéo de normalitat»,
les mesures de contenci6 per protegir la integiighpropi intern només poden adoptar-
se amb el seu consentiment, 0 en cas que aquequintinla capacitat per prestar-lo.
Es de nou lart. 9.2 de la Llei d’autonomia del ipat el que, en l'apartat I3,
subministra el criteri assenyalat, en establir @segon suposit en que poden dur-se a
terme intervencions cliniques per salvaguardamalat glel pacient sense necessitat de
comptar amb la seva conformitat, «cuando existegaeinmediato grave para la
integridad fisica o psiquica del enfermo y no esilde conseguir su autorizacion,
consultando, cuando las circunstancias lo permaasys familiares o a las personas
vinculadas de hecho a él». Entorn de I'abast dadgpte transcrit es desenvolupa tota la
problematica sobre els tractaments sanitaris fos;gsroblematica la premissa central
de la qual és el dret del malalt amb aptituds pgicps adequades a l'efecte, per
acceptar o rebutjar lliurement els tractamentss fitot en detriment o quan posi en
perill la seva propia saflft Podria dir-se, en tal sentit, que el dret fonamiea la
integritat fisica i moral no empara intervencionsrporals forcoses orientades a
salvaguardar exclusivament la propia persona mis éa la seva propia voluntat o
aquiescéncia, tret que l'afectat no tingui I'apditunecessaria per prestat el seu
assentiment. Essent aquest el criteri rector doe&halment consolidat i recollit
normativament en I'ambit sanitari, no existeix aa@® objectiva que justifiqui una
conclusié diferent al recurs a les mesures coactie contencié en I'ambit dels

establiments de serveis socials.

87 Sobre la molt interessant qiestio dels tractasneséidics forcosos en benefici del propi pacient i

el dret d’aquest a rebutjar-los, vegeu en particells treballa de CarmernoMAS-VALIENTE LANUZA: La
disponibilidad de la propia vida en el Derecho Perel. Centro de Estudios Politicos i Constituciesal
Madrid, 1999; de la mateixa autotaa disponibilidad de la propia vida: aspectos cdtusionales en el
vol. col.: El derecho a la vida. Actas de las VIl JornadaslaéAsociacion de Letrados del Tribunal
Constitucional ed. Centro de Estudios Politicos y Constituciesdlribunal Constitucional, Madrid,
2003; Gonzalo ARUEGO RODRIGUEZ La naturaleza constitucional de la asistencia samét no
consentida y los denominados supuestos de urgevitéd, en «Revista Espafiola de Derecho
Constitucional» nam. 82, 2008, pp. i sgs; i delenatutor:El rechazo i la interrupcion del tratamiento
de soporte vital en el derecho espaf@l «InDret. Revista para el Analisis del Dereghmoaig de 2009.
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Assentades les premisses generals sobre les sitgaie fet legitimadores del recurs a
mesures coercitives de contencid en «situacid nermeorrespon a continuacié
feflexionar sobre les garanties formals que s’hanrdspectar a fi d’evitar una
vulneracio del dret fonamental a la integritatddsi moral. Aquestes reflexions estan
motivades pel fet que els preceptes reguladorsud&tg matéria només exigeixen que
les mesures siguin adoptades prévia indicaci6 epos supervisio facultativa, sense
preveure, per tant, cap intervencié de l'autojitdicial. Aquest tractament normatiu és
en la nostra opinio criticable, perqué implica pem@& una restriccio a un dret
fonamental sense absolutament cap garantia jutficliceal de la indemnitat del dret. En
concret, es troba a faltar que, en abséncia deentiment —prestat pel propi afectat o
per respresentacié en els termes de I'art. 9.31ddel d’autonomia del paciefit— la
realitzacio de les intervencions corporals que istgigen en les mesures de contencio
no se subjecti a la prévia intervencié judicial. Blantejament que les lleis
autonomiques de serveis socials que tracten atgrest han adoptat xoca, en efecte,
amb la doctrina constitucional que exigeix la sidsid de les intervencions corporals
forcoses a intervencié judicial prévia que conttalnecessitat de la seva adopcio i la
proporcionalitat amb els objectius o finalitats seguide®. Aixi les coses, ho
estableixin 0 no expressament les lleis, el cequesl’exigencia d’autoritzacio judicial

previa deriva directament de la Constitucio, pegdal cosa la seva no previsio expressa

88 En efecte, I'art. 9.3 de la Llei 41/2002, de B4mbvembre, d’autonomia del pacient disposa que

«se otorgara el consentimiento por representacidosssiguientes supuestos:

a) Cuando el paciente no sea capaz de tomar susaiegsia criterio del médico responsable de
la asistencia, o su estado fisico o psiquico nmelenita hacerse cargo de su situacion. Si el
paciente carece de representante legal, el comsento lo prestaran las personas vinculadas
a él por razones familiares o de parentesco.

b) Cuando el paciente esté incapacitado legalmente.

¢) Cuando el paciente menor de edad no sea capaactoigl ni emocionalmente de comprender
el alcance de la intervencion. En este caso, ederdimiento lo dara el representante legal del
menor después de haber escuchado su opinién sidmee afios cumplidos. Cuando se trate
de menores o incapaces ni incapacitados, pero gmagalos o con dieciseis afios cumplidos,
no cabe prestar el consentimiento por represema8im embargo, en caso de actuacién de
grave riesgo, segun el criterio del facultatives frmdres seran informados y su opinién sera
tenida en cuenta para la toma de la decision qunesente».

Convé precisar que la necessitat d'autoritzacidicjal prévia per poder dur a terme
intervencions corporals sense necessitat de corapthrel consentiment de I'afectat admet excepaions
mateissos. En aquest sentit, el TC ha donat cabestaquestes intervencions en I'ambit penitencaari
atencio a la relacio de subjeccio espeical quegsa amb l'internament forgos del pres (STC 374,98
de 15 de febrer). De la mateixa manera, la STC1298, de 16 de desembre, reconeix la possibligt qu
per raons acreditades d’'urgéncia i necessitatiglaalutoritzi la policia judicial a practicar «imt&nciones
corporales leves» i «simples inspecciones i redamentos». Como es veu, la imposicié de mesures de
contencié en I'ambit dels establiments de serneisats poc o res té a veure amb els casos quebgiaca
d'apuntar, tret en la idea que es pugui presciddila prévia intervencié judicial en casos d’urgénc
acreditada.

89
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en les lleis no obsta que els centres prestadosemteis socials que hagin de sotmetre
els internes a mesures de contencidé en «situacimate puguin obviar la seva

sol-licitud i prescindir-n&.

Ja s’ha assenyalat que juntament a I'adopcié demeedimitadores de la llibertat fisica
o intel-lectual en alld que hem denominat «situacidnal», algunes lleis autonomiques
de serveis socials contemplen un régim especititilittacié d’aquest tipus de mesures
en «situacio de crisi». Recordi’s que per situa®dcrisi s’entenen aquells suposits en
que la conducta o comportament de l'intern d'uml@snent de serveis socials genera
un risc imminent per a la seguretat dels usuafisetdre o de terceres persones. Davant
aguesta circumstancia, es legitima I'ls de mesdeegsontencié sense necessitat de
previa prescripciod facultativa. Com a garantia farmaquesta actuacio per part dels
centres, algunes de les lleis de serveis socidEnen que sigui documentada per escrit
I es posi en coneixement del Ministeri Fiscal idsdfamiliars de I'intern en el termini
de 24 hores.

La imminencia del risc per a la seguretat de lesqmes determina que no pugui
objectar-se res contra I'exoneracié de I'exigérd@acomptar amb la prévia indicacio
meédica. De la mateixa manera, i a la llum de lgiarqurisprudencia del Tribunal

Constitucional, sembla evident que la urgéncia @xigeix una actuacio en situacions
de crisi com la descrita, justifica igualment que aalgui recérrer als Tribunals per
obtenir l'autoritzacié que, segons ha quedat expadague caldria en situacions de
normalitaf’. Resulta en tot cas estrident que la garantiagbamué se subjecta I'Us
d’aquestes mesures de contencid consisteixi a denaompte al Ministeri Fiscal en
lloc de a l'dorgan judicial corresponent. Segons jlaisprudencia del Tribunal

Constitucional que hem anat ressenyant, i en cobiereixi mateix amb el paper que

constitucionalment correspon als jutges i tribunedsn a garants dels drets dels

%0 La critica al fet que les lleis autonomiques eleais socials no ordenin la intervencio judicial e

matéria de submissio dels interns de centres deisesocials a mesures de restriccio fisica o-letglial

en situacié de normalitat podria potser justifisaren la presa en consideracio per part delsdegis de

les respecitves CA, de la seva manca de compettanienateria de legislacié processal (art. 149.1-62
CE).
o No s’oblidi que, en efecte, sense perjudici desegrar la doctrina segons la qual les
intervencions corporalas han de comptar amb laigr@wtoritzacio judicial, el Tribunal Constitucidna
admet que la Llei pugui autoritzar la policia judica disposar, per raons d’'urgéncia i necesdiat,
practica d'«intervenciones corporales leves» i piisiinspecciones i reconocimientos». En aqued,sent
STC 207/1196, de 16 de desembre.
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ciutadans, sembla clar que a qui hauria de doneois@te de les actuacions restrictives
de la llibertat fisica o intel-lectual dels interms casos de crisi, €és a I'0rgan judicial
corresponerit. La recta aplicacié de la citada doctrina consiitoal i, consegiientment,
la pulcritud en el respecte als drets fonamentdks labertat i a la integritat fisica i
moral condueixen en tot cas a entendre que quehsedinformat de I'adopcio de les

mesures de contencio és el jutge.

c. Els drets fonamentals a la intimitat i a la invimldgat del domicili.

Juntament amb els drets fonamentals a la llibédala integritat fisica i moral, altres
drets del mateix caracter fonamental I'encaix dglsls o respecte en la realitat
quotidiana dels establiments de serveis socialstgjia algunes dificultats son, d'una
banda, el dret a la intimitat (art. 18.1 de la GE¢n estreta vinculacio, el dret a la
inviolabilitat del domicili (art. 18.2 de la CE)sFevident que cohonestar el ple exercici
d’ambdés drets amb les exigencies derivades d'umecie desenvolupament de
I'activitat duta a terme en els centres no residitd. En tal sentit s’ha de tenir present
que ambdos drets fonamentals (intimitat i invidigdti del domiciliaria) impliquen
I'existencia a favor del titular, d’'un ambit d'exsié davant les ingerencies o
intromissions de terceres persones. Resulta obVi, gue la compatibilitat entre aquest
ambit d’exclusié es veu amenacat o condicionatgiejue els centres de serveis socials
siguin col-lectius, per les seves caracteristigessucturals i per les necessitats o
exigencies derivades del seu propi funcionamengriOfina resposta equilibrada, de
manera que la integritat dels drets fonamentals géasti6 no constitueixi un
entorpiment a la comesa i al normal funcionameig dentres, alhora que I'activitat
dels centres no es tradueixi en una desproporcpnadstificada i per tant il-legitima
restriccié d’aquells drets és el paper que en aaasscorrespon al Dret.

92 Aguest es el plantejament que existeix en aftraBits en que la normativa preveu la possiblitat

de dur a terme intervencions corporals urgentsesaesessitat de sol-licitar I'autoritzacid judicéhb
caracter previ. Al respecte es pot citar signifiGahent I'art. 168.3 del Reglament general penitemnc
aprovat per Reial decret 190/1996, de 9 de feBm®mquest precepte, regulador del régim d’establisne

0 unitats psiquiatriques penitenciaries, es dismbssegiient: «El empleo de medios coercitivos @ un
medida excepcional, que sélo podra ser admitidaimaicacion del facultativo y durante el tiempo
minimo imprescindible previo al efecto del tratambie farmacoldgico que esté indicado, debiéndose
respetar, en todo momento, la dignidad de la parsooluso en los supuestos de que médicamente se
considere que no hay alternativa alguna a la agliéa de los medios expresados, la medida debe ser
puntualmente puesta en conocimiento de la Autorjdditial de la que dependa el paciente, dandose
traslado documental de su prescripcion mésdica

-68 -



Pel que fa al dret a la intimitat, i sense perjudigl seu caracter de dret fonamental
reconegut en la Constitucié, de la qual es derilissctament el seu contingut i abast
son nombroses les lleis autonomiques de serveiaglsaogie proclamen expressament la
seva existéncia a favor dels usuaris de centresabkéments de serveis soci4lsEn
algunes ocasions, la normativa fins i tot contévigiens addicionals al mer
reconeixement del dret, orientades a facilitar cerda delimitacié del seu abast dins la
realitat estructural i funcional del centres. Eacta en tot cas de disposicions
notablement amplies i amb el clar proposit de gegcgue el desenvolupament de la
vida quotidiana en un centre de serveis socialb, @ames determinades caracteristiques
estructurals i amb I'exigéncia de desenvoluparrdéteades comeses, inevitablement ha
de comportar cert grau de condicionaments al dwdividual a la intimitat, que cada
intern ha d’assumir i toler& El respecte al dret a la intimitat ha de coneuirtot cas

al centre a procurar que els esmentats condiciamanodimitacions siguin estrictament
els inevitables per al seu funcionament correcédidac. A I'efecte, una ordenacio
adequada dels espais —tant dels comuns com detésadions—, aixi com la fixacié
d’uns protocols horaris i materials de I'actuacélsdprofessionals que presten els seus
serveis als establiments de serveis socials, sgmen com elements clau per propiciar
el gaudi del dret fonamental a la intimitat dekeins constitucionalment satisfactori.

9 Contingut i abast constitucionals del dret antamitat que es troba desenvolupat, no s'oblidi, pe

la Llei organica 1/1982, de 5 de maig, de proteaid del dret a I'honor, a la intimitat personal
famialiar i a la propia imatge.

9 En tal sentit, i sense anim d’exhaustivitat,tl'&.4 de la Llei 3/2007, de qualitat dels serveis
socials de La Rioja; art. 4.6 Llei 3/1994, de 3mdeembre, de Proteccié d’usuaris d’entitats, caenire
serveis sociasl de Castella-la Manxa; art. h).1.SSArag; art. 3%) LSSAst; 9.1f) LSSIB; art. 60)
LSSCant; art. 12.8) LSSCat; art. 9.1y LSSNAv; i 14.1.4 Llei 11/2002, de 18 de desembierdinacio

de I'activitat dels centres d’'accid social i delord de la qualitat en la prestacié dels serveisatode la
Comunitat de Madrid.

% Com a exemple, l'art. 4.6 Ley 3/1994, de 3 deemabre, de Proteccié d'usuaris d’entiats,
centres i serveis socials de Castella-la Manchda térevencié de reconéixer el dret a «la maxima
intimidad en funcién de las condiciones estrucagale la Entidades, Centros y Servicios». En termes
gairebé identics, l'art. 38) LSSAst. Per la seva banda els arts. 1.1-SSCat i 9.1) LSSNAv,
proclamen el dret a la «a la intimidad y privaci@sdlas acciones de la vida cotidiana, derechalgbe

ser recogido por los protocolos de actuacion enimsncion del personal del servicio». Alguna norma
entra en un terreny més concret i ordena que le#talcns dels centres tinguin unes dimensions
suficients i un mobiliari minim necessari per géirasuficientment el dret a la intimitat. Aquestd&sas

del Reglament de centres d’atencié de serveislsatistaries (Decret 79/2002, de 13 de juny), art.|
10.7a) del qual es disposa que «las habitaciones teddsadimensiones suficientes para proporcionar
una adecuada intimidad personal y contardn concang, un armario y una mesita por persona». El
mateix Reglament asturia estableix que en les zomesins «[s]e debera disponer de un teléfono de uso
publico. Su situacion e instalacion garantizarénfenidad en su utilizacion t la accesibilidad agmmas
con discapacidades» (art. 12.1, paragraf segon).
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En intima connexido amb el dret a la intimitat, c@rprestar atencio a les implicacions
gue la vida en un centre de serveis socials prespet al dret fonamental a la
inviolabilitat del domicilf®. La primera incertesa que cal dissipar es refegeisi
I'estalbiment de serveis socials €és 0 no mereixeder la qualificacid juridica
constitucional de domicili a efectes de la protéaterivada de I'art. 18.2 de la CE.
Aquest és un interrogant que algunes lleis autogoes de serveis socials resolen
expressament, declarant que, en efecte, els intenes el dret a considerar el centre
residencial com el seu domidili Més enlla de manifestacions i posicionaments
expressos per part del Dret positiu, el cert éslgumnsideracio dels establiments de
serveis socials com a domicili dels interns noasegvident. | aquesta és una qlestio de
la maxima importancia, en tant que en cas que esideri domicili, i a la llum de la
jurisprudéncia constitucional sobre el dret a l&idlabilitat domiciliaria, caldria
considerar que el centre constitueix un espai fespecte del qual I'intern gaudeix d’'un
dret d’exclusié davant qualsevol intent de pené&radntromissié de terceres persones
sense el seu previ consentiment. Fins i tot 'Adstiacio publica necessitaria el
consentiment de lintern i, en el seu defecte oia@asponent autoritzacié judiciek art.

8.6 de la LRJCA, en cas que li calgui accedir aitree quan fos necessari per a

I'execuci6 forgosa d’actes administratius.

En la disquisicié sobre la controversia plantejesiulta capital el previ coneixement
d’allo que el Tribunal Constitucional consideramdaili constitucionalment protegit.
La doctrina del Tribunal esmentat defineix el daaonstitucional des de ja fa temps

com «aquel espacio en el cual el individuo vive estar sujeto necesariamente a los

% No desconeixem que el TC ha declarat 'autonodeladret fonamental a la inviolabilitat del

domicili respecte del dret fonamental a la intimitsixi per exemple en SSTC 22/1984, de 17 de febre
10/2002, de 17 de gener. En el FJ 5é d’aquestrdaroaunciament pot llegir-se el seglent esclaridor
paragraf: «Si...el derecho a la intimidad persgnfmiliar tiene por objeto la proteccién de un &mb
reservado de la vida de las personas excluidoaf®amiento de terceros, sean éstos poderes piblico
particulares, en contra de su voluntad, ...el derexla inviolabilidad del domicilio protege un &iob
espacial determinado, el “domicilio”, por ser agerlel que los individuos, libre de toda sujecidnsa
usos y convenciones sociales, ejercen su libertadintima, siendo objeto de proteccion de estectere
tanto el espacio fisico en si mismo consideradocclongue hay en él de emanacion de la personasy de
esfera privada».

No obstant aixo, la diferenciacié entre ambdéssgmtcert és que el propi TC consagra la idea
que el domicili es caracteritza per ser un espaige@d es desenvolupa la intimitat de la presona,
circumstancia que ens ha dut a I'estudio conjuatnifdés drets en aquest treball.

o7 En aquest sentit, i sense s'anim d’exhaustiwtageu l'art. 9.1.g) LSSNav, art. 12.1.h) LSSCat,
art. 9.1.g) LSSIB, art. 6.1.i)) LSSArag.

-70 -



usos y convenciones sociales y ejerce su libertasl imimas®, per la qual cosa «el
rasgo esencial que define el domicilio a los efecte la proteccidén dispensada por el
art. 18.2 CE reside en la aptitud para desarrelagél la vida privada y en su destino
especifico a tal desarrollo aunque sea evertudbn atencié a aquesta definicié s’ha
d’entendre que la consideracio d’'un determinatiespa a domicili constitucionalment
protegit passa per la concurrencia simultania anatada de dos elements. D’'una
banda, un element objectiu o aptitud per al dedapament de la vida privada i, d’altra
banda, un element subjectiu o voluntat del tital@xcloure aquest espai i I'activitat

que s’hi desenvolupi del coneixement i intromisside tercer8®.

El concepte de domicili aixi definit ha donat llaauna casuistica jurisprudencial molt
rica sobre quins espais en concret hi tenen cabug@er tant sbn mereixedors de la
proteccio dimanant de I'art. 18.2 de la CE— i quaittses, pel contrari, no s’acomoden
a les dades definitories exposades, de manera wgden exclosos del mantell de

proteccié que ofereix el precepte constitucionalederéncid®™.

% En els termes transcrits es va expressar la 2r24, de 17 de febrer, seguida per nombrosa

jurisprudéncia posterior.
% STC 10/2002, de 17 de gener, FJ 7.
100 Els estudis doctrinals sobre el concepte de dbmiefectes constitucionaéxart. 18.2 de la CE
sén abundants. Entre aquests, ens permetem destadaeballs seglents: EduardsPiN TEMPLADO:
Fundamento y alcance del derecho fundamental avliabilidad del domiciligo en «Revista del Centro
de Estudios Constitucionales» nam. 8, 1991, pp.s$3 Pedro José@BIZALEZ-TREVIJANO SANCHEZ: La
inviolabilidad dedomicilio, ed. Tecnos, Madrid, 1992, pp. 131 i dggncisco Javier MriA PORTILLA:
El derecho a la inviolabilidad del domiciliced. McGraw-Hill, Madrid, 1997, pp. 163-229; i Agjin
GARciA URETA: El domicilio y su régimen juridigced. Lete, Bilbao, 2007, pp. 135 i ss. L'estudismé
recent i actualitzat en la matéria el constitueix,tot cas, el molt complet treball de LauraS1ERO
TEIXIDO: La autorizacion judicial de entrada en el marco ldeactividad administrativaTreball pera
I'obtenci6 del Diploma d’Estudis Avangats, versiactlografiada, Universitat de Lleida, 2010, pp.i57
Ss.
101 Amb esperit simplement exemplificatiu, pot assdanyse que el TC i el TS consideren domicilis
els anomenats infrahabitatges, com per exemplgalesles o cases en ruina [STS 1140/1997, de 23 de
septembre (RJ 1997/7261); STS 824/1999, de 19 dig (Rd 1999/5408)]; les habitacions d’hotel [per
totes la STC 10/2002, de 17 de gener (RTC 20024aJurisprudéncia que s’hi cita], o les habitasale
d'una residéncia militar, quan I'espai sigui aptr pl desenvolupament de la intimitat i efectivamen
aquest existeixi [STC 189/2004 de 2 de novembreC(RRD04/189)]; les caravanes i roulottes [STS
1626/1994, de 19 de setembre (RJ 1994/6996); S2Y/1995, de 15 de novembre (RJ 1995/9376); STS
721/1996, de 18 d'octubre (RJ 1996/7186)]; lesésrie campanya STS 1798/1994, de 15 d'octubre (RJ
1994/7918); STS 181/1997, de 15 de febrer (RJ 1993)].

Pel contrari, s’ha negat la consideracidé del dénuonstitucionalment protegit per I'art. 18.2 de
la CE, als vehicles que s’empren exclusivament aamitja de transport [per totes, la STS 154/20Q7 d’
de mar¢ (RJ 2007/4713)]; els garatges i trastesstfjges la STS 282/2004, d'1 de mar¢ (RJ 2004/88397
la jurisprudéncia que s’hi cita]; els bars, resdats, pubsi establiments de restauracié o oci en general
[STS 464/1994, de 2 de mar¢ (RJ 1994/2090); STQ0DH, de 23 de gener (RJ 2006/605); STS
1268/2006, de 20 de desembre (RJ 2007/393)]; elgatmams [STS 115/2002, de 5 de febrer (RJ
2002/3355); ITC 290/2004, de 19 de juliol (RTC 2@230)].

Ha de tenir-se en compte que el criteri d’exclu@bconcepte de domicili de garatges i trasters,
es podra modular en funcié de si el garatge iagtér estan annexos al domicili o si hi ha comunica
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Pel que fa al 'ambit material que ens ocupa, endstra opinid, els establiments de
serveis socials dificilment poden subsumir-se seta concepte de domicili

constitucional. La raé que condueix a aquesta osiiclés fonamentalment la seva
manca d’aptitud per acollir el desti de domicilieloque és sinonim, que els centres de
serveis socials no s6n objectivament espais adegeatué els residents —és a dir, els
interns— puguin pretendre desenvolupar-hi la sdibartat més intima sense estar
subjectes als usos i convencions socials i amb usicl del coneixement i

d’intromissions per part de terceres persones.

La incompatibilitat entre el centre de serveis algci la funcionalitat objectiva que ha
de permetre al titular I'exclusido de tot espaci quetengui ser mereixedor de la
consideracié constitucional de domicili és evidemtrelaci6 amb els espais comuns. Es
aixi perque en aquests espais comuns, per defidizitern ha de doblegar el seu
comportament a les regles socials de convivenamses@ossibilitat, d’altra banda,
d’exercicir la facultat d’excluiso. | el mateix pdir-se, en fi, de les habitacions, fins i
tot en el cas que siguin individuals. El correatacionament del centre, lligat a la
necessitat de desenvolupar la tasca prestaciopitamue, en efecte, i malgrat que la
primera intuicié juridica podria dur-nos a la carsdb contraria, no sigui viable
reconeixer a l'intern un dret a convertir la sewbitacié en un espai inaccessible per
terceres persones tret que comptin amb el seu poegentiment. Entendre, en fi, que
les habitacions dels establiments de serveis socm@hstitueixen manifestacions del
domicili constitucionalment protegit per I'art. 28de la CE equivaldria a deixar en
mans dels propis interns la possiblitat de condaip fins arribar al punt fins i tot
d’'impedir, la tasca del centre. Pensi's que siHlitecié es considerés domicili, la
facultat d’exclusio de l'intern podria ser exerciger impedir I'accés del personal de
neteja, del personal sanitari o del propi persenabrregat de les prestacions socials.

Arribats a aquest punt, val la pena manifestar relgapreciacio sobre les lleis

autonomiques de serveis socials —ja anotades erstagateix apartat— que sense cap
ambiguitat declaren el dret dels usuaris de ses@agls residencials a considerar com
a domicili 'establiment en que viuen. Segons dtr@parer, aquests preceptes son fruit

directa, i del fet que efectivament s’hi desenvoligpvida privada. En aquest sentit, vegu la STS
616/2005, de 12 maig (RJ 2005/5139).
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d’'un coneixement insuficient del concepte consiitoal de domicili —concepte que,
no s'oblidi, és diferent als conceptes civil, adistimtiu i pend®—, alhora que
manquen d’'una reflexié sobre les importants impimas que aquesta qualificacid
juridica constitucional comporta. En tot cas, nbast’oblidar que, en bona técnica
juridica, només poden reputar-se mereixedors derldicié de domicili aquells espais
fisics que compleixin els requisits definitoris igats de la propia Constitucio i que, tal
com han estat formulats pel Tribunal Constituciphah quedat apuntats en paragrafs
anteriors. Aquesta circumstancia suposa una ckadivitzacid, quan no una simple
trivialitzacio, de l'abast d’aquelles previsionsrmatives que declaren el dret dels
interns a considerar el centre de serveis socialgug viuen el seu domicili. A la
practica, I'operativitat real de les disposicioegdls assenyalades es veu limitada a
atorgar als interns la possibilitat que considaincentre de serveis socials en qué

resideixen constitueix el seu domicili a efectedisi administratiu&®,

Convé concloure aquestes disquisicions amb unimeaat capital, en el sentit que la
impossibilitat de considerar que les residencies seeveis socials puguin ser
classificades com domicili a efectes constitucispndé manera que els interns gaudeixin
de les facultats i de la protecci6 propia del drket inviolabilitat del domicili, no té res a
veure amb el reconeixement, a favor dels interes,ddet, també fonamental, a la
intimitat i a la privacitat. Ans al contrari, la gecio del dret a la inviolabilitat del
domicili t¢ com a Unica repercussio que els intenasiquin de la facultat d’excloure la
preséncia de terceres persones en les dependdatmntre en que resideixen, amb la
finalitat de poder desenvolupar la seva llibertaésmintima al marge o sense

intromissions d’altres persones. Pero el seu dmerhental a la intimitat queda en tot

102 En efecte, el TC s’ha ocupa de desvincular elcepte constitucional de domicili d’altres

conceptes manejats 0 amb significacio i rellevamgiaaltres branques de lI'ordenament juridic. Aixi,
respecte del domicili civil, la STC 22/1984, dedgrfebrer, afirma en el FJ 2n que «la idea de dbmic
que utiliza el articulo 18 de la Constitucién nancale plenamente con la que se utiliza en matgia
Derecho privado, y en especial en el articulo 4@Cdeligo Civil, como punto de localizacion de pe&r@o

o lugar de ejercicio por ésta de sus derechos igadibnes». Analogament ocorre amb el domicili
administratiu i el domicili a efectes penals, sobleequals la STC 94/1999, de 31 de maig, assenyala
«este concepto constitucional de domicilio, lo hemepetido, es mas amplio que el concepto juridico
privado o juridico-administrativo, ambos funciorsala otros fines distintos de la proteccién de la
intimidad y la vida privada, y no admite concepei®meduccionista, como la analizada, que lo eqatipar
al concepto juridico-penal de morada o habitacinithal».

ﬁ Sobre els conceptes de domicili a efectes civddministratius (inclos en aquest darrer cas el
domicili a fectes tribuaris) ens permetem la reidisd treball de Juan M2ERAN GAVIN i Antonio
EzZQUERRAHUERVA: La poblacion municipal: la regulacion de la vecindadministrativa t del estatuto
del vecing en el vol. col. dirigit per Santiago Wloz MACHADO: Tratado de Derecho municipaB?
edicid, en premsa.
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cas incolume, sense meés limits, que els derivakscoleecte funcionament i les

consideracions estructurals de I'establiment.

3. Altres drets de contingut no social dels usuaris deentres i establiments de

serveis socials.

Logicament, tant la dispensacid de les prestacabiredole social com la propia
permanéncia en un centre de serveis socials s’liesknvolupar en un escenari de ple
reconeixement i respecte dels drets dels interms,només dels drets d’indole
fonamental, sin6 de qualsevol altre dret que I'neaeent juridic reconeix a les
persones. La normativa sectorial sobre serveisalsoaol incloure en la seva
enumeracio de drets dels usuaris la reafirmaciéessp i inequivoca d’alguns d’aquests
drets de caracter no fonamental. Aquest plausilaletgjament normatiu pot obeir de
forma principal a I'objectiu d’assentar la vigendia determinats drets la titularitat dels
quals en I'ambit de la prestacié de serveis soagkedsdencials resulta especialment
sensible. Entre aquests i Obviament sense animhalestivitat, poden trobar-se
mencions legals al dret a conéixer el reglameetintlel centre i que els drets i deures
siguin explicats a I'intern de manera comprensikdecessible; el dret a comunicar |
rebre lliurement informacié per qualsevol mitjaditisio de manera accessible; el dret
a participar en la presa de decisions del centeeadectin individualment o col-lectiva
els interns; el dret a accedir a un sistema intlermecepcid i seguiment i resolucié de
suggeriment i queixes; el dret a tenir objectesqals significatius per personalitzar
I'entorn en qué viuen, sempre que es respectietldlr la resta de persones; el dret a
obtenir facilitats per fer la declaracio de volugtanticipades; o, per acabar, el dret a
coneixer el cost dels serveis que es reben i,csiueonéixer la contraprestaciéo que
s’ha de satisféf*. Es tracta en tot cas d’un conjunt drets llur ietement legal exprés
no planteja una especial controversia juridica,lp&ual cosa, més enlla d’enumerar-

los i presentar-los, no justifiquen un estudi mésngut.

104 En la enumeraci6 de drets de caracter no fonaingué s’acaba de realitzar en el text s’ha pres

com a base l'art. 12 de la Llei catalana de ses@isals, potser la més completa sobre aquestnexiea

tot cas, una exploracié de la totalitat de les r@rautondmiques de serveis socials, aixi com de les
regulacions sobre els concrets col-lectius de pessaeceptores de prestacions socials permetria la
identificacié d’alguns altres drets.

-74 -



IV. ELS DEURES DELS USUARIS DE SERVEIS SOCIALS
RESIDENCIALS. EN PARTICULAR, LA PROBLEMATICA
TIPIFICACIO D'INFRACCIONS | SANCIONS EN ELS REGLAME NTS
DE REGIM INTERN.

Davant el reconeixement de drets, i com a conttigigarla legislacié del sector dels
serveis socials contempla I'estatut juridic delsans d’establiments residencials amb
la imposicié d'un elenc de deures. Un recorregutlg® nombroses lleis autonomiques
a les quals hem anat fent referencia al llarg deball, aixi com les diferents
legislacions relatives a la prestacio de serveitatoa col-lectius determinats en regim
residencial permet comprovar que es tracta de deurentats a procurar el bon ordre i
funcionament dels centr83 Resulta obvi que I'ingrés en un centre en quéebsn
prestacions i en que s’ha de compartir espai vitats amb altres persones, tant internes
com professionals que hi presten els seus sehade dur aparellat un regim de deures
que en la mesura del possible garanteixi la comeiag la bona marxa de I'establiment.
De la mateixa manera, resulta logic que lI'incompliind’aquest deures tingui com a
consequeéncia I'exercici de la potestat sancionaddea imposicié a l'intern de la

corresponent sancié administrativa.

Precisament I'exercici de la potestat sancionadsrdextrem que presenta una major
problematica juridica en el terreny dels deures dsuaris de centres de serveis socials.
Aixo es deu al fet que, juntament a la tipificadiinfraccions i sancions per les IIE1§

105 Es significativa en aquest sentit I'enumeraciédéeres de l'art. 13.1 de la LSSCat i que, en

relacié amb I'ambit dels centres i establimentseieeis socials, s'iclouen els segiients: g) Obsemwa
conducta basada en el respecte mutu, la toleraraiaol-laboracié per a facilitar la convivéncia e
I'establiment i la resolucié dels problemes; h)pgeetar la dignitat i els drets del personal detseis
com a persones i com a treballadors; i) Atendreimelicacions del personal i comparéixer a les
entrevistes a qué siguin convocats, sempre quéenagpéin contra la dignitat i la llibertat de leggpanes;

j) Utilitzar amb responsabilitat les instal-laciated centre i tenir-ne cura; 1) Contribuir al figament del
cost del centre o servei si aixi ho estableix laradiva aplicable; i, m) Complir els altres deutge
estableixi la normativa reguladora dels centres\eds socials de Catalunya.

106 En el cas de LSSCat, I'art. 106 tipifica com aufrions lleusc) Mostrar manca de consideracio i
de respecte vers el personal del centre, els algearis o els visitants;d) Incomplir els preceptes del
reglament de régim interior l'incompliment dels Igu#o estigui tipificat com a falta greu o molt gr&or

la seva banda, I'art. 107 tipifica com infracciameus:d) Produir danys a les instal-lacions del cented; i
Alterar greument la convivéncia al centre. L'a@81en fi, tipifica com infraccions molt greus:tenir un
comportament incivic o agressiu, d'una manera woatia, que comporti un risc per als usuaris i per a
personal i que faci inviable la convivéncia al cent d) Incomplir els pactes del contracte assistencial.
Pel que fa a les sancions, l'art. 109 preveu de$edéincié de la prestacié o del servei i el ttasl
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no és inusual que també els reglaments de regemimispecifics de cada establiment
tipifiquin infraccions i sancions. Aquesta circuarstia planteja de manera frontal la
controversia relativa a si la regulacio d'il-licesiministratius i de les corresponents
sancions en els reglaments interns esmentats gectaesa o no amb el principi de

legalitat que en virtut de I'art. 25 de la CE pdesx el Dret administratiu sancionador.

Aquest aspecte es troba resolt pel Tribunal Supeendues senténcies en que es
pronuncia de manera favorable a aquesta manereodedir, és a dir, a la legitimitat
constitucional que els reglaments de regim integls dentres tipifiquin, de manera
independent, infraccions i sancions. L'argument duea l'alt organ jurisdiccional a
aguest posicionament parteix de la consideracioedgiénterns de centres publics de
serveis socials ocupen respecte de I’Administraoi relacié de subjeccio especial que
justifica i ofereix empara o0 cobertura a una retaxade les exigencies propies del
principi de legalitat. En breu, entén el Tribunaleghi ha una relacié de subjeccié
especial en la mesura que l'ingrés en un centresaetgeis socials «supone la
convivencia inmediata bajo una autoridad detern@na un centro especifico», i per
acabar afirma que «en tales casos la disciplirariatdel centro es el bien juridico cuya
proteccion debe asegurarse ante todo, pues depé&nde la convivencia de las
diferentes persona¥¥. La conseqiiéncia és —segons continua la fonaméntt
Tribunal—, en fi, la possibilitat juridica de tig&cio d’infraccions i sancions

mitjancant disposicio reglamentaria.

La tesi del Tribunal Suprem fins aqui exposada estra en principi raonable, en tant
gue no fa més que extreure les derivacions prajgda doctrina jurisprudencial general
sobre I'abast del principi de legalitat en 'amibé les relacions de supremacia especial
Ara bé, el Tribunal dona un pas més en consagrar au allo relatiu al regim
disciplinari intern dels centres de serveis sogcialstan sols «resultaba de obligada
regulacion mediante reglamento». Es a dir, s'add@fuesta manera una absoluta

trivialitzacié de les exigéncies propies del prdle legalitat®.

definitiu per a les infraccions molt greus, find’@amonestacid o multa per a les lleus, passantlgper
suspensio temporal de la condicié d'usuari i eliag tot durant un termini maxim de dotze mesos.

107 Vegeu en aquest sentit la STS de 20 de maig 9@ (FJ 1996/4459), seguida en aquest punt per
la STS de 27 de setembre de 2000 (RJ 2000/8445).

108 Resulta altament il-lustratiu recordar aqui wrulpassatge de la STS de 20 de maig de 1996, de
la que és expressament tributaria la STS de 2étdenbre de 2000:
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El posicionament del Tribunal Suprem en aquest ggnal nostre entendre errat per
excessiu o extrem en el seu plantejament. Bé égjgerexisteix una consolidada linia
interpretativa tant jurisprudencial com doctrirgude entén que el rigor dels principis de
legalitat i tipicitat en matéria sancionadora es t@mperat pel que fa a les relacions de
subjeccid especial, de manera que el paper delmegit en la tasca tipificadora és més
ampli que el que pugui desenvolupar en les relacgemerals de subjeccid. Ara bé, la
moderacié al-ludida dels principis rectors esmerdatla potestat sancionadora en cap
moment ha arribat al punt d’admetre la regulacibrdgim sancionador a través de
normes no emanades per organs administratiusréitdi la potestat reglamentaria i

publicades com a tals en els diaris oficials cquoegnts.

Per posar fir a les presents reflexions sobregahréisciplinari dels interns dels centres
i establiments de serveis socials, resulta conménrealitzar una operacié de
contextualitzacio de la possibilitat de tipificaddnfraccions i sancions mitjancant els
reglaments de regim intern en I'escenari normattua. Aixo per notar que, en un bon
enteniment del principi de jerarquia normativa -e¢eptada la doctrina jurisprudencial
gue s’acaba de ressenyar—, els esmentats reglamentsgim intern només podran
materialitzar aquesta tipificaci6 de manera inddpeh en abséncia d'un regim
sancionador dels interns de centres de serveislsomgulat en disposicio legal o
reglamentaria. Aquesta consideracio resulta cajaitqlie la legislacié sobre centres de
serveis socials ha experimentat una clara evolwmidel sentit de reforgar el regim
juridic dels usuaris de serveis socials en gened& serveis socials residencials en

particular mitjancant la regulacio dels drets i rsui del corresponent regim

«Ha de tenerse en cuenta que si bien en el caaotdg se ha aplicado una normativa aprobada
por la Comunidad Auténoma, la promulgacion de diagmarmativa no era totalmente
indispensable, pudiendo haberse tratado de unmegt® de régimen interior del centro que ni
siquiera hubiera sido objeto de publicacién y respeal cual no hubiera sido procedente
plantearse la cobertura de una norma reglamenRuoiaotra parte es obvio que en el proceso que
debe resolverse el sujeto sancionado aceptd expeesa las condiciones que permitieron su
integracion en el Hogar y por ello las normas deidlina interna del mismo.

No se oculta a la Sala que para una persona deade edad el bien juridicamente protegido, es
decir, la plenitud de derechos como miembro dalbdstimiento, puede tener notable importancia.
Pero en la interpretacion del ordenamiento vigéatele prevalecer el criterio de proteccion del
bien juridico de la convivencia, el cual se aseguealiante unas normas disciplinarias internas
que no hubieran tenido que ser necesariamentecpdbb como reglamento.

En consecuencia entiende la Sala que en el presembesto no es procedente aplicar, dadas las
caracteristicas de la relacion especial de sujetérprincipios constitucionales de tipicidad de |
infracciones y sanciones habida cuenta de que tarimano resultaba de obligada regulacion
mediante reglamento».
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sancionador. Es en efecte perceptible com la pairgeneracio de lleis autondmiques es
preocupava gairebé exclusivament de regular etrégincionador aplicable als centres
de serveis socials, sense prestar atencid, en, @meégim disciplinari dels interns. En
aquestes circumstancies —i atesa l'existéncia dwahacio de subjeccié especial—
podia reputar-se justificada la configuracio derentat regim disciplinari a través de

normes reglamentaries o, en el seu defecte, eneglsments de régim interior de cada
establiment.

La realitat legislativa actual en el sector, péototalment diferent. La radiografia de la
legislacié sobre serveis socials vigent en el mdmegsent posa de manifest —com de
fet ha quedat demostrat— que les lleis de senasmls de darrera generacid solen
regular especificament el réegim sancionador agdkicals usuaris de serveis socials, tant
residencials com no residencials, i tant en allatire a la tipificacié d’infraccions i
sancions com en allo relatiu a les condicions d@gede la potestat sancionadora
(6rgans competents, alguns aspectes procedimenmtedripcio, etc.). Aixi les coses, el
joc dels principis de reserva de llei i de jeraagnormativa fan que aquesta regulacio
mitjancant una norma amb rang de llei tanqui latgp@r la tipificacié independent

d’infraccions i sancions mitjangant norma infrallega
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EL CONTROL DE L’ACTIVITAT | GESTIO DELS CENTRES |
ESTABLIMENTS DE SERVEIS SOCIALS

l. INTRODUCCIO.

La defensa dels drets dels ciutadans i ciutadaresicsla prototipicament per
I'ordenament juridic a través del dret a la tujatiicial efectiva i la posada a disposicio
d’aquell agreujat en el seu dret del recurs alansgudicials. En el context juridic
administratiu, la tutela dels drets i els intergsdels ciutadans i ciutadanes no nomes
s’articula a traves del recurs a la jurisdiccidteociosa administrativa o del recurs en
via administrativa, sind6 que el Dret administratieix tenint com una de les seves
missions intrinseques la de tutelar i protegirdetts i interessos dels ciutadans davant
I'actuacio de I’Administracio i les prerrogativeseayli son inherents, per a la qual cosa
instrumenta diferents tipus de mecanistfie€n determinats contextos, pero, el marc
esbossat es desdibuixa, adquireix nous matisagpecelment, resulta insuficient per
acomplir satisfactoriament la finalitat de tuteleeces persegueix.

Aquesta circumstancia s’observa en I'escenari aecid social o dels serveis socials,
arran de les especials caracteristiques dels sebjgrerceptors o beneficiaris dels
esmentats serveis. Els usuaris de centres | etk de serveis socials s’inclouen
habitualment en col-lectius duna especial vulnétab ateses les seves
caracteristiques, com ara, la seva edat —ja sigai gran o menors—, les seves
condicions fisiques i mentals —persones malaltanp adiscapacitats fisiques,
psiquigues o mentals, etc.—, les seves condiciocnadmiques i familiars, la seva
situacio d’exclusié social —dones victimes de wvicla de génere, col-lectius
socialment discriminats, estrangers, etc. Davastrets idiosincratics dels col-lectius
esmentats, els mecanismes que l'ordenament juddista en abstracte per a la
proteccid dels seus drets i interessos com a @sdals centres i establiments socials,

109 Al fil d’aquesta afirmacio, és del tot oport( f@ora col-laci6 les paraules de SebastiamNN-

RETORTILLO BAQUER, segons qui «el Derecho administrativo encierrainahos aparentemente, una
profunda contradiccion» entre la seva funcié ordera de I'organitzacio i actuacio dels poders pabli
d'una banda i, de I'altra, aquella que pretén wiotels drets i interessos dels administrats. Missique
conflueixen alhora sobre el Dret administratiu, tpredeix constantment a articular diferents mecaess
amb la finalitat de cohonestar els interessos quenade l'actuacié administrativa poden col-lidir.
Sebastian MRTIN-RETORTILLO BAQUER, Instituciones de Derecho administratjivaCizur Menor,
Thomson-Civitas, 2007, p. 37.
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poden resultar insuficients per aconseguir la poiéedeguda. Dificilment, aquests
col-lectius recorreran a la jurisdiccid per ferdval els seus dréf, ja sigui pel

desconeixement o la llunyania respecte d’aquessnmplement, a causa de la seva
manca de capacitat o iniciativa. Es per aquesturtie en aquest escenari I'actuacio
dels Poders Publics ha de venir reforcada, d'unadda prevenint i evitant

aprioristicament la lesié els drets dels usuaridei,l’altra, articulant altres vies de
defensa i recurs en qué el subjecte lesionat nod'@gsumir de forma plena i absoluta
la carrega de la impugnacio de l'activitat dutaeemie pel centre o establiment de

serveis socials.

D’aquesta manera, I’Administracié publica, juntameamb el seu paper com a
prestadora de serveis socials, es converteix eagent d’especial rellevancia en la
ordenaci6 i control de la prestacié de serveisad®@n centres i establiments —tant de
naturalesa publica com privada i al marge queegiih 0 no en el sistema public de
serveis socials’— amb la finalitat de garantir la qualitat delsveés i, alhora, els drets
dels usuaris. Esbossat aquest marc, els anomeretanismes d’autocontrol —
articulats des dels mateixos centres— adquiriraam neflevancia que en altres ambits
passa desapercebuda. Igualment, I'exercici de Uasidns inspectores per part de
I’Administracid competent sera d’importancia cabgat tal de detectar irregularitats,
males praxis, etc. que puguin suposar la concdlails drets dels usuaris dels centres.
Aixi mateix, adquireixen especial rellevancia ehidteri Fiscal i la figura del Defensor

del poble, especificament avocats a la protecd® diets dels ciutadans. A aquestes

110 Mostra de la inoperancia dels mecanismes trathtsode tutela, com és ara el recurs a la

jurisdicci6, és I'escassetat de resolucions juttictpue provinguin d’algun d’aquests col-lectius atav
I'actuacié duta a terme per centres i establimdatserveis socials. La majoria de resolucions jaldien
matéria de centres o0 establiments de serveis sodiafades pels TSJ de les Comunitats autonomes
responen a la imposicié de sancions derivades atdivitat inspectora de I’Administracié, no pas a
I'activitat impugnadora dels usuaris dels centressoseus representants. Entre d'altres, vegedT & S
d’Andalusia 815/2008, de 3 de juliol (JUR/2009/1886 la STSJ de Castella i Lle6é 1007/2003, de 22 de
setembre (JUR/2004/240562).

1 En termes purament economics, el sector deleisesocials s’ha erigit en les darreres décades
com un sector de negoci puixant i prosper, en éspggan es tracta de I'atencié de gent gran, desiad
les caracteristiques que esta adquirint I'actusddger demografic de les societats desenvolupades,
basicament caracteritzat per I'envelliment de Iblacié i una elevada taxa de supervivencia de pesso
amb afectacions médiques. No només el sector psikiatvist esperonat per aquest fenomen, siné que
també el Dret ha hagut de fer-hi front, exemplenaal del qual és I'aprovacid de la Llei 39/2006,1de

de desembre, de Promocié de I'autonomia persaataiicio a les persones en situacié de dependéncia,
tota la normativa social especificament focalitzadda tercera edat. Aquestes circumstancies peopic

la intervencié privada en I'ambit dels serveis ats;ija sigui de forma integrada o al marge dealxa
publica.
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institucions i el seu paper en el marc del conti®ll’activitat i gestié dels centres i

establiments de serveis socials es dediquen |éestgpagines.

Il ELS MECANISMES D’AUTOCONTROL.

Es evident que la garantia i tutela dels drets dsimris dels centres i establiments de
serveis socials, ha de prendre com a punt de pagtichateix centre o establiment. Es
per aquest motiu que d’entrada cal que I'atencidiggeixi als instruments que des dels
mateixos centres s’articulen iasitogestionen per aconseguir aquesta finalitat. Aixi
doncs, mitjancant el concepte de «mecanismes dantiml» es fa referéncia a tots
aquells mecanismes juridics de control, superdgijarantia, que en el si dels mateixos

centres s’instrumenten per a la tutela dels dets usuaris.

Entre aquests instruments destaquen els sistemesecdamacions, queixes i

suggeriments, als quals dedicarem la nostra atéhciéquests sistemes, que estan
ampliament estesos en I'ambit privat del consurh saritari —en quée és habitual que
la normativa els inclogui com a mecanisme de defeteds drets dels usuaris del

sistema de salti—, s’ha incorporat també en el sector dels sesails.

La normativa en matéria de serveis socials reculbemajoria de suposits com a dret
dels usuaris dels centres i establiments la pdiszilde disposar i recorrer a un sistema
de queixes, suggeriments i reclamactbh<El reconeixement per part de les Lleis de

12 A banda dels mecanismes de queixes i suggerirgaigabeix dins la categoria de mecanismes

d’autocontrol els reglaments interns de quée esodssen la majoria de centres —per imposicié legal e
molts casos—, en qué es regula alld basic en éekadiexercici de drets i obligacions en els cesitre
igualment, els sistemes de qualitat i I'establimd#ls respectius estandards; les normes ISO daadic
als centres de serveis socials; etc.

13 Entre d'altres, a titol d’exemple es pot enuméeat. 24.4 de la Llei 2/2002, de 17 d’abril, de
Salut de La Rioja, que preveu que tots els cestnagtaris posin a disposicié dels usuaris formslda
suggeriments i reclamacions; en el mateix serditt. [26.3.d) de la Llei Ley 7/2002, de 10 de delsem

de Sanitat de Cantabria; I'art. 26 de la Llei 12/20de 21 de desembre, d’'Ordenaci6é Sanitaria dei¥lad
En I'ambit sanitari, el sistema de reclamacionixgs i suggeriments es vincula directament amb la
figura creada per algunes Comunitats Autonomesddi&nsor del pacient o defensor de l'usuari del
sistema sanitari —com a organ adscrit a la Congelle salut—, normalment encarregada de gestionar
les reclamacions, queixes o suggeriments presqrabtsisuaris, amb la funcié principal d'intermedia

els conflictes que es plantegin, informar i assessguan s’escaigui, etc. Compten amb aquestaafigur
entre d'altres, la Comunitat Autonoma de Madrid, R@ja, Castella i Lled. En canvi, en altres
comunitats autbnomes, com ara la Catalana, és@icie greuges qui assumeix aquesta funcié.

14 Com a exemples, l'art. 14.17 de la Llei 11/2082,18 de desembre, d’Ordenaci6 de I'Activitat
dels centres i serveis d'accié social i millora ldequalitat en la prestacié dels serveis socialdade
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serveis socials de les comunitats autonomes akriastdels centres del dret a poder
presentar queixes, suggeriments i reclamacionsdadix en la corresponent obligacié
dels centres de posar a I'abast dels usuaris amessinisme, aixi com d’informar-los al
respect&®. Aquesta obligaci6 també sol quedar recollida euebies normes,
normalment de rang reglamentari, que s’ocupen deetmlacio dels requisits i
condicions dels centres, ja de forma geneérica eadfipa en funcié del tipus de centre
(per a gent gran, menors, etc.), i en les qualdesenvolupa també el procediment de
tramitacié de les mateix€s Igualment, els reglaments interns, que regeixen
I'organitzacié i funcionament dels centres, elstslreobligacions dels usuaris i les
relacions entre els usuaris i el personal d’aq@&stupen per regla general de preveure
la integraci6 d’aquest mecanisme d’autocontrollsrcentreS™. |, finalment, també cal
tenir en compte que I'nmpediment o la manca encelstres del corresponent full o
bastia de suggeriments, queixes i reclamacions oédigarada per la normativa
d’aplicacid com una infraccid administrativa lleuja qual s’aparella la corresponent

sancig*®

Comunitat de Madrid, en qué es recull com un dektsddels usuaris el de presentar queixes i
reclamacions; 'art. 4.j) de la Llei 11/ 2003, dé @& marg, de Serveis socials de Madrid; I'art) @k la

Llei 13/2008, de 3 de desembre, de Serveis sod@lSalicia; I'art. 6.m) de la Llei foral 15/2006 d4

de desembre, de Serveis Socials de Navarra; gjtdé.la Llei 2/2007, de 27 de marg¢, de Drets v&er
socials de Cantabria; I'art. 33.c) de la Llei 3/20@de 10 d’abril, del Sistema de Serveis social$ade
Regi6é de Mdrcia.

115 Per exemple, aixi ho preveu l'art. 10 de la 1&i2007, d'11 d’octubre, de serveis socials de
Catalunya, dedicat al dret a la informacié delsadsudels serveis socials i segons el qual aquest d
entre d'altres, es concreta en «[rlebre informamifenedora i suficient (...) sobre els mecanisnees d
presentacid de queixes i reclamacions, que hansef'éexposats de forma visible en els centres
d’'atencio».

116 Paradigmatic en aquest sentit és el Decret 64,208 6 d'abril, pel qual s’aprova la Carta de
drets i obligacions de les persones usuaris i pstfaals dels serveis socials de la Comunitat Aurtin

del Pais Basc i el regim de suggeriments i quetyes.dedica tot un capitol a la «Presentacié, teadi i
resolucié de suggeriments i queixes». En un angpedcific, serveixi a titol d’exemple, l'art. 16 del
Decret 355/2003, de 16 de desembre, de I'acollimesitdencial de menors, de la CA d’Andalusia.

17 En aquest sentit ens servim de les normes de regilgmentari aprovades per les comunitats
autonomes per tal de facilitar a els centres ibistants de serveis socials d’'un model o pauta de
reglament de régim intern. Per exemple, I'Ordréd@8, de 10 marg, per la qual s'aprova el Reglardent
regim interior de les llars de persones granstdititat del Govern de la Rioja [art. 14.))]; laa de 22

de juliol 1994, pel qual s'aprova el Reglament égim interior de les residencies per a personassgra
gue gestioni directament el servei de benestaalsdei la Comunitat de Madrid; I'Ordre de 6 julicé d
2009, per la qual s’aprova el reglament de régitarmdels centres que composen el servei integral
d’'atencio i acollida a dones victimes de violend&a genere i menors al seu carrec de la Comunitat
Autonoma d’Andalusia (art. 27).

118 Per exemple, entre d'altres, vegeu l'art. 89.#el)a Llei12/2008, de 5 de desembre, de serveis
socials del Pais Basc; l'art. 85.a) de la Llei fdt&/2006, de 14 de desembre, de serveis socials de
Navarra; I'art. 91.a) de la Llei de Cantabria 2/2@@ 27 de marc, de drets i serveis socials; Edria) de

la Llei 5/2009, de 30 de juny, de serveis socialgafod; art. 28.1.g) de la Llei 7/1991, de 5 d'dbri
d’ancians d’Astdries.
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El mecanisme de queixes, suggeriments i reclamsogsntracta en essencia d’'una
manifestacié del principi de participacié ciutadama’Administracié public&?, en tant
gue s’erigeix com un instrument a disposicié imratlide I'administrat —en aquest
cas els usuaris dels centres— perqué de formallsepzaro alhora formalitzada, es faci
arribar a ’Administracio corresponent qualsevajuretud que I'actuacié administrativa
susciti. Es tracta, aixi d’'una via formalitzada demunicacié entre administrat i
Administracio, a través del qual es pretén facila usuaris dels centres la participacio
en el seu funcionament amb I'objectiu final de ardr-ne la qualitat®. Tanmateix es
pot fer una distincio interna d’aquests mecaniseresatencio al contingut i finalitat
immediata que es persegueix amb els mateixos. Aixiha banda, mitjancant els
suggeriments la pretensio de l'usuari és posar deifast una inquietud, reserva i
disconformitat respecte d’algun aspecte del seaw# I'anim, no tant d’exigir-ne una
modificacio, sind merament de proposar-la. En cahwbjecte de les reclamacions
s’adreca, a més a més de posar de manifest lanétisootat de I'usuari, a exigir la
corresponent actuacié del centre per tal que esfiongidadapti o millori aquell aspecte

sobre el qual es reclaffa Es a dir, el tret —o matis— que possibilita |atidici6

119 Principi consagrat en I'article 9.2 de la normastitucional, segons el qual «[c]orresponde a los

poderes publicos (...) remover los obstaculos queidamp o dificulten su plenitud y facilitar la
participacion de todos los ciudadanos en la vidaiga, econémica, cultural y social».

Sobre el principi de participacid ciutadana, vegentre d’altres: Santiago Bfioz MACHADO,
«Las concepciones del Derecho administrativo ylémide participacion en la Administracion>RAP,
nam. 84, 1977; Luciano AREJO ALFONSO, «La participacion en el Estado Social»,Aatualidad
Administrativa ndm. 5, 1987; A. &NCHEZ BLANCO, «La participacion como coadyuvante del Estado
Social y Democratico de Derecho», en RAP, 119; BREZ MORENQ «Crisis de la participacion
administrativa», &AP, nim. 19, 1989; E. YONSO GARCIA, «la participacion de los individuos en la
toma de decisiones realtivas al medio ambiente spafta», EREDA num. 61, 1989; TomasoNT |
LLoVET, «Algunas funciones de la idea de participaci@fRevista Espafiola de Administracion Pablica
45, 1985; Pablo Isidoro @izALEZ MARINAS, «El reto de la participacion ciudadana», a Jaime
RODRIGUEZ-ARANA MURNOZz (Coord.), Panorama juridico de las administraciones publi@as el siglo
XXI: homenaje al profesor Eduardo Roca Radgkadrid, INAP, 2002; Josep MariaASTELLA | ANDREU,
«La participacion ciudadana en la Administraciémla», aRevista Vasca de Administracién Publica
nam. 34, 1, 1992.
120 Constitueix un magnific exemple de la naturale$abjectiu a qué responen les queixes i
suggeriments, I'art. 33.1 del Decret 64/2004, dEabril, pel qual s’aprova la Carta de drets i gatiions
de les persones usuaris i professionals dels seseeials de la Comunitat Autdbnoma del Pais Badc i
regim de suggeriments i queixes, que transcrivimlpeseva claredat en I'exposicid: «Las personas
usuarias de los servicios sociales deben tener olibifidad de participar directamente en el
funcionamientade los servicios de forma continuada o en ocasiponatualessin necesidad de recurrir
a los cauces formales de participaci@iravés de la presentacion de sugerencias ygjUejéa via de
participacion debe estar abierta asimismo a oteasopas que, sin ser usuarias de los serviciogrtie
acceso a los mismos bien en calidad de visitante®mpafiantes, bien en el ejercicio de su profesion
121 La terminologia en aquests suposits no acabaedaled tot clara en relaci6 amb el terme
«queixa», que en ocasions s’entén com un mer mstmtide comunicacio, a mode de suggeriment i, en
altres, com a instrument de reclamacié en sentitcess Com a mostra, vegeu com es defineix el
concepte de queixa en el Decret 64/2004, de 6it’det Pais Basc, i compareu-ho amb la definiaié q
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al-ludida rau basicament en la intensitat de leciped comunicacié que es fa arribar a

al centre o establiment de serveis socials.

Els avantatges que presenten els mecanismes derisogats, queixes i reclamacions
son clars respecte els mecanismes habituals d’'ingmi@ D’una banda, els usuaris
disposen de les busties i fulls de suggerimentsixga i reclamacions en els mateixos
centres i, a més a meés, han dhaver estat inforrsalse la seva existencia i
funcionament. D’altra banda, la seva utilitzaciéallsnya diametralment dels
formalismes i constrenyiments que suposa acudie@lrs administratiu o al judicial
(terminis, requisits formals i materials, represeitt processal i legal, etc.). Ara bé,
igualment cal tenir-se en compte que les conse@@gnoe s'associen a la presentacié
d’'un suggeriment, queixa o reclamacido tampoc s@ nmateixes que aquelles que
puguin arribar a derivar-se, si escau, de la iogld d’'un recurs administratiu o
judicial. Tanmateix, aixd no implica que les decms que es puguin associar a la
presentaci6 d’'una queixa o0 reclamacié per aquewtah®&gin de ser innocues o

intranscendents per al centre en questio, tal weera.

Malgrat que la majoria de la normativa en matégasdrveis socials, com s’ha vist,
recull el dret dels usuaris a presentar suggersnemueixes i reclamacions, i la
respectiva obligacié del centres i establimentpalar aquests mecanismes a disposicio
dels usuaris, el cert €s que en pocs casos la tieamaferida té en compte quina és la

tramitacié que se’ls donara i quines consequérgigisassocien, especialment si el

es presta al Decret 72/2008, de 4 marg, que regslfulls de queixes i reclamacions de les persones
consumidores i usuaries a Andalusia i les actuacaiministratives que s’hi relacionen.

Segons l'art. 33.2 i 3 del Decret Basc: «2. A léects del presente Decreto, se entiende por
sugerenciadoda propuesta tendente a modificar algun aspkxta dotacién, de los procedimientos, de la
organizacién, del funcionamiento o de las practasesionales de un servicio, con objeto de mejara
calidad del mismo. 3. A los efectos del presenter&le, se entiende pguejatoda solicitud tendente a
modificar algun aspecto de la dotacién, de los gdonientos, de la organizacion, del funcionamiento
de las practicas profesionales de un servicio, gmsiderar que el aspecto cuya modificacion se
pretende, directa o indirectamente, perjudica eicgjio de sus derechos por parte de las personas
usuarias».

En canvi, segons la norma esmentada de la Comuxutéinoma d'Andalusia: «A efectos de
este Decreto se entiende por@)eja la manifestacion de desagrado efectuada por quiesume un
bien o recibe un servicio, que considera insatisfax, dirigida hacia la persona fisica o juridze lo
comercializa o presta, mostrando sélo disconforchidm efectuar reclamaciéon alguna.R®8clamacion
la manifestacién dirigida, por quien consume um lmerecibe un servicio, a la persona fisica o joaid
que lo comercializa o presta, en el que, de forr@esa o tacita, pide una restitucién, reparacién o
indemnizacion, la rescisiéon de un contrato, andlacie una deuda o realizacion de una prestacian a |
que cree tener derecho, en relaciéon con la sadidiiprestaciéon de un bien o un servicio que cersid
insatisfactoriamente atendida.
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centre queda vinculat a reparar la irregularitagssel cas, que l'usuari hagi posat de

manifest.

En els suposits en que la normativa d’aplicacidulegl procediment de tramitacié de
les reclamacions, queixes i suggeriments, per nganaral s’estableix en primer lloc la
seva recepcio i tramitacio per la direccio delstresni establiments de serveis socials,
que hauran de resoldre en un determinat termimegppecte, aixi com adoptar les
mesures que convinguin segons el @a&n altres suposits es preveu, a més a més, que
el centre doni trasllat de les queixes i reclanmia I'’Administracié competelt.
Especialment rellevant en aquest sentit és la cadrgpie alguna normativa estableix
entre els mecanismes de suggeriments, queixefanracions, i la inspeccio, ja que es
preveu que les inspectors tinguin accés a les dane queixes, reclamacions i
suggeriments, de manera que a la vista d’aquestagn de la forma que creguin més
oportund®’. Aquesta és, des de la nostra perspectiva, larmanés eficac de donar
vertadera efectivitat a les queixes, reclamaciosigggeriments, ja que en la normativa
no queda explicitament garantida, com ja s’ha dastgue el centre o establiment de

serveis socials quedi vinculat a reparar quan aigsc les irregularitats posades de

122 Per exemple, I'art. 39.5 del Decret 64/2004, dé'abril, del Pais Basc —una de les poques

normes que preveu la tramitacié que s’ha de doies gueixes, reclamacions i suggeriments en I'ambi
dels serveis socials— estableix que «[c]lomprobddesechos contenidos en las quejas, el Director o
Responsable del servicio o centro debe adoptandaidas necesarias para que se proceda a subssnar |
irregularidades descritas».
123 Aixi es contempla, per exemple, en l'art. 16.3 Becret 355/2003, de 16 desembre, de
I'acolliment residencial de menors, de la CA d’Ahdda, segons el qual: «La Direccion del Centro
remitird la reclamacion formulada, en el plazo méxide diez dias, a la Direccion General competente
en materia de proteccion de menores, adjuntandofarme en el que contestara a todas y cada una de
las cuestiones planteadas, aportando los documguéosstime necesarios».
124 Aixi en l'art. 73.f) de la Llei 13/2008, de 3 desembre, de serveis socials de Galicia, on es
configura com una de les funcions de la inspeaidd «[r]ecibir e investigar quejas y reclamaciones
En sentit analeg, I'art. 33.4.c) de la Llei 54/200& 15 de juny, de serveis socials de Murcia d82que
després de recollir el dret a presentar queixeslamacions, imposa I'obligacié de traslladar-lela a
inspeccid: «Al planteamiento de quejas por defeetosel funcionamiento, mediante reclamaciones
dirigidas, bien a la entidad titular del centroepvicio, bien a la Inspeccion de Servicios Sociglesn su
caso, a la Administracion publica competente. Elo tcaso, se dara traslado de la reclamacién efiectua
a la Inspeccién de Servicios Sociales». Tambég, B&.6 del Decret 64/2004, de 6 d’abril, del FBdsc,
que preveu que «[e]n aquellos supuestos en lodagtramitacion de la queja ponga de manifiesto la
especial gravedad de los hechos, la posible com@#duna infraccién administrativa o la conculcaicé
de derechos recogidos en el presente Decreto, itladimle atencién al usuario dara traslado de las
actuaciones a la unidad administrativa respongibla inspeccion que, en cada caso, corresponda.

A més a més, cal tenir en compte que entre eldtéds de la inspeccio es troba la de tenir accés
a qualsevol documentacié del centre, entre la queraba els fulls de queixes, suggeriments i
reclamacions. Serveixi d’exemple I'art. 36.2 de 2éx 40/2008, de 17 d’abril, que regula I'autoridac
I'acreditacio, el registre i la inspeccié d'entifaserveis i centres de serveis socials de la Cibatun
Autonoma de Cantabria, segons el qual els titwals centres estan obligats a facilitar a la insigegel
acceso y examen de instalaciones, obras, documéhtos, hojas de reclamaciones».
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manifest. Aixi, en cas que es traslladin a la insjgei aquesta detecti que en algun dels
instruments esmentats es posi de manifest la ciindasa infraccié administrativa, la

inspeccid podra adoptar les mesures que creguieog™s que poden anar des de la
realitzacio d’'una visita d’'inspeccio per constahs fets, 'adopcio de mesures cautelars

o la proposta d’inici d’un procediment sancionador.

En ultim lloc, cal tenir en compte que en cap @Ppresentacié d’'un suggeriment,
queixa o reclamacio substitueix o impedeix queuass del centre acudeixi també al
recurs administratiu o al judicial, sense que hgih@ap interferencia, vinculacié o

connexid entre un i altre mecanisire

[I. LA INSPECCIO | CONTROL PELS SERVEIS ADMINISTRATIUS.

Un dels principals pilars de la funcié de contraleges Administracions Publiques
exerceixen, dins del marc de la coneguda com witattéle policid®®, es materialitza a
través de la inspeccid. Donada la importancia diedpeccio en el marc dels serveis
socials i de les facultats que li son inherents baada del fet que normalment la
inspeccié constitueixi el pas previ a la incoac# grocediment sancionador—, el
seguent epigraf es dedica a I'estudi de la inspeaicentres i establiments de serveis
socials. Es fara especial referéncia, d’'una bamatlanarc normatiu i a les seves
caracteristiques principals, aixi com a la distibucompetencial de les funcions
d’'inspecci6. D’altra banda, es prestara atenc&sduncions i facultats que s’associen a
la inspeccié en aquest context i a aquells aspepiespoden resultar conflictius en

I'exercici de les facultats inspectores, en espelidacultat d’entrada que es reconeix

125 En aquest sentit, vegeu l'art. 40 del ja esmeDetret 64/2004, de 6 d’abril, del Pais Basc,
segons el qual «[l]a interposicion de quejas nditsye la via procedimental de recurso administcat
jurisdiccional ni suspendera el transcurso de lasgs legales fijados para la utilizacion de cuigligatra
via de reclamacion que disponga la legislacionnige

126 Aqui ens referim a la activitat de policia perquadicionalment s’accepta com una de les
parcel-les de l'activitat administrativa. Tanmatem es pot negar que el concepte de policia amaga
connotacions i agrupa un conjunt tant ampli d’acit@s administratives que, amb el temps, han fet qu
la doctrina s’estimi més altres denominacions pderir-s’hi, com ara el d'«activitat administrativa
d’'ordenacié» o «Administracié ordenadora». Al respevegeu EduardoARCIA DE ENTERRIA | Tomas-
Ramoén ERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativd. 1l, Madrid, 2004, pp. 105-106; Alfonso
SANTAMARIA PASTOR, Principios de Derecho Administrativo Generalll, Madrid, lustel, 2009, pp.256 i
Ss.
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sense excepcio a la inspeccio i els problemes igogat suscitar en conciliar-la amb el

dret a la inviolabilitat del domicili.

1. Marc normatiu i competencial de I'exercici de la funcié inspectora en els

centres i establiments de serveis socials.

A. MARC NORMATIU.

Malgrat la rellevancia de les funcions d’inspeccio,ha estat fins temps recents que la
legislacié ha comencat a prestar major atenciduasiq institucio, que tradicionalment
ha estat considerada com una funcio instrumerahkervei de la potestat sancionadora
i, per tant, relegada a un segon'plaEn els darrers temps, perd, la importancia de la
inspeccié en el marc de l'activitat administrats’aa anat accentuant a mesura que
I’Administracié ha anat assumint un rol cada cofs miéstacat com a garant dels drets i
els interessos de la ciutadania, en un contextetdné la desregularitzacid i
privatitzacié, on [I'Administraci6 assumeix amb nraj@rotagonisme funcions
reguladores y de control, abandonant en part ebaper com a prestadora de sef7&is
En I'ambit dels serveis socials la justificacid ldecreixent atencio legislativa a les
funcions d’inspeccio respon parcialment a la tendémapuntada, perd especialment,
com ja s’ha posat de manifest, a la deguda prdteats usuaris dels centres i

establiments de serveis socials atesa la sevaialspd@oerabilitat.

Es precisament en aquest context, que s’enténlqueienarc normatiu articulat en els
darrers anys d’aquesta década per la legislacanantica en matéria de serveis socials
dediqui també a la inspeccié una major atencié —parativament amb la normativa
anterior, aprovada durant la década dels 80 i ipigwadels 90, després que la

127 Una bona mostra d’aquest oblit legislatiu es drtdb mateixa LRIAPIPAC, ja que només l'art.

39.1, que es refereix al deure de col-laboracié lanmspeccié, i I'art. 137.3 de la llei esmentasiabre

el procediment sancionador i que simplement aliudedirectament a les actes d'inspeccio, fan
referencia a aquesta potestat.

128 En aquest sentit, JOoSEMVMEIOVERA, «La Administracién inspectora» RAP, nim. 147, 1998,

pp. 39 i 40. Sobre el rol de la funci6é inspectonal’actual context i conceptuacié de I'Administraci
publica, aixi com sobre la necessitat d’articularmarc normatiu basic sobre aquesta potestat, vegeu
Manuel REBOLLO PUIG, «Propuesta de regulacion general y basica despeeccion y de las infracciones y
sanciones administrativas», a FernandeN® MORENO (dir.) Estudios para la reforma de la
Administracién PublicaMadrid, INAP, 2004, pp.447 i ss.
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Constitucié atorgués a les comunitats autdnomesrtgpeténcia en assisténcia sdéfal
Aixi, la majoria de les actuals lleis autonomigeesmateria de serveis socials destinen
part del seu articulat a la regulacié de la insfgeeemoltes de forma autonoma i
independent a la potestat sancionadora. Igualntamibé son moltes les comunitats
autonomes que han desenvolupat reglamentarianesetdici de la potestat inspectora.
Altres, en canvi, han optat per I'aprovacio, al geade la norma corresponent sobre
serveis socials, d’'una normativa especifica amb danllei en matéria d'inspecci.

La Comunitat autonoma madrilenya va ser pioneracgrest sentit amb I'aprovacio de
la Llei 8/1990, de 10 d’'octubre, reguladora dedetiacions inspectores i de control
dels centres i serveis d’accié social, actualmantgrogada. Va seguir-la Castella-la
Manxa, que compta des de 1994 amb una norma amgblegal en qué es regula de
forma autonoma la inspecciéo en I'ambit dels sersaisials, tot i que no de forma
exclusiva, ja que la mateixa llei també s’ocupa diekts | deures dels usuaris, aixi com
de I'exercici de la potestat sancionadora. Tambéusea a aquest grup la Comunitat
Autonoma de Catalunya que encara conserva la 8996, de 27 de novembre,
reguladora de les actuacions inspectores i de alosr matéria de serveis socials —
aprovada al marge del llavors vigent Decret 17/19@416 de novembre, que refonia la
normativa catalana en matéria de serveis sociaigse-£€s la Unica llei autonomica que
es dedica especificament i exclusiva la inspecciéele marc dels serveis socials.
Actualment, tant la Comunitat Autonoma de Madridncta de Castella-la Manxa
segueixen amb el model que varen iniciar, amb m@brbi d’'una llei que regula amb

caracter general els serveis socials i d’'una ndamdé amb rang legal que s’ocupa de

129 Sobre I'evolucié normativa immediatament postesida Constitucié de 1978, vegeu Juan Luis

BELTRAN AGUIRRE, El régimen juridico de la accién social public®fati, Instituto Vasco de
Administracion Publica, 1992, pp. 111-115.
130 Algunes comunitats autdbnomes, en canvi, han sejwami oposat. Per exemple, La Rioja
disposava de la Llei 5/1998, de 16 d’'abril, de glrautoritzacions, infraccions i sancions dels eisrv
socials a La Rioja —que, entre d’altres, regulavankpeccio— com a norma complementaria a les
successives lleis en matéria de serveis sociaisdprla Llei 2/1990, de 10 de maig, i despréslki L
1/2002, d'1 de marg). Actualment, pero, la Lleid02, de 22 de desembre, de serveis socials dedja Ri
aglutina totes les matéries contingudes en lesiarganormes esmentades en un Unic cos normatiu.

El mateix ha de dir-se de les llles Balears, ol 4/1999, de 31 de marg, de la funcid
inspectora i sancionadora en matéria de serveialsd@ estat derogada per la Llei 4/2009, d'1judg,
de serveis socials de les llles Balears, que dedidarrer titol a la regulacié de la potestat @tspra i de
la sancionadora.
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la inspecci6, juntament amb altres matéries, a rsabexercici de la potestat

sancionadora i els drets i els deures del usdaris

Com s’ha dit, pero, la majoria de comunitats autde® regulen en les lleis dedicades
amb caracter general als serveis socials la potdstespeccio, sense perjudici que
s’acompanyin d’'una norma amb rang reglamentari ekemvolupameft. En aquest
sentit és important recordar que, en virtut dehgpi de legalitat i de la vinculacio
positiva de '’Administracio a la llei, en qualsews, cal que la potestat d’inspeccio
vingui atribuida legalment a I’Administraci6 comeet perque pugui exercir-la.
Tanmateix, en algun context podria considerar-senspectora com una potestat
implicita, en la majoria d’ocasions a la potestancionador&”. Ara bé, tal com
manifesta la doctrina, malgrat acceptar-se I'atibumplicita de la potestat inspectora,
I'exercici de la majoria de les facultats o fundague li s6n implicites exigeixen una
atribucio legal expres§¥. Tot i que la Constitucié no estableix una resenaderial de
llei respecte de la inspecéid cal que vingui reconeguda en una norma de rayaj én
tant que implica I'exercici d’autoritat i, per tantna intromissio en I'esfera dels drets
dels subjectes a qué afééfa Aixi doncs, I'atribucié d’aquesta potestat quedmbé
estrictament subjecta al principi de legalitaia &inculacié positiva de I'’Administracio
a la llei, que ordena l'actuacié administratival Tam diu REBOLLO PuIG, «[s]dlo la

131 Vegeu la Llei 3/1994, de 3 de novembre, de poifed’usuaris d’entitats, centres i serveis

socials a Castella-la Manxa i la Llei 11/2002, 8ed& desembre, d’'ordenaci6 de I'activitat dels reent
serveis d'accid social i de millora de la qualitat la prestacié dels serveis socials de la Contunita
Autonoma de Madrid.

182 Entre d’altres, Andalusia, amb la Llei 2/1998, #led’'abril, de serveis socials i el Decret
396/2008, de 24 de juny, que aprova el Reglamemigdhitzacié i funcionament de la inspeccio de
serveis socials de la Junta d’Andalusia. Cantalrah la Llei 2/207, de 27 de marg¢, de drets i serve
socials i el Decret 40/2008, de 17 d'abril, pellggm regula I'autoritzacié, I'acreditacio, el regsi la
inspecci6 d'entitats, serveis i centres de sersegsals. Galicia, amb la Llei 13/2008, de 3 de dtse,

de serveis socials i el Decret 175/1995, de 1&dg jqgue desenvolupa I'esmentada llei en alldiretata
inspeccid i el regim sancionador.

133 Per exemple, la Llei 5/1987, de 26 d'abril, deveis socials de la Comunitat Autdnoma
d’Extremadura, no fa cap referéncia a la inspechidmés en l'article dedicat a les competéncies
autonomiques s'esmenta la «supervisié» dels seseeisls, un terme absolutament desafortunat gsian e
tracta de latribucié de potestats administrativiase impliquen I'exercici de facultats certament
contundents. En canvi, si que s'atribueix de foarpressa la potestat sancionadora (art. 34), adh q
s’haura de considerar implicita la potestat ingpectCal notar, a més a més, que no existeix dep al
norma, ni amb rang legal ni reglamentari que s'odega inspeccié en matéria de serveis socials.

134 En aquest sentit, SeverianaRNANDEZ RAMOS, La actividad administrativa de inspeccién. El
régimen juridico general de la funcion inspecto@anada, Comares, 2002, pp. 124 i ss.

135 Tot i aix0, recorda ERNANDEZ RAMOS que I'art. 31.3 de la Constitucié determina qus]étp
podran establecerse prestaciones personales m@aitles de caracter publiamn arreglo a la Ley.
Severiano ERNANDEZ RAMOS, op. cit, pp. 123.

136 En aquest sentit, RicardoVRRA ORTEGA, El estado vigilanteMadrid, Tecnos, 2000, pp. 106 i
ss. ERNANDEZ RAMOS, fa una enumeracié d’algunes de les facultatscasdes a la potestat d’'inspeccio
respecte de les quals hi ha una reserva formé¢id&éveriano ERNANDEZ RAMOS, op. cit.,pp. 125 i ss.
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Ley puede limitar la libertad genérica de los cadataos y solo ella, por tanto, puede
prever potestades administrativas de inspeccionelyerds de los ciudadanos al

respecto®’”.

Aixo0, pero, com ja s’ha dit, no obsta que el regatnparticipi en la regulacio de la
inspeccid, la qual cosa sera fins i tot en molsosaecessarna. Ara bé, caldra que es
tracti en tot cas de reglaments de desenvolupamerihdependents. Aixi, la norma de
rang legal haura de determinar I'abast de les faisutle la inspeccio, en especial quan
impliquin la imposiciéo d’obligacions de col-laboi@cde I'administrat; la condicio
d’autoritat dels inspectors i, especialment, la spmktat d’adopci6 de mesures
cautelars; mentre que la norma de rang reglamest@ncarregara d'aspectes més

tecnics, de la concrecié de les disposicions leg#ds

Establert quin és el joc del principi de legalitate reserva de llei en el marc de la
inspeccio, cal prendre esment en alguns supositaaeal regulacié de la inspecci6 en
materia de serveis socials. Si bé la majoria deuodiats autonomes han adequat
perfectament la regulacié de la potestat inspectsgostulats esmentats, existeixen
alguns suposits en que podria dubtar-se al respeeteexemple, la Llei foral 15/2006,
de 14 de desembre, de serveis socials de Navatieaden breu precepte —art. 83— a
la inspeccid, en el qual no es fa cap referentés &acultats reconegudes als inspectors,
questio que es regula en canvi en la corresponemhan reglamentaria, en qué es
reconeix als inspectors la facultat per «llevafegte toda clase de comprobaciones (...),
acceder a todos los espacios de los establecimidnty, asi como todo tipo de
actuaciones necesarias para el cumplimiento deutasones$*°. En la nostra opinié,
I'apoderament a la inspeccié de les facultats etades caldria fer-se mitjancant una

norma de rang legal, no reglamentaria. Una situsioiar es planteja a Castella i Lled,

137 L'autor fonamenta I'anterior afirmacié en 'a@9.1 de la LRJAPIPAC, en qué s'estableix que

«[l]os ciudadanos estan obligados a facilitar Adainistracion informesinspeccioney otros actos de
investigacionsolo en los casos previstos por la kefanuel RBOLLO PUIG, «Propuesta de regulacion
general y basica de la inspeccion y de las infoeas y sanciones administrativas», a FernamdezS
MOoRENO (dir.) Estudios para la reforma de la Administracion PaajiMadrid, INAP, 2004, p. 450.

138 Sobre la col-laboracié entre llei i reglamentl@mregulacid de la inspeccid, RicardoviBRA
ORTEGA, op. cit pp. 110-112; Severian@®RNANDEZ RAMOS, op. cit pp. 124 i ss.

139 El fragment transcrit correspon a I'art. 38.2 Bekret foral 209/1991, de 23 de maig. Cal tenir
en compte que aquest reglament va néixer amb kacidde desenvolupar la Llei foral 9/1990, de 13 de
novembre, de régim d’autoritzacions, infraccionsancions en matéria de serveis socials, que va ser
derogada per l'actual Llei foral 15/2006, de 14 dbsembre. Ni I'actual Llei de serveis socials, ni
I'anterior en materia d’infraccions i sancions,rgaven des de la nostra perspectiva suficient totzeal
desenvolupament reglamentari de la inspeccié.
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en qué en els arts. 35 i 36 de la Llei 18/198828lalesembre, de serveis socials de
Castella i Lled, s’atribueix la competéncia d'inegié a I’Administracidé corresponent
amb una al-lusié genérica a les facultats, sensealta concrecid, mentre que és en els
arts. 28 a 32 del Decret 97/1991, de 25 d’abrlbreanspeccio i regim sancionador, on
s’especifiguen quines son aquestes facultats, rgatda condicio d’autoritat als
inspectors i s'imposa l'obligacio de sotmetre’saarispeccié als titulars i personal dels
centres, elements tots ells als quals també caldnar cobertura legal.

B. MARC COMPETENCIAL.

En virtut de I'art. 148.1.20 de la Constitucio, quasa a disposicio de les comunitats
autonomes la competéncia en materia d’assistencialsi les corresponents normes
estatutaries que I'assumeixen, les comunitats autes s’han arrogat la competéncia
exclusiva en matéria d’assisténcia social, sergeisials o accidé social; és a dir,

disposen de la funcio legislativa i I'executivar@specte. Tanmateix, aixo no priva que
tant 'Estat com els ens locals intervinguin conepetalment en aguesta materia, d’'una
banda, donada I'amplitud del concepte d’assistesmizal i la connexié que manté amb
altres mateéridé® i, de I'altra, ateses les competéncies de quélejren els ens locals

en virtut de la Llei 7/1985, de 2 d'abril, de BaslesRégim Locaf" i, especialment, les

atribucions competencials que mitjancant les cpmesnts lleis autonomiques en

matéria de serveis socials s’hagin pogut*feEn definitiva, en I'ambit de I'assisténcia

140 Un bon exemple en aquest sentit és la Llei ¢s3812006, de 14 de desembre, de Promocié de

'autonomia personal i atencié a les persones wra@d de dependéncia, que se suporta en el titol
competencial que l'art. 149.1.1a atorga a I'Ed@t,com es manifesta en I'exposicié de motius de la
mateixa norma on s’afirma que «la competencia ekdudel Estado para la regulacién de las
condiciones basicas que garanticen la igualdaddiestlos espafioles en el ejercicio de los dereglens

el cumplimiento de los deberes constitucionaletic{@o 149.1 CE), justifica la regulacion, por gade
esta Ley, de las condiciones basicas de promo&da dutonomia personal y de atencion a las pessona
en situacion de dependencia mediante la creaciéund8istema para la Autonomia y Atencion a la
Dependencia con la colaboracion y participacionattas las Administraciones Publicas, y con pleno
respeto de las competencias que las mismas hayarndasen materia de asistencia social en desarrollo
del articulo 148.1.20 de la Constitucién».

141 En concret, vegeu els art. 25.1, 25.2.k) i 26.8ecla LBRL, en relaci6 als municipis i la seva
competéncia en materia de serveis socials. Legsatijpms provincials i consells insulars assumeixen
segons l'art. 36 de la LBRL, funcions de coordidatiassistencia, sempre en atencié també a les
competéncies que els hagin pogut ser atribuidelgstat i les comunitats autdbnomes.

142 Sobre la distribucié competencial en matériasi&éncia social vegeu, entre d’altres, Alejandro
NIETO, «La organizacién de las Administraciones publipag el servicio del bienestar», en Santiago
MuRNoOz MACHADO et al (dir.), Las Estructuras del Bienestar en Eurppdadrid, Civitas, 2000, 555-
568; Mar MoRENO REBATO, Régimen juridico de la asistencia sog¢itladrid, Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales, 2002, pp.52-64; JuaviN GAVIN, «Sobre el concepto constitucional de asistencia
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social intervenen tant 'Estat com les comunitai®aomes i els ens locals, en un marc
competencial complex establert a través dels résgaezstatus d’autonomia, aixi com la
legislacié estatal i autonomica. Tanmateix, el gqei interessa és desentrellar quina és
'administracid competent en I'exercici de la pdodesinspectora sobre centres i
establiments socials, que com es veura és reflaqudst sistema competencial

concurrent.

En atencid a la normativa de serveis socials apiopar les comunitats autonomes, les
funcions d’inspeccio sobre centres, establimerssrveis socials son en la majoria de
suposits assumides per les comunitats autonomescarabter exclusiu, les quals les
desenvolupen normalment a través dels correspodep@rtaments o conselleri&s
Tanmateix, aixo no obsta que en les lleis autonoescsobre serveis socials es prevegi
—en atencio a les necessaries relacions interasimatives per garantir I'eficacia
administrativa (art. 3.2 de la LRJAPIPAC)— la cabdracio i la cooperacié entre
I'administracié autonomica i la local. Aixi, malgrque la potestat inspectora recaigui
en I'administraciéo autonomica, en no pocs sup@stpreveu explicitament que pugui
exercir-se amb el suport i la col-laboracio d'alte@lministracions, essencialment les
locals, aixi com els serveis d'inspeccié adscritdtees departaments o conselleries de
I'’Administracié autondmica, sense que aixo pertddsidre competencial establ&ft

En aquest context de col-laboracié i cooperaciéeefstiministracions, cal destacar el

cas catala, en qué la normativa d’aplicacié preleforma explicita la celebracio d’'un

social», erRAP, nim. 161, 2003, pp. 239-283. En relacié amb slomancret de Catalunya i el nou marc
estatutari, entre d’altres, Angeles PALMA DEL TESQ, «Los servicios sociales en Catalunya como marco
de atencidn a las situaciones de dependencia»¢ceny/iAGUADO CUDOLA (Coord.),Servicios sociales,
dependencia y derechos de ciudadaBiarcelona, Atelier, 2009, pp. 154 y ss.

143 Algunes de les comunitats autonomes que assumdgsefuncions d’inspeccié amb caracter
exclusiu son les segiients: Andalusia, art. 17.4a didei 2/1988, de 4 d’abril; Canaries, art. 1j).de la

Llei 9/1978, de 28 d’'abril; Cantabria, art. 69.@) ld Llei 2/2007, de 27 de marg¢; Castella-la Mamxa,
14.6 de la Llei 3/1994, de 3 de novembre; Galiaid, 59.m) de la Llei 13/2008, de 3 de desembre;
Mdrcia, art. 22.e) de la Llei 3/2003, de 10 d’'abNavarra, art. 38.h) de la Llei 15/2006, de 14 de
desembre; Valéncia, art. 5.f) de la Llei 5/199728ale juny.

144 Per exemple, vegeu l'art. 49.2 de la Llei asnaid/2003, de 24 de febrer, que es remet al
«suport» dels serveis d'inspeccidé d'altres depaetdsy aixi com a la «col-laboracié» d'altres
Administracions publiques; els articles 47.1.j))8i. 4f) de la Llei aragonesa 5/2009, de 30 de joug
atribueixen a les comarques i als municipis resgatient la funcié de col-laboracié en les tasques
d’'inspeccié. En el mateix sentit, I'art. 30.g dellei de La Rioja 7/2009, de 22 de desembre; it.I'ar
46.1.j) de la Llei madrilenya 11/2003, de 27 degngue es remet a la «col-laboracié» dels munieipis
les funcions d’inspeccié.
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conveni entre les Administracions autonorfiféa locals en qué les relacions de
cooperacid i col-laboracié es concretin a travééedearrec de gesttt’. Conflueixen al
respecte l'art. 4.1 de la Llei 16/1996, de 27 deenabre, reguladora de les actuacions
inspectores i de control en matéria de serveisabtii I'art. 87.3 de la Llei 12/2007,
d'11 doctubre, de serveis socials de Catallfiyaels quals, malgrat no ser
absolutament coincidents, son conciliables. Meqgtre en I'art. 4.1 de la Llei 16/1996
s'estableix que la Generalitatpgt encomanar a les entitats locals la gestid
d’actuacions propies de la inspecsicen I'art. 87.3 de la Llei 12/2007 es preveu que
I'encarrec de gestio es pugui realitzar amb elss«docals supramunicipals i amb els
municipis de més de 20.000 habitagtee ho sol-licitin» S’estableix aixi una doble
relacio de complementarietat. D’una banda, unacielde complementarietat entre
lart. 4.1 de la Llei 16/1996, que no concreta guson els ens locals susceptibles
d’assumir la gestié de la inspeccio i que, segan&léi 12/2007, seran les entitats
supramunicipals i municipis de més de 20.000 hatsitd. I, de I'altra, una relacié de
complementarietat, en tant que en l'art. 87.3 dddal12/2007 es diu que el conveni se
celebrara quan els esmentats ens locals «ho gwidjcconcrecio que no fa més que
posar de manifest que en el context de les relaaencooperacio les Administracions
implicades es relacionen en un pla d’igualtat —fardncia de les de coordinacio—, en
quée el conveni és manifestacio d’'un acord de valsntA banda, cal tenir en compte
que la gestié de la inspeccid pels ens locals perdeel fet que el servei social en si
sigui prestat per I'ens local, siné del fet de &mebe en el seu territori, i la previsio de la

corresponent compensacio economica, segons l'artletla Llei 16/1996. En el mateix

145 L'art. 5.1 de la Llei 16/1996 i I'art. 87.1 de ldei 11/2007, atribueixen la competéncia en
d’inspeccio a la Generalitat de Catalunya, a traletslepartament corresponent.

146 La figura de I'encarrec de gesti6 queda regutadh caracter basic a I'art. 15 de la LRJAPIPAC.
A grans trets, es tracta d'una técnica de trarslaompetencial interadministrativa en qué alld gae
trasllada son els aspectes materials de I'exedlticia competéncia. El mateix art. 15.1 de la LRIG

es refereix a «[l]a realizacién de actividades a@cter material, técnico o de servicios». A melscam
preveu la normativa catalana, quan I'encarrec gdédes realitza entre diferents organs o ensfeeedits
Administracions, cal que es formalitzi a travésnddanveni.

147 El tenor literal de l'art. 4.1 de la Llei 16/1996le 27 de novembre, és el segient:
«L’Administracié de la Generalitat, mitjancant cemv, pot encomanar a les entitats locals la gestio
d’'acutacions propies de la inspeccié en relaci6 ais serveis radicats en els termes respectius.
L’esmentat conveni ha d’establir la compensacitnéotica que correspongui a I'ens local afectat per
I'exercici de la gesti6 encomanadax.

148 L'art. 87.3 de la Llei 12/2007, d’11 d'octubrejudel segiient: «L'Administraci6 de la
Generalitat, mitjancant conveni, pot encomanareatslocals supramunicipals o als municipis de des
vint mil habitants que ho sol-licitin, la gestié s actuacions propies de la inspeccié amb relalsié
serveis radicats en els termes respectius».

149 Recordi’'s aqui que lart. 26.1.f) de la LBRL dd&ix que els municipis de més de 20.000
habitants hauran de prestar en tot cas, entreabakltls serveis socials.
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sentit que la legislacié catalana comentada, et B&.3 de la Llei 5/2009, de 30 juny,
de serveis socials d’Arag6é també es preveu quelldalooracio i suport mutu entre
administracié autonomica i local es pugui formalita través d’'un conveni i la técnica

de I'encarrec de gestid.

Existeixen, no obstant aix0, excepcions a l'esquateadistribucid competencial
exposat fins ara, en els quals la titularitat sdédiaspeccié no es assumida en exclusiva
per les comunitats autonomes, sind que d'inici Bdribdueix entre aquestes i les
Administracions locals. Sén tres les comunitat®m@omes que han optat per aquest
model. D’'una banda, Castella i Lled, de I'altra,Palis Basc i, en ultim lloc, les llles

Balears.

La Llei 18/1988, de 28 de desembre, d'acci6é i dengocials de Castella i Lleo
distribueix I'exercici de la potestat d'inspeccidtre la conselleria corresponent (art.
34); els ajuntaments, que duran a terme la inspegtiels seus propis centres de serveis
socials [art. 35.1.9)]; i les diputacions, que tanalssumiran I'exercici de la inspeccié en
els seus propis centres [art. 36.1.))]. Com es gkariteri de distribucid de les funcions
d’'inspeccié atén a la dependéencia del centre oblesent social a una o altra

administracié®.

La Llei 12/2008, de 5 de desembre, de Serveis Bodé Pais Basc preveu un curiés
sistema de distribucié de les funcions d'inspecqide atén de forma conjunta a dos
criteris: '’Administracié competent en la prestaclél servei social que se sotmet a
inspeccio, aixi com al fet que el servei siguiitlddritat publica o privada. Segons l'art.
40.10 de la Llei esmentada, al Govern Basc |li spwa la competéncia en inspeccio
guan es tracti de serveis, centres y entitats uladas a la competencia de accién
directa del Gobierno Vasco». Es a dir, I'’Administéaautondmica s'encarrega de la
inspeccio d’aquells centres i establiments que mEpalirectament del Govern Basc.

L’art. 42.10, per la seva banda, atribueix als @omrents la funcié inspectora sobre

150 L’article esmentat diu que «La AdministraciénldeComunidad Autébnoma de Aragon, mediante

convenio, podrd encomendar a las entidades corearcala los municipios con mas de veinte mil
habitantes la gestion de las actuaciones propitesidepeccion con relacion a los servicios sitgagio su
ambito territorial respectivo».

151 Malgrat aquest sistema competencial de distrihu@smentada Llei 18/1988, preveu igualment
la col-laboracié dels municipis i les provinciesl’erercici de les funcions d’inspecci6 de la cdles@a
corresponent [arts. 35.1.f) i 36.1.i) respectivathen
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centres, establiments i serveis, amb independan@asiguin de titularitat publica o
privada, perd només quan prestin serveis socialodgeténcia municipal. En canvi,
les diputacions forals, segons I'art. 41.10, as$xenda inspeccid sobre serveis, centres
| entitats de naturalesa privada nomeés, que reicagyuel seu territori, sempre i quan no
prestin serveis de competéncia municipal. Es datirdiputacions forals s'encarreguen
de la inspecci6 dels centres i entitats de tittdaprivada, excepte en el suposit que
aquests prestin serveis socials de competenciacipahi

La Llei 4/2009, d’11 de juny, de serveis socialdetellles Balears, preveu un sistema
de distribucié de les funcions d’inspeccié essdmmat en atencié a la competencia
material sobre els serveis socials sotmesos adogpeiixi, segons l'art. 35.1.)) de la
norma esmentada, el Govern balear assumeix latabtespectora respecte de les
«entitats, centres i serveis suprainsulars inclosos I'ambit competencial de
I’Administracié autonomica de les llles Balears»a/Aé, aixo no obsta que, en atencio
a l'art. 36.9), la conselleria corresponent s’eregui de la inspeccié sobre els centres i
serveis «d’ambit suprainsular», sempre que no sporegui al Govern aquesta funcio.
En aquest marc, I'art. 37.j) determina que els ellmsnsulars s’encarregaran de la
inspeccid sobre els centres i serveis d’ambit «oipal o insular». Aquest sistema
deixa fora els municipis que, tanmateix, segonst.|'88.g), col-laboraran en les

funcions d’inspeccio dels serveis socials dinsal&mbit territorial.

a. L'exercici de les funcions d’'inspecci6 per entitptsyades.

La participacid o col-laboracié d'entitats privades els ambits d’actuacio
administrativa es tracta d’un fenomen en expansiéls Ultims temps? que s’havia
associat inicialment a la gestio i prestacio deesrpublics, perd que paulatinament
s’ha anat ampliant a altres ambits de I'activithihanistrativa, com ara la inspeccié, que

n’havien quedat tradicionalment exclosos en carstpart del nucli d’allo que es

152 Es tracta tanmateix d’'un fenomen del qual la rleetdéna compte des de fa temps i des de

diferents perspectives, com ara la fugida del ddrhinistratiu o la manifestacié d’'un mecanisme de
participacié ciutadana en els afers publics. Vegespectivament: Sebastian ARITIN-RETORTILLO
BAQUER, «Reflexiones sobre la “huida” del Derecho Adntnaisvo», aRAP, num. 140, 1996, pp. 25-67;
Santiago MINOZ MACHADO, «Las concepciones del Derecho Administrativo igée de participacion en
la Administracion», &AP, nium. 84, 1977, pp. 519-536.
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coneix com a «exercici del poder pubfith La translacié d’aquestes funcions a entitats
alienes a I’Administracié es justifica generalment Ultim terme, com bé assenyala
FERNANDEZ RAMOS, en el principi deficaci®”. En un context en qué el
desenvolupament de la societat moderna tendeixetéficacio i especialitzacio, a la
ja coneguda societat del risc o als riscos del regog de la técnica, el Dret
administratiu —que indefectiblement va lligat astietat®>— ha hagut de tecnificar-
se i especialitzar-se, d'una banda, pero, dedatt)mbé ha hagut de procurar el control
dels riscos que aquesta evolucié implica. En aguest, el compliment del principi
d’eficacia serveix com a justificacio perque I'Admstracio es desprengui de les
funcions d’inspeccié i control, que es traslladenles anomenades «entitats
col-laboradores», les quals s’entén que garanteadprest grau d’eficacia —que
I’Administracio sembla haver renunciat d’assolir—través de la incorporacié de
coneixements i destreses especificament orientaggjugsta finalitat, de personal

qualificat, de noves tecnologies, de maquinaranadint tecnificada, etc.

Si bé l'exercici de les funcions d’inspeccio pertpde les entitats col-laboradores es
dona principalment en els sectors de la segurathistrial i en el mediambiental,
estretament vinculats, aquest fenomen es va ampdiaaltres ambits com ara les
telecomunicacions, el turisme, espectacles publextivitats recreatives i, fins i tot,
també als serveis socials. Exemple d’aix0 en sdDolaunitat Autonoma catalana i la
valenciana, que han previst la col-laboracio dietsti privades en l'exercici de les

funcions d’inspeccié d’entitats, centres i sergaisials.

D’una banda, la Comunitat Autonoma catalana, peearaquest sentit, va preveure en

la ja coneguda Llei 16/1996 que la inspeccidé siduia a terme «per entitats o

153 Sobre l'evolucié de la participacid privada eexBrcici de les funcions publiques de control i

inspeccid, entre altres, vegeu DolosNGLS | AMETLLER, El ejercicio por particulares de funciones de
autoridad. Control, inspeccion y certificacioBranada, Comares, 2003, p. 111 i ss.

154 Severiand"ERNANDEZ RAMOS, La actividad administrativa de inspeccion. El régmjuridico
general de la funcién inspectqr&ranada, Comares, 2002, pp. 510 i ss.

155 MuRoz MACHADO es referia al «extraordinario apego [del Dereahministrativo] a la realidad
social», afirmacié que l'autor acompanyava ambdglent reflexioé: «esta vinculaciéon le impone la
acomodacién a las nuevas necesidades y se traduge proceso evolutivo constante (...), ya que la
realidad social, a la que esta intimamente unig@rta continuamente innovaciones que provocan
mutaciones, no sélo en los procedimientos y lasidés, sino también en lo mas caracteristico de su
sustancia». Santiago Wioz MACHADO, «Las concepciones del Derecho Administrativo ydiea de
participacion en la Administracién»RAP, nim. 84, 1977, p. 521.
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professionals acreditats», és a dir, per agent&ighi’®. En concret, en l'art. 6.2 de la
Llei 16/1996, de 27 de novembre, s’estableix quevddficacid de les condicions
funcionals i materials dels establiments i sergeisials, aixi com el compliment de la
normativa en matéria d’accessibilitat i de supgesl® barreres arquitectoniques —una
de les funcions que es preveu que acompleixi |geitso (art. 6.1.c de la Llei)— pugui
desenvolupar-se, sempre que es justifiqui en «rabasumulacid de tasques o
d’especialitat tecnica», «per les entitats o elsfgmsionals als quals s’encomani en

aplicacio de I'ordenament que regula la contrattaailes administracions publiques».

D’altra banda, la Comunitat Autonoma valenciandjan¢ant el Decret 90/2002, de 30
de maig, del Govern Valencia, sobre control deulalitat dels centres i servicis d’'accio
social i les seues entitats avaluadores, també@hat @ntrada a la participacio d’entitats
col-laboradores en I'exercici de les funcions @ercid en el marc del serveis socials.
En aquest cas, la norma esmentada pretén refdrgistema de qualitat dels serveis
socials, per a la qual cosa s’estima oporta queoedrol i verificacido del compliment
dels estandards de qualitat es dugui a terme mitate avaluadores de qualitat, que es
consideraran entitats instrumentals o col-laboedaie la Inspeccié dels servicis
socials$°". El Decret s’encarrega en aquest sentit basicasemegular els requisits
gue han de complir aquestes entitats, aixi constmnsa i procediment d’'acreditacio a
que se sotmeten. Segons l'art. 2 de I'esmentadananaeglamentaria, la funcio
d’aquestes entitats és «portar a terme I'activitstrumentalde control i avaluaciode
qualitat dels centres i servicis d’accid sociala @s refereix el paragraf anterior», és a
dir, als centres de serveis socials tant pablica poivats>® Aquesta és precisament

156 La ja derogada Llei 5/1998, de 16 d'abril, detglrautoritzacions, infraccions i sancions dels

serveis socials de La Rioja preveia també en &g, en termes idéntics a la Llei catalana, lastexio a
agents privats de determinades funcions de la @egpeEn canvi, I'actual Llei 7/2009, de 22 de
desembre, de Serveis socials de La Rioja —que wegde I'esmentada Llei 5/1998— no conté cap
previsio al respecte.

157 Vegeu I'exposicié de motius del Decret en qiiestio

158 Ara bé, segons l'art. 3.2, I'obligacié de sotma&tra I'avaluacié de qualitat duta a terme per les
entitats col-laboradores només s’estableix respaetdes «entitats que perceben subvencions per la
prestacid de servicis d'accié social a carrec d&lessuposts de la Generalitat Valenciana o que
pretenguen subscriure amb ella convenis de cotdalib De la mateixa manera, hauran de sotmetre’s a
avaluacié periddica de qualitat les persones fésiqu juridiques, o unions temporals d’empreses, que
contracten amb la Generalitat Valenciana la prés@e servicis d’atencio social o la gestié de nt
servicis d’igual naturalesa». Es a dir, el conttelqualitat sera essencialment de caracter obligaets
prestadors de serveis socials de caracter privat.
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una de les funcions que la Llei 5/1997, de 25 dg,jper la qual es regula el Sistema de

Serveis Socials en I'ambit de la Comunitat Valenatarga a la inspecci®.

Malgrat que la intervencidé de les entitats col-fabdores és cada cop més habitual,
continua sent una questio6 controvertida entre lactrob@ administrativista
I'admissibilitat que les funcions d’inspeccio, imbets a I'exercici del poder public i
d’autoritat, puguin ser externalitzades i traslet a mans d'agents privats
Constatat el fet que la legislacio actual possédiue agents privats puguin dur a terme
funcions administratives d’inspeccio i control,dgbat entorn a aquesta questié s’ha
focalitzat en diferents aspectes. Part de la dactia entés que en aquests suposits la
intervencid dels agents privats s’articula com asmassistents, cas en el qual no hi ha
un trasllat d’exercici de poder public. S’excloxida possibilitat que aquestes entitats
intervinguin exercint funcions de substitucié dédministracio, sin0 nomeés en
funcions d'assisténci&. En un sentit similar, part de la doctrina tendaixistingir
entre I'exercici de funcions d’inspeccio i I'exarcde funcions de control. Mentre que
les primeres impliquen funcions d’autoritat —i p&nt queden proscrites de I'ambit de
funcions de les entitats col-laboradores—, lesiéunscde control, en canvi, suposen una
mera constatacié o recopilacié de dades, de mapargpoden ser assumides per les
entitats col-laboradores de naturalesa privada e@ncanstituir exercici d’autoritat
publicd®. En un sentit divers, part de la doctrina focalitel debat, ja no en
I'aproximacioé a les funcions en concret que exereies entitats col-laboradores, sind

en larticulacié de la transferéncia de funcionmspeccié a aquestéd Es a dir, el

159 L’art. 70.2 de I'esmentada llei estableix com wieales funcions de la inspeccié «[c]ontrolar el

compliment dels nivells de qualitat del serveisasaue se presten en la Comunitat Valenciana».

160 Aquesta reserva es fonamenta basicament en1%#. de la Llei 30/1992, segons el qual «[e]l
régimen juridico de la encomienda de gestion quegela en este articulo no sera de aplicaciondman
la realizacién de las actividades enumeradas apatado primero haya de recaer sobre personeasfisi
0 juridicas sujetas a derecho privado, ajustandogences, en lo que proceda, a la legislacion
correspondiente de contratos del Estailo,que puedan encomendarse a personas o Entidiesta
naturaleza actividades que, segun la legislacidagente, hayan de realizarse con sujecién al derecho
administratives. lgualment, I'art. 85.3 de la Llei 7/1985, de’altil, de Bases del Régim Local, segon el
cual «[e]n ningln caso podran prestarse por gestiinecta ni mediante sociedad mercantil de chpita
social exclusivamente local los servicios publigoe impliquen ejercicio de autoridad». La cursisa é
nostra.
161 En aquest posicionament destaca Bernard FramkeRh, El deber industrial de respetar el
ambiente. Andlisis de una situacion pasiva de DwseRublicq Madrid, Marcial Pons, 1998.

162 En aquest sentit, CarlosaBROS REIG, Actividad administrativa y entidades colaboradoras.
Especial referencia a su actuacion en el Estad@mmdmica y a las implicaciones econémicas de su
régimen juridico Madrid, Tecnos, 2001, pp. 19 ss.

163 Poden incloure’s en aquest sector doctriEeNANDEZ RAMOS i CANALS AMETLLER que, a la
vista de l'actual marc normatiu, constaten que tefament es trasllada a mans de les entitats
col-laboradores I'exercici de funcions publiqueautidritat a través de la inspeccié. Aixi, Fernande
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debat es focalitza en la necessitat que existemd norma amb rang legal que
s’encarregui d'aquesta atribucié de funcions d'etgo a les entitats col-laboradores,
en tant que entenen que existeix una reserva fodwallei al respecte. Aquest
posicionament el segueixeBHFNANDEZ RAMOS | CANALS | AMETLLER, que a grans trets
defensen que tenint en compte que la inspecciditueiz exercici d’autoritat i que les
competéncies administratives sén irrenunciabtegsélo por ley se puede facultar a un
sujeto particular el ejercicio de tan incisivas diemes publicas, inicialmente
encomendadas por el ordenamiento juridico a la Amhtnacion. Es decir, debe
propugnarse la necesidad de que esta intervenei®@ujétos privados en una funcion
publica cuente con la adecuada cobertura 1é§als per aquest motiu que la norma
amb rang legal, no només ha de complir la missafribucioé de la funcié publica, siné
que a més a més ha d’establir «especificamente&gimen juridico, los limites al
ejercicio privado de la autoridad, las garantiaslake terceros afetados por esta
actuacion, asi como las condiciones y efectosifinrédde ese ejercicio privado, entre
ellos, la consideraicon de los técnicos de lasrirgaiones privadas como autoridad
publica, mediante la atribucion a los mismos de exygesa “condicion de autoridad”,

por las funciones publicas ejercidas, y, el valoidico concreto de sus actd%

Si tornem de nou a les normes esmentades, s'agragia el Decret 90/2002, de 30 de
maig, del Govern Valencia, sembla posicionar-savarf dels corrents doctrinals que

suggereixen que I'exercici d’autoritat publica rai fraslladar-se de forma plena a mans
privades, perd en canvi aquestes entitats si guenpexercir funcions d’assistencia, que
a més a més es concretin en l'activitat de contml. concret, 'esmentat Decret

assumeix la distincio entre les entitats privades»ercici de funcions d’assistencia i en
funcions de substitucio de la inspeccid, en tard gsl refereix a les funcions de les

entitats col-laboradores como a «(...) activiitstrumentalde control i avaluaciéde

Ramos afirma que «en realidad, en muchos de easus @stamos ante un verdadero ejercicio directo
constitutivo y principal por parte de los sujetowgdos de la funcidon inspectora». SeverikBRNANDEZ
RAmMOS, op. cit, p. 508. Canals i Ametller, per la seva bandarefique «[l]as funciones que ejercen los
agentes colaboradores son funciones publicas deidad, es decir, la toma de decisiones juridicas
vinculantes y el ejercicio de prerrogativas puldjcan otras palabras, ejercen la potestad adnaitivgtr
concreta de decidir unitlateralmente, mediante sadclarativos y decisiorios cuyo resultado produce
efectso juridicos obligatorios para los destinatarle los mismos. Realizan, en definitiva, actidida
juridico-administrativa». Dolors ABALS | AMETLLER, Op. Cit p. 282.

164 Segons l'art. 12.1 de la LRJAPYPAC, que conséayrella competencia es irrenunciable y se
ejercera precisamente por los drganos adminisbatjue la tengan atribuida como propia (...)».

165 Severian¢-ERNANDEZ RAMOS, op. cit, pp. 515-516.

166 Dolors GNALS | AMETLLER, op. cit, pp. 311-312. En sentit analeg, RicardoeRO ORTEGA,

op. cit, pp. 155 ss.
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qualitat dels centres i serveis d’accié socfdl»En canvi, la Llei catalana 16/1996,
atorga a les entitats col-laboradores una de fesedis funcions que es reconeixen a la
inspeccid: en concret la de la verificacio de lesdicions funcionals i materials dels
establiments i serveis socials, aixi com el comgfimde la normativa en materia
d’accessibilitat i de supressio de barreres arquiteques, que segons entén la doctrina

consisteix no en I'exercici del control, siné dénspeccid®.

En tot cas, pero, al marge de les distincions etades pel que fa a la translacio a
entitats privades de funcions d’autoritat, el quieressa és parar atencié a l'instrument
legal de qué s’ha servit el legislador autonomicfpe-ho i quins limits ha establert al
respecte. El legislador catala ha optat, com sikf per preveure la possibilitat de
translacio de les funcions d’inspeccio a travéshd’'morma amb rang legal en que,
d’'una banda, s’especifica quina de les funcionssgéccio es podra traslladar a mans
d’agents privats; i, de l'altra, s’estableix unaiesd@le cauteles, estrictament necessaries
en aquests suposits, tal com s’encarrega de deséadactrina més acreditadd En
particular la Llei 16/1996 disposa que aquesta ifunen cap cas no pot ésser
contractada a persones fisiques o juridiques gsiogen qualsevol servei, establiment
o entitat de serveis socials, que en sén propéstarique hi tenen interessos economics»
(art. 6.2), amb la qual cosa es pretén garantijddivitat i imparcialitat de les entitats
col-laboradores. A més a més, també s’encarregasie de manifest la subordinacio i
control de les entitats col-laboradores a I'Adntmaidd competent, en tant que es fa

referéncia a la necessaria «acreditacio per a iexduc funcié d'inspeccié» i, a

167 Vegeu l'art. 2 del Decret esmentat. A més a mésl'art. 6ex finees defineixen les entitats

col-laboradores com a «entitats avaluadores déawadjue proporcionen informaci@oncreta sobre la
qualitat dels centres i serveis d’accié social,edéxtes de garantir el compliment per part d’atpuédsls
estandards de qualitat contemplats a les normeatesienvolupament del present Decret». Les cursives
sén nostres.

168 Recordem que es diferencia entre les funcionsspiéccid, que essencialment consisteixen a
constatar «el cumplimiento (o no) de una normaveSdica asi el grado de adecuacion de la actividad
real a las perscripciones de una disposicion qgelaesl sector objeto de inspeccién»; i les fungide
control «que consiste[n] en la “simple comprobaadnpirica de datos». Aquesta és la diferencia entre
inspeccié i control segons el parer d’AgustimrRGiA URETA, La potestad inspectora de las
Administraciones publicasadrid, Marcial Pons, 2006, p. 251.

169 CasabpO CAsADO et al resumeixen encertadament les garanties que ®hpreleure en el
moment de regular I'exercici de funcions d’autdrjgar part d’entitats col-laboradores: «En paréicuts
fundamental garantizar su independencia, objetividaimparcialidad, su solvecina y su capacidad
técnica; los derechos de los afectados; y el aasgento de posibles responsabilidades. Desde esta
perspectiva también es fundamental regular el gliodento a seguir en el ejercicio de las funciodes
control, inspeccidn y certificacién por parte de étidades colaboradoras». Lucies@bo CASADO et

al., La externalizacién de las funciones de control gpétcion en materia de proteccion del medio
ambiente Barcelona, Atelier, 2010, pp. 175-176.
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continuacio, en lart. 6.3 es diu que les funcioesercides per les entitats
col-laboradores «han de restar sotmeses, en talaastrol i a al supervisio de I'drgan

administratiu competent».

En canvi, la Comunitat Autonoma de Valéncia hatopéa preveure I'externalitzacio de
la inspeccio a través d’'una norma de rang reglaamieta qual cosa podria justificar-se
en el fet que en aquest cas allo que es traslladaa&funcié merament «instrumental de
control i avaluacio», tal com dicta la lletra dart. 2 del Decret 90/2002, orientada a la
«qualitat dels centres i serveis d'accié sociabe &hs sembla perd0 que aquesta
artificiosa —al nostre parer— distincio entre fuoms d’'inspeccio i funcions de control,
justifiqui I'ds d’'una disposicid administrativa dmaracter general per contemplar la
translacio de la potestat inspectora a agentstprivéés, tenint en compte que la Llei
5/1997, de 25 de juny, per la qual es regula ¢e®ia de Serveis Socials en I'ambit de
la Comunitat Valenciana en cap cas fa referéncigeest aspect®. Hauria de ser
doncs en una norma de rang legal que es contirapyéssta previsio, sense perjudici
que posteriorment una de rang reglamentari s’eegaés d’establir el funcionament,
requisits i criteris que orienten l'actuacioé de éditats col-laboradores en aguest marc

—de la qual cosa, de fet, s’ocupa el Decret 90/2602

Questid distinta és com s’articula la participagidol-laboracié privada en les funcions
d’inspeccio, que tradicionalment ha oscil-lat edlws instruments juridics: la concessio
administrativa i I'autoritzacif El Decret valencia opta per un sistema que larrej
elements tipics de la concessié administrativa amBistema d’acreditacio, sense que
sigui necessaria una posterior autoritzacio. Adkina banda, I'art. 3.4 deixa ben clar

que el control de qualitat tindra un preu que hawta suportar els centres o serveis

170 Al llarg dels articles 69 a 75 de 'esmentada Hedicats a la «funcié inspectora», no es fa cap

al-lusio a la possibilitat que entitats col-laborad participin en el seu exercici.

ok En la norma esmentada s’estableix, per exemplproeediment d’acreditacié de les entitats,
dels requisits que han d’acomplir, etc.

172 Especialment interessant en aquest sentit soragestacions de ANALS | AMETLLER, que
manifesta la inoperativitat de les técniques adstriaiives tradicionals per acomplir aquesta funEid.
atencio a diferents motius, I'esmentada autoramafique «[l]a inoperatividad de la autorizacion
administrativa como técnica de atribucion de adaati piblica a agentes privados parece ser, sin
embargo, indiscutible», i que «la concesién adnrativa tampoco parece ser la técnica juridica éddn
para el traslado de la autoridad a particularesn¢loent que «[e]n definitiva, ni las teorias dimeties
conocidas, ni las figuras y categorias administaatitradicionalmetne utilizadas por el legisladarap
intstrumentar las relacionses de colaboracion epargiculares y Administraciones publicas parecen
serivir para definir la cesion a agentes privadesadtoridad publica». DolosASALS | AMETLLER, oOp.

cit., pp. 299, 301 i 302, respectivament.
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socials que se sotmetin al control esmentat. |l'alea, estableix les condicions
minimes que les entitats col-laboradores han deirrgaer tal que puguin superar
I'acreditacié exigida per desenvolupar activitataveluacio de qualitat (vegeu els
articles 7 i seguents del Decret). La llei cataléa@bé es refereix a la necessaria
acreditacié de les entitats col-laboradores i, ralhes remet també a la contractacio
administrativa, sense apuntar en cap cas a caplimbdantractual en concret, ni a la

concessit’>.

2. Aproximacié a les funcions i l'objecte de la inspaié en els centres i

establiments de serveis socials, i la seva rellewam

A. FUNCIONS | OBJECTIUS DE LA INSPECCIO | LA SEVA REIHVANCIA.

Com afirma EBRMEJO VERA, la finalitat de la inspeccié és realitzar «funcieme
comprobacion o constatacion del cumplimiento dedemativa vigente, en su sentido
mas amplio¥. Aquesta és, sens dubte, la finalitat que en getes Administracions
publiques persegueixen amb la inspetCiéAra bé, en el marc dels serveis socials la
consecucié de la finalitat esmentada reverteix Bimdterme en un fi de major

transcendéncia i importancia: la garantia delssdols usuart$®. Alguna de la

173 MORENOREBATO entén que la Llei catalana es refereix, en esmérggumulacio de tasques o

d’especialitat técnica» als contractes «de congaltp asistencia, y los de servicios». S’ha derteni
compte que I'obra de I'autora esmentada data d& 2Qfer tant, fa referencia al Reial decret 2/200(2

16 de juny. Mar MRENO REBATO, op. cit, p. 280. Segons el parer deRNANDEZ RAMOS, també en
atenci6é al RD 2/2002, el model contractual que skegla norma catalana és el contracte de gestié de
serveis publics. Severian@®RNANDEZ RAMOS, op. cit, p. 538. Cal tenir en compte, en aquest setdlt i
com posen de manifest els dos autors esmentatstanteel RD 2/2002 (art. 196), com l'actual Llei
30/2007, de 30 d'octubre, de Contractes del sgufitic determinen que «[e]n ningln caso podran
prestarse por gestion indirecta los servicios qupliquen ejercicio de la autoridad inherente a los
poderes publicos» (art. 251.1) i que«[n]o podrarobgeto de estos contratos los servicios que gl
ejercicio de la autoridad inherente a los poderéslgos» (art. 277.1).

1ra José BRMEJOVERA, «La Administracion Inspectora» RAPnUm. 147, 1998, pp. 40-41.

175 El cert és que la majoria de normativa, ja sagub rang legal o reglamentari, que es dedica a la
inspeccié aixi ho posa de manifest. Com a exempdet)ei catalana 16/1996, de 27 de novembre,
reguladora de les actuacions inspectores i de aagr matéria de serveis socials (...), I'art. &.He la
qual diu que la inspeccio té la funcié de «vetpat compliment de la normativa vigent en matéria de
serveis socials». També la Llei 11/2002, de 18akenhbre, de centres i serveis d'accio social ionaill

de qualitat dels serveis socials de Madrid, I'afi.de la qual afirma que «[e]s objeto de la acturaci
inspectora la vigilancia, control, comprobaciénrigntacion en el cumplimiento de la normativa vigen
en materia de servicios sociales».

176 Sobre altres vies de reconeixement i protecci$ dieets dels usuaris dels centres i establiments
de serveis socials ens remtem al capitol dedicatjgasta obra &l regime de drets i deures dels usuaris
de centres i establiments de serveis socials
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normativa en materia de serveis socials i, espreial, quan es tracta de les normes que
s’ocupen de forma concreta de la qualitat delsesesocials o, fins i tot, de la proteccid
dels usuaris, es manifesta clarament en aquest'5ent

El fet que la inspeccié en matéria de serveis Bsiarienti en ultim terme a aquest
proposit —al marge que a la normativa d’aplicaci &i consti o no— atorga a
I'exercici de la funcié inspectora una importancédal, especialment quan es tracta de
la prestacio de serveis socials en I'ambit d’'estadaits o centres. No cal tornar a
insistir en I'especial vulnerabilitat del col-lactjue majoritariament és usuari d’aquest
tipus de serveis socials —gent gran, menors, ackés, col-lectius en exclusio social,
persones amb algun tipus de discapacitat, etc.+e, ieque és necessari parar esment
en qué aquesta vulnerabilitat pot accentuar-sd sroment que ingressen en un centre
o establiment de serveis socials, en tant quees@t de qualsevol altre entorn i queden
exclusivament a cura del personal del centre dolastant. Es crea aixi una situacio
d’aillament que, a manca d’instruments de conpot,fer invisible o imperceptible la
situacio o les condicions en qué es troba el atill@smentat. Es per aquest motiu que
la inspeccié s’erigeix, des de la nostra perspactoom un dels mecanismes mes
efectius de control per tal de garantir els drets dsuaris dels centres i establiments de
serveis socials, ja que, com es veura, les fasuhli@ierents a la potestat d’inspeccié —

entre les quals destaca especialment la visitspticcio— son les que de forma meés

1 Un bon exponent d’aquesta conceptuacio de laats com un mitja de garantia dels drets dels

usuaris és l'art. 5.2 del Decret gallec 175/199516 de juny, que desenvolupa la Llei de 14 d'aleil
1993 en allo relatiu a la inspeccid i el régim samador, que estableix com a objecte de la inspecci
«velar por el respeto a los derechos de los usudgolos servicios sociales (...)». En el mateitise
l'art. 29.a) del Decret 53/1999, d'11 de maig, gesenvolupa reglamentariament la Llei 3/1994, de 3
novembre de 1994, de Proteccid dels usuaris, thésticentres i serveis socials a Castella-la Manxa
segons el qual és funcid de la inspeccio «velarepogspeto de los derechos de los usuarios dectsrv
Sociales». Igualment, I'art. 74 de la Llei 7/200@, 22 de desembre, de serveis socials de La Rioja,
s’afirma que la funcié inspectora té la finalitate«verificar el exacto cumplimiento de la normativa
aplicable, de tal manera que quede garantizadalildad de la atencién a las personas usuariaslgsde
servicos sociales (...)». Vegeu també l'art. 76@)a mateixa Llei de La Rioja on s'inclou com g
funcié de la inspecci6, después de la de vetllarcpmpilment de la normativa, la de «garantizar los
derechos de los usuarios de servicios socialesd. rateix, el Decret 53/1999, d’11 de maig, que
desenvolupa reglamentariament la Llei 3/1994, dde3novembre, de Proteccié d'usuaris d’entitats,
centres i serveis socials a Castella-la Manxa, enarmom a la primera funcié de la inspeccio «vptar

el respeto de los derechos de los usuarios decBesrBociales». Un altre exemple el trobem a I'adel
Decret 396/2008, de 24 de juny, pel qual s’aprdvReglament d'organitzacié i funcionament de la
inspecci6 de serveis socials de la Junta d’Andajusi es fixa com a objectius de la inspecci6 «idmnt

al buen funcionamiento del Sistema de ServiciosiaBes; garantizar los derechos de las personas
usuarias de las entidades, servicios y centrosm&®s sociales y promover la mejora continuarie|

de calidad en la prestacion de los servicios sexiah Andalucia». En aquesta mateixa norma s’establ
en l'article 5.b), que és una de les funcions dmdpeccidé «observar el respeto de los derechdasde
personas usuarias de las entidades, serviciostyosete servicios sociales, realizando las actnasio
necesarias que contribuyan a garantizar dicho t@spe
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directa i efectiva aconsegueixen de superabdaera que ailla els usuaris un cop

ingressen en un centre o establiment de servamssoc

Ara bé, malgrat que I'anterior és sens dubte lalifet més important de la inspeccio,
cal tenir en compte que no és I'nica, tal com esapde manifest en la normativa
corresponent. A banda de vigilar el compliment iselanca de la normativa
d’'aplicacié i vetllar pels drets dels usuaris, slou un cataleg certament ampli de
funcions encomandes a la inspecci6. A continuaarénfi un breu apunt a aquelles
tasques que recull amb caracter gairebé coincidenbrmativa que es dedica a la

inspeccié en matéria de serveis socials.

Estrictament vinculada amb el control del complitnde la legislacio, una de les
funcions encomanades a la inspeccio és vetllarcpeipliment de lesondicions

funcionals i materialsdels establiments i centres de serveis socialsa B&, de la

normativa d’aplicacié als centres i establimentssdeveis socials, es crida I'atencio
sobre aquella relativa a les condicions funcionalsaterials, que normalment es
contenen en les Lleis de serveis socials que amdictea general han aprovat les
comunitats autdonomes i especialment en les noreglamentarie<® pero també en

aquella normativa de caracter especific en relaor determinats tipus de serveis
socials segons els usuaris a qué es dirigéixeigualment, les condicions funcionals i
materials dels centres i establiments quedaranllicezo en els reglaments interns
d’aquests centres que, per tant, la inspecci6 tdmaloéa de conéixer i sotmetre’n a

valoracio el compliment.

La inspeccio també té encomanadduacio d’assessorament o informacigue pot

entendre’s des de tres perspectives diferents.aDhamda, I'assessorament i prestacio

178 Un bon exemple de quins sén els requisits magerincionals dels centres i establiments de

serveis socials el trobem en l'art. 4.2 del DeBasc 40/1998, de 10 de mar¢, que regula I'autaiibza
registre, homologacio i inspecci6 de serveis sscial

179 Tingui's en compte que no son pogues les normeseg refereixen, per exemple, als centres i
establiments de serveis socials adrecats espeoéitaa un determinat col-lectiu como ara gent gran,
persones amb discapacitat, menors, etc. Les condiohaterials i funcionals que s’estableixin enesta
normativa també sera controlable per la inspedeiol’ambit de centres residencials per a gent gran
trobem prous exemples al respecte, com ara el Demecia 69/2005, de 3 juny, que estableix els
condicions minimes que han de reunir els cent@dancials per a persones grans de titularitatiqgallol
privada; el Decret catala 182/2003, de 22 juliok gegula els serveis d’'acollida dilirna de cerdeedia

per a persones grans, entre d’altres. Igualment,ste d'oblidar tota la normativa en materia
d’accessibilitat. En aquest sentit, per exempld,léa catalana 16/1996, de 27 de novembre, fa esmen
explicitament a la normativa en matéria d’accelisib[art.6.1.c)].
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d’'informacié es pot articular en el curs del desdmpament I'exercici de les funcions
d’inspeccio; és a dir, la inspeccio informa i asees sobre els drets i deures que tant els
titular dels centres i establiments, com els ssugartis disposen en aquest procés. Pero,
d’altra banda, I'assessorament i informacio tanibé& d’entendre amb caracter general
com una funcio en si mateixa de la inspeccio, adt®@ informar sobre la normativa
d’aplicacid, sobre els condicions per al seu comeifit, ett®®. Es tracta aquesta Gltima
d’'una tasca no tradicional o tipicament associaldaimspeccio, perd que la majoria de
les comunitats autonomes que s’han preocupat déardg inspeccié de serveis socials,
han inclos en el llistat de les seves funcions, danltlara pretensié que l'accid
inspectora no només s’adreci a la possible incadicid procediment sancionador, sind
que també exerceixi funcions de caracter positsua ir, la inspeccio contribueix aixi
de forma positiva 0 activa en la millora de la gaaldel serveis socials. En aquesta
mateixa linia, també es preveu que la inspeccideegjui a I'elaboraci@’informes i
estudissobre aquells aspectes que sén objecte d’inspeacférmular propostes de
millora de la qualitat dels serveis socials i, firtet, a participar en la projeccid dels
mateixos serveis socials; és a dir, que aquestadfarassessorament també s’adreci, ja

no als usuaris o titulars dels centres, sin6 @thrlinistracié competent en la matéffa

180 Vegi's, per exemple, I'art. 29.f) del Decret dastlla-la Manxa 53/1999, d’'11 de maig, que

desenvolupa reglamentariament la Llei 3/1994, dde3novembre de 1994 (...), segons el qual la
inspeccié prestara «asesoramiento e informacios mteresados sobre sus derechos y deberes ylasobre
forma de cumplir la normativa vigente en esta neaterEn el mateix sentit, I'art. 35.f) del Decret d
Cantabria 40/2008, de 17 d'abril, que regula I'dttacid, acreditacid, el registre i la inspecciértitat,
serveis i centres de serveis socials de la ComuA@noma de Cantabria, en qué es diu que la
correspon a la inspeccid «orientar y asesorar enejara de la calidad de los servicios a las pason
titulares, gestoras o profesionales de la prestad@los mismos». i el 35.i) del mateix reglameums q
inclou «asesorar a las Direcciones Generales cemigst en materia de planificacién y gestion de
servicios sociales acerca del nivel de adecuac®rlod requisitos materiales y funcionales de los
servicios y centros, a las necesidades realessdeelzonas usuaris y elaborar propuestas paraj¢aame
de la caiadd de la atencién».

181 Clarament en aquest sentit, I'art. 35.i) ReglandenCantabria en la matéria (Decret 40/2008, de
17 d’abirl) que inclou com a funcié de la inspece#sesorar a las Direcciones Generales competemtes
materia de planificacién y gestion de serviciosales acerca del nivel de adecuacién de los rdqasisi
materiales y funcionales de los servicios y centeols necesidades reales de las personas usyarios
elaborar propuestas para la mejora de la caliddd d&ncién». En la mateixa linia, I'art. 43.5 Belcret
54/2001, de 15 de juny, d'autoritzacions, orgawitza funcionament del registre d’entitats, centres
serveis socials de la Regi6 de Mdrcia i de la iosige segons el qual la inspeccié s’ecarregara de
«[pJroponer al 6rgano competente los planes de naejp la calidad de los servicios sociales e inéorm
de los resultados de su actividad inspectora». Damor literal gairebé idéntic al precepte trariscri
anteriorment, és l'art. 76.e) de la Llei 7/2009,22de desembre, de Serveis Socials de La Rigd; I
5.f) del Decret396/2008, de 24 de juny, pel quapsiva el Reglament d’organitzacié i funcionament d
la inspecci6é de serveis socials de la Junta d’Arglal Paga la pena fer referéncia a I'art. 87 ddda
5/2009, de 30 de juny, de serveis socials d'Arag@, entre les funcions de la inspeccié inclou «jéim
informe preceptivo sobre proyectos de centros wiges sociales que puedieran ser objeto de
financiacion publica», aixi com «[c]olaborar erplanificacién y ordenacién de los servicios socale

los distintos ambitos territoriales en los que steuetura el sistema aragonés de servicios sosiales
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Una altra de les funcions que s’assigna a la inspéexs la supervisioé del desti i Us que
es dona alfons publicsque s’assignen als centres i establiments deiseggeials, tant
de caracter privat com public i amb independeneaaadforma en que s’articuli la
concessio d’aquests fons. I, en dltim terme | sexsepcio, s’encomana a la inspeccio

qualsevol altra funcié que la normativa en matéeiagerveis socials pugui atribuir-li.

B. LOBJECTE SOBRE EL QUE RECAU LA INSPECCIO EN EL MARDELS
SERVEIS SOCIALS.

Vistes quines son les principals funcions que lanadiva atorga a la inspeccio, cal en
altim lloc destacar I'objecte a que es dirigeix @spa, donada la complexitat del sistema
de serveis socials, en el sentit que en la présthcserveis socials hi intervenen centres
de titularitat publica, altres de titularitat prilai, entre aquests, alguns ho fan dins del
sistema public i altres no. Fixat el marc, calstisien el fet que la inspecci6é recaura
sobre tots ells, al marge de si son publics o Bjvasi s’'integren o no en el sistema
public. Aixo es desprén essencialment, d’una badelafet que la normativa atribueix
de forma unanime a la inspecci6 al funcié de viila, control, supervisio, avaluacio,
comprovacio, etc. del compliment de la normativareteria de serveis socials, sense
distincié alguna entre el tipus de servei i deimegn que es presti; i, de I'altra, que la
referéncia als centres i establiments de servetsalsoes fa en abstracte, sense
especificar en cap sentit la titularitat o si ®igrten o no al sistema public de serveis

socialg®?,

182 Existeix normativa, pero, que fins i tot espexcifi’abast de I'objecte de la inspeccié en aquest

sentit. Per exemple, l'art. 71.1 de la Llei 13/2008 3 de desembre, de serveis socials de Galeégans

el qual «[lJa Administracion autonémica ejercerd facultades inspectoras sobre las entidades,osentr
servicios y programasanto publicos como privadpa través del (...)». També I'art. 83.1 de la [fiteal
15/2006, de 14 de desembre, de serveis socialsadtarfd, segons el qual «[e]staran sometidas a la
inspeccién y al control del Departamento competegtie materia de servicios sociales todas las
actuaciones realizadas pentidades publicas y privadague se encuentren dentro del ambito de
aplicacion de esta Ley Foral». Igualment I'art.18@e la Llei 2/2007 de 27 de marg, de drets i sgrve
socials de Cantabria, segons el qual «[c]orrespantéeConsejeria competente en materia de servicios
sociales la funcién inspectora de las entidadasya® y prestaciones de servicios sociaj@ssean de
financiacion publica o privadacon el fin de verificar el exacto cumplimiento ldenormativa aplicable

(oo )».
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A banda, com ha destacat algun autor, la inspetzibomés ha de recaure sobre els
centres i establiments de serveis socials «legats»,a dir, que consten en el
corresponent registre o han estat autoritzats, qudespecialment s’ha d’adrecar a la
deteccié de centres que presten serveis sociala@e de la legalitat vigent, és a dir,
els centres il-legals, en tant que aquestes ilasialhs seran les que més avocades es

veuran a la conculcacio dels drets dels ustfaris

3. Les facultats reconegudes a la inspeccié en mateda serveis socials.

Per al compliment de les seves funcions i finajtatatorga a la inspeccié una serie de
facultats que se solen concretar basicament eftrdessegiients. Sense excepcid, es
reconeix a la inspeccio, d’una banda, la facultdada, en qualsevol moment i sense
previa notificacid, als centres o establiments ea gs presti un servei social. D’altra
banda, s’atorga la facultat de dur a terme prowesydre mostres, fer investigacions o
examens, amb la finalitat de comprovar si es compdgenormativa d’aplicacio. I, en
darrer lloc, la legislacié sol incloure una claastgsidual d’apoderament segons la qual
la inspeccid podra realitzar qualsevol altra adtuaecessaria per al compliment de les
seves funcior§*. En alguns casos, pero, la normativa amplia etrares facultats de
la inspeccid. Aixi, entre d'altres, es reconeixadrispeccio a facultat d’entrevistar les
persones usuaries del centre, els familiars i edgqmal que hi trebalff> emplacar als
responsables de les entitats o centres que se tsatraeinspeccid® o requerir
I'aportacié de documentaci6, dades, material § fitot, informe¥®’. A les anteriors, cal

183 En aquest sentit es pronuncia SeveriaBRNANDEZ RAMOS, «Los centros residenciales para

personas mayores, especial referencia a Andalugischninistracion de Andalucia. Reivsta Andaluza de
Administracién Publicanam. 67, 2007, p. 66.

184 Aquestes soOn les tres clausules d’apoderamefatcd#tats que, per exemple, es recullen en l'art.
88 de la Llei 2/2007 de 27 de marg, de drets iessrsocials de Cantabria; en I'art. 72 de la LI&P97,

de 25 de juny, per la qual es regula el Sistemsedeeis socials en I'ambit de la Comunitat Valenaja
art. 88.2 de la Llei 5/2009, de 30 de juny, de siargocials d’Arago, entre d'altres.

185 Vegeu, en aquest sentit, entre d’altres, I'a86tdé@ la Llei 13/2008, de 3 de desembre, de serveis
socials de Galicia; I'art. 6.c) de la Llei 3/19%% 3 de novembre, de proteccid dels usuaris désitit
centres i serveis socials de Castella-la Manxat. I803.7 de la Llei 4/2009, de 11 de juny, de sV
socials de les llles Balears.

186 Aixi, I'art. 75 de la Llei 13/2008, de 3 de dedmm de serveis socials de Galicia; I'art. 6.c)ade
Llei 3/1994, de 3 de noviembre, de roteccié d'usudtentitats, centres i serveis socials de Castall
Manxa.
187 Com a exemples, l'art. 77 de la Llei 7/2009, @ed2 desembre, de serveis socials de la Rioja;
I'art. 7.1 del Decret 175/1995, de 16 juny, queetwslupa la Llei de 14 d’'abril de 1998, allo relatiu a

la inspeccié i el régim sancionador de Galicia.
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afegir també la facultat per a 'adopcio de mesueegelars, questio de qué ens ocupem

en un epigraf posterior.

A. EN ESPECIAL, LA FACULTAT DENTRADA EN ELS CENTRES |
ESTABLIMENTS DE SERVEIS SOCIALS, | L’AUTORITZACIO UDICIAL
D’ENTRADA.

Un dels aspectes més problematics que es plamt&enede I'exercici de les funcions
d’inspeccid, és la facultat d’entrada en els centrestabliments de serveis socials. La
problematica rau, a grans trets, en la concilideidesmentada facultat —i, per tant, la
consecucié de la finalitat o finalitats que pers@gua inspeccio—, i el dret a la
inviolabilitat del domicili que es pugui reconéixals centres i establiments quan es
constitueixin com a persones juridiques i tambénmgtracti de persones fisiques, aixi
com als seus usuaris; questio que lI'ordenamendigupretén resoldre a través de
I'autoritzacio judicial d’entrada, com a mecanisae ponderacio de la inviolabilitat
domiciliar i la consecucio efica¢ dels interessabligs, que en el marc de l'activitat
administrativa d’inspecci6 adquireix unes pecul@asacteristiques, que també es posen

de manifest en el context dels serveis socials.

La institucio de I'autoritzacio judicial d’entradarenca de la configuracio elaborada pel
Tribunal Constitucional del dret a la inviolabititdel domicili recollit en l'art. 18.2 de
la norma fonamental. L’art. 18.2 de la CE i la iptetacidé del contingut del dret

articulada pel TC a la sentencia 22/1984, de 17eblleer®® van suposar un punt

188 La STC 22/1984, de 17 de febrer, representa,ddnte, la pedra angular sobre la qual s'assenta

la institucié de I'autoritzacié judicial d’entradan el marc de I'activitat administrativa. Es maetéallo
fonamental intacta la doctrina que el Tribunal Gidnsional va establir-hi en relacié amb la conjciga
del dret fonamental a la inviolabilitat del domigil’exercici de la potestat d’autotutela execatiPer
aixo, no pot més que recomanar-se’n la lecturd,cairmn la de I'abundant litaratura doctrinal al rese,
entre la que destaquen els treballs segiients: Bant@€oLOM PASTOR, «Autorizacion judicial a la
Administracion e inviolabilidad del domicilio», REDA nums. 40-41, 1984; TOm&RINTANA LOPEZ
«La autorizacion judicial: garantia de la inviolatad del domicilio y limite de la ejecucion forzode
los actos administrativos»,Revista de Estudios de la Vida Lacalim. 224, 1984; del mateix autor, «Un
paso mas hacia la delimitacion de la inviolabilidbe domicilio en nuestro Derecho»R&EALA num.
229, 1986; FernandbOPEz RAMON, «Inviolabilidad del domicilio y autotutela admsiiativa en la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional», REALA nim. 225, 1985; del mismo autor, «Limites
constitucionales de la autotutela administrativa>RAP, nam. 115, 1988; Alejando I&ro, «Actos
administrativos cuya ejecucién precisa una entdaohaiciliaria», aRAP, nim. 112, 1987; Ramd@asAs
VALLES, «Inviolabilidad domiciliaria y derecho a la inithad», aRevista Juridica de Catalufiaum. 1,
1987.
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d’inflexié en la conceptuacié del dret a la invinldgat del domicili pero, sobretot, en
I'articulacié i ponderacio de les potestats adntiatezes amb els drets fonamentals, en
especial quan es tracta de conjugar la potestatadidela executiva i la inviolabilitat
del domicili. A grans trets, en la sentencia coradatel TC va definir el dret a la
inviolabilitat del domicili i va establir que, malg que la potestat d’autotutela
executiva de I’Administracié no és contraria a ¢ema fonamental, no pot imposar-se a
la sacralitat del domicili, que només podra exaapei-se quan el titular consenti
I'entrada, en els suposits de flagrancia delictisaravés d’'una resolucio judicial. Aixi
doncs, tota l'activitat administrativa susceptibgevulnerar el dret fonamental esmentat
—és a dir, tota aquella actuacié material que igquplila penetracié en l'espai
domiciliari— ha d’anar acompanyada de la correspbmesolucio judicial quan no
existeixi el consentiment del titular. La finalitde l'autoritzacio esdevé llavors la
proteccio aprioristica del dret de I'administratvalat I'actuacié administrativa, de
manera que opera com a mecanisme de ponderacil'enteres general perseguit per

I’Administracio i I'interés particular.

La legislacio recull actualment I'impuls jurisprudbal del Tribunal Constitucional
essencialment en l'art. 91.2 de la Llei 6/1985, d&ljuliol, del poder judicial i en I'art.
8.6 de la Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladata la jurisdiccid6 contenciosa
administrativa, que atribueixen als jutjats coniesms administratius la competéncia en
aquesta materia; i en I'art. 96.3 de la LRJAPiPA@mateix, del trasllat a la legislacio
de [limperatiu constitucional cal destacar difesenéxtrems al marge d’allo
competencial. D’'una banda, el legislador no nong&sotmetre I'accés al domicili a la

prévia resolucié judicial, sin6 també I'entradaspas no domiciliari$®. De I'altra, la

189 Encara que no de forma unanime, la majoria diotdrina i de la jurisprudéncia conincideixen a

entendre que no només les entrades administragivédemicili han d’anar acompanyades de la prévia
resolucié autoritzatoria, sind que, segons la valudel legislador al referir-se als «restantesilag cuyo
acceso requiera el consentimiento de su titulabade 8.6, paragraf primer, de la LRIJCA, l'autascio
també s’exigeix per accedir a espais no domicilimobre els quals el titular disposa de la facultat
d’'exculsio de tercers, és a dir, quan I'entradaagoests espais o llocs depén del seu consentiment.
S’entén llavors que, juntament amb el dret a laolabilitat del domicili, també el dret a la profae
privada és objecte de tutela per l'autoritzacidigiadl d’entrada. Ara bé, segons el nostre parer, el
concepte de propietat privada s’ha d'interpretauersentit no estricte o no rigurés, perque no roeté
titular dominical disposa de la facultat d’exclusié tercers sobre I'espai en questid, siné quesague
facultat es reconeix també a l'arrendatari, I'usafurai i, fins i tot, al precarista, per posar ualg
exemples. Aixi doncs, el concepte de propietatagidvque s’'usa es refereix, en definitiva, a un ampl
ventall de drets de caracter patrimonial. Sobrepidateccié de la propietat privada per mita de
l'autoritzacio judicial d’entrada, vegeu: FrancistOPEz MENUDO, «La intervenciéon del juez para la
defensa del domicilio ¢y también de la propiedad®»l.uis MARTIN REBOLLO (dir.), Derechos
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resolucio judicial es va unir segons la LOPJ ipdés, també la LRICA a una especifica
modalitat d'activitat administrativa: I'execuci6 rimsa d'actes administratid$
Aquestes han estat les Uniques referéncies lagedatn matéria d’autoritzacio judicial
d’entrada continguda en I'ordenament juridic adstiatiu fins no fa gaires anys
Aix0 ha propiciat, d’'una banda, un important prot@gme jurisprudencial en la
configuracié d’aquesta institucio juridica, espknent en allo relatiu al procediment
judicial de tramitacio de les peticions d’autordifa aixi com en la determinacio de la
funcié del jutge i dels elements que se sotmetEnseva cognicid, aspectes sobre els
quals la legislacié guarda silenci absbititD’altra banda, en atencié als dos referents
legislatius esmentats, el regim d’imposicié de taitizacié judicial d’entrada ha estat
basicament articulat per la majoria de la doctripaisprudéncia entorn de I'activitat

fundamentales y otros estudios en homenaje al profLorenzo Martin-Retortillpvol. 2, Zaragoza, El
Justicia de Aragon, 2008.

190 Es transcriu l'article 8.6, paragraf primer, dd.RJCA —casi idéntic a I'actual article 91.2 de la
LOPJ— per il-lustrar millor les afirmacions delttex

Conoceran también los Juzgados de lo Contenciosoiistrativo de las autorizaciones

para la entrada en domicilioggstantes lugares cuyo acceso requiera el conségnio de

su titular, siempre que ello proceda parajacucion forzosa de actde la Administracion

publica.

La regulaci6 continguda a la LRJCA juntament danbe la LOPJ en materia d’autoritzacié son
els dos pilars legislatius sobre els que s’erigmixesta institucio i als quals es remet la legiélai
sectorial, sense perjudici que alguna norma lapliscde forma autbnoma —en concret la Llei dedEs
disembre de 1954, d’expropiacié forcosa (segonsifinadid operada el 2002 a l'article 51), la Llei
7/2006, de 22 de juny, de proteccié ambiental djaréart. 80.2), la Llei 16/1995, de 4 de maig, &baéi
de protecci6 de la naturaleza de la Comunitat ddridgsegons modificacié operada el 2007 a 'agticl
100.3 (s’ha de tenir en compte, pero, que aquéspmsicid ha estat suspesa a conseqiiéncia d’ursrecu
d’'inconstitucionalitat interposat pel President @dvern; al respecte vegeu la interlocutoria del TC
88/2008, de 2 d’abril); i, finalment, la Llei 152D, de 3 de juliol, de defensa de la competéncta4@,
el qual ha estat traslladat a I'art. 8.6, paraggafer, de la LRIJCA). Per aquest motiu la LRICALOPJ
esdevenen tan rellevants.

192 Destaca especialment en aquest sentit la judsmaia del Tribunal Constitucional, de la qual
han de resenyar-se les segiients sentencies, amésde la ja esmentada STC 22/1984, de 17 dea febre
En relacié amb la configuracio de I'autoritzacidigial d’entrada, destaquen les senténcies 144/X887
23 de setembre; 76/1992, de 14 de maig; 211/199230dde novembre; 174/1993, de 27 de maig;
50/1995, de 23 de febrer; i les interlocutories/1990, de 26 de marg; 198/1991, de 1 de juliol1892,

de 30 de marg; 178/2002, de 14 d’'octubre, entrirelia En allo relatiu a aspectes competencialgitam
en qué es genern dubtes en els suposits en que ddministratiu I'execucié del qual implica I'eatia

ha estat recorregut i esta pendent una mesurdaradesuspensié contra aquest, les senténcie$ 98/

de 13 d'octubre; 283/2000, de 27 de novembre, 2@#, de 22 d’abril. També en relacié a I'atribucié
competencial, en els suposits en qué I'acte adtratiis ha estat confirmat judicialment, cal destessla
STC 160/1991, de 18 de juliol. Juntament amb léspuadéncia del TC, cal recordar també la del
Tribunal Suprem, malgrat ser escassa en aquestaianatixi com la dels tribunals superiors de qisti
que, a partir de les pautes marcades pel TC, haincamsolidant les linies mestres en que se suporta
I'autoritzacio judicial d’entrada.

Pero, tot i la tasca integradora de la nostraputidéncia a manca d'una regulacié legislativa
completa sobre I'autoritzaic6 judicial d’entradal destacar que no sempre es mou en un sentitringfo
especialment en relacio’amb els béns protegitd'qaoritzacié —dicotomia entre domicili i propi¢ta
privada—; la configuracié dels espais constitutilés propietat privada l'accés als quals requeriex el
consentiment del titular; aspectes d’'ordre commadémn també, en allo relatiu a la competénciagiad
en els suposits conflictius ja destacats.

191
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administrativa d’execuci6 forcosa d’actes admiaistis. Pero, tal com ja s’ha posat de
manifest, no només per mitja de I'execucio forgpsden ser susceptibles de vulnerar-
se els drets tutelats per l'autoritzacié d’entragddomicili i propietat privada—, sin6
gue qualsevol activitat de naturalesa materialAl@ninistracio, com ara la inspeccio i
els habituals procediments de visita, pot arribauposar la conculcacié dels drets

esmentats.

La inspeccié és un dels contextos on més de marekegposa el buit legislatiu en
materia d’autoritzacié, en tant que les normes aund caracter general disciplinen
I'autoritzacié obvien la referencia a la inspecc@in a activitat a la qual s’ha d’unir la
resolucié judicial autoritzatort&’, de manera que «la inspeccién administrativa se
encuentr[a] en una situacién extremadamente di#éciinsegura, pudiendo incluso
quedar comprometida la responsabilidad penal diifasonarios (...), lo que conduce a
una actitud paralizante que en nada beneficia @fisacia’™. El cert és que la
inseguretat juridica en I'ambit de I'autoritzaciddicial d’entrada no només abasta la
inspeccio, pero en aquest cas aguesta s’accendlgraties pautes que ha anat prestant
el Tribunal Constitucional a través de la sevaspmideénci&” i els timids passos del

legislador en aquest sentit en I'ambit sectdifal

193 A excepcid de l'article 8.6, paragraf tercer, qugeser afegit arran de I'aprovacio de la Llei

15/2007, de 3 de juliol, de defensa de la comp&éngue posa en relacio la inspeccié i la autadta.
En concret, el precepte diu que «(...) los Juzgatoto Contencioso-Administrativo conoceran de las
autorizaciones para la entrada e inspeccion dedill@sj locales, terrenos y medios de transporte qu
haya sido acordada por la Comision Nacional dedenfiztencia, cuando, requiriendo dicho acceso e
inspeccién el consentimiento de su titular, éstepamga a ello o exista riesgo de tal oposicién».
104 Aixi de contundent es manifesteEBOLLO PUIG després d'assenyalar que «no existe en la
actualidad ninguna regulacién general sobre losiséqs para que los inspectores administrativos
puedan acceder a domicilios. Sélo hay tal regufacidando se trata de ejecutar actos administrativos
pero no cuando simplemente se trata de inspeceiokmuel RBOLLO PUIG, «Propuesta de regulaciéon
general y basica de la inspeccién y de las infoees y sanciones administrativas», a FernamdezS
MoRENO(dir.) Estudios para la reforma de la Administracion PahjiMadrid, INAP, 2004, p. 452.

> Especialment rellevant en aquest sentit és la SJ/C995, de 23 de febrer, en qué el Tribunal
propugna I'aplicacié analogica de I'article 87.2ldd.OPJ —actual 91.2—, que concedia la potestat pe
autoritzar entrades administratives en execuci@tes administratius en un domicili a la jurisdiccio
penal, en els casos que I'entrada en domicili @géied’una inspeccio.
196 Val aqui també dir que el legislador ha estatgrmertat en aquest sentit. D’'una banda, perque la
normativa sectorial en la gran majoria de supopisveu de forma explicita la necessitat que
I’Administracié hagi de sol-licitar I'auxili per aditzar una inspeccid. Aixi, 'escassa normativa o fa
es remet simplement, en regular la facultat d'elatrdels inspectors, a I'art. 18.2 de la Constitugién
termes imprecisos, a l'art. 8.6 de la LRICA i 'd@1.2 de la LOPJ —I'aplicaci6 dels quals no result
gens clara en tant que no fan referéncia a la aegpeen termes geneérics. D’altra banda, perqué
darrerament la tendéncia que s’observa és la dsamp@mmbé a la inspeccié 'autoritzacié d’entrada p
accedir a espais no domiciliaris. Com a exemplagigmatic, I'art. 40 de la ja citada Llei de Defame
la Competéncia i el seu trasllat a I'art. 8.6, paséitercer, de la LRIJCA.
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Constitueix una bona mostra del marc general ghe descrit, la regulacio de la
facultat d’entrada de la inspeccié als centregabdisnents de serveis socials, en tant
gue activitat susceptible de requerir I'autoritbagidicial d’entrada. Si ens fixem en la
normativa que s’'ocupa de la seva regulacio, estatanen primer lloc que la majoria de
normes no fan cap al-lusi6 a la necessitat queinsisectors hagin de sol-licitar
l'autoritzacio judicial d’entrada per accedir aBntres o establiments de serveis socials
quan el titular es negui a facilitar I'entrada. Amateix, es constata que els pocs
preceptes que recullen la necessitat que la ingpetacompanyi de la preceptiva
I'autoritzacio en cas d’oposicio, ho fan a modeemrdatori del mandat constitucional
de l'article 18.2 de la CE; i, en ocasions, comvesra, la referencia normativa en

aguesta matéria a I'autoritzacio judicial s’arteceh termes poc afortunats.

Com s’ha avancat, la majoria de la legislacio gqiecupa de regular l'activitat
d’'inspeccié en matéria de serveis socials, quanlaelga facultat d’entrada, no fa cap
referéncia a I'autoritzacié judicidl. Ara bé, malgrat el silenci legislatiu en aquest
extrem, en virtut de l'art. 18.2 de la norma fonataE sempre que la inspeccio
pretengui penetrar en un espai que sigui constitlgidomicili caldra que es disposi de
I'autoritzacio judicial d’entrada si el titular de inviolabilitat domiciliar s’hi oposa. La
guestio, com s’endevinara, rau aqui en dilucidar geims suposits un centre o
establiment en qué es presten serveis socialsitt@stun domicili constitucionalment

protegit o, fins i tot, si nomeés alguna o algunesed seves instal-lacions ho son.

D’entrada, en relaci6 amb aquest extrem, cal coarefgnt una distincié segons el

centre o establiment social es constitueixi sotéotma de persona juridica i aquells
suposits en que la regencia sigui assumida pepersana fisica, és a dir, un empresari
individual. En els primers suposits, s’ha de treaureol-lacié la doctrina constitucional

sobre el reconeixement de la inviolabilitat donigcib a les persones juridiqd&s

Lo7 Entre d’altres, vegeu l'art. 50 de la Llei 1/20@@ 24 de febrer, de serveis socials d'Astlries;

l'art. 22 de la Llei 11/2003, de 27 de marg, devsisrsocials de Madrid, o I'art. 75 de la Llei 1308, de

27 de marg, de serveis socials de Galicia.

198 Mitjancant la STC 137/1985, de 17 d’octubre, €l ¥a reconeixer a les persones juridiques el
dret a la inviolabilitat del domicili, ja que «nuis Texto Constitucional, al establecer el dereahia
inviolabilidad del domicilio, no lo circunscribelas personas fisicas, siendo pues extensivo ogateldi
igualmente en cuanto a las personas juridicas>8(FJTanmateix, el TC va voler delimitar d’'alguna
manera el reconeixement general a favor de lespesguridiques del dret fonamental, i va preaiger
«la libertad del domicilio se califica como reflejorecto de la proteccion acordada en el ordenamian

la persona, pero no necesariamente a la persice, fissde el momento en que la persona juridinga

a colocarse en el lugar del sujeto privadomprendido dentro del area de la tutela constitiat, y todas
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Segons aquesta jurisprudencia, també les persoridgjjies gaudeixen d’aquest dret,
gue es materialitza en aquells espais «indispessgidra que puedan desarrollar su
actividad sin intromisiones ajenas, por consti@licentro de direccion de la sociedad o
de un establecimiento dependiente de la mismawur sefa custodia de documentos u
otros soportes de la vida diaria de la sociedac su establecimiento que quedan
reservados al conocimiento de tercef85»D’'aquesta doctrina jurisprudencial es
despren la protecci6 amb rang fonamental de I'arabgiacial en qué les persones
juridiques dirigeixen les seves activitats sens@imnissions alienes 0 en que custodien
documentacié o informacio que pot qualificar-se aprivada. Es protegeix doncs el
lliure desenvolupament de la funcié directiva esiale la persona juridica —que sera
en la majoria d’'ocasions de caracter economic oresapal, perd que també podra ser
de caracter cultural, politic, etc.—, aixi com @htrol sobre els documents o informacio
gue serveix a aquesta finalitat. Ateses les amgedonsideracions, bé pot ser el cas que,
en el mateix centre o establiment de serveis sycial persona juridica en questio
desenvolupi la seva inviolabilitat domiciliar, fg@vant el qual si la inspeccié topa amb
I'oposicié del titular, haura de valdre’s d’'unaakgid judicial autoritzatoria per poder

accedir-hi.

Si no errem, només en dos suposits la legislacidnateria de serveis socials ha
incorporat —encara que no de forma totalment eada#t- la previsio que la inspeccio
hagi d’accedir al domicili d’'una persona juridi€zs tracta, d’'una banda, de I'art. 7.3 de
la Llei catalana 16/1996, de 27 de novembre, relguéade les actuacions inspectores i
de control en matéria de serveis socials, segogsati«Si hom considera necessaria la
inspeccio deldomicili social de I'entitat, s’ha de requerir, en cas de manca de
consentiment del titular corresponent, l'autoritégadicial prévia». D’altra banda, de
la Llei 3/1994, de 3 de novembre, de proteccid dslsaris d’entitats, centres i serveis
socials de Castella-la Manxa, I'art. 6.3.a) dedalgreveu que «[cJuando fuera precisa
la inspeccion detlomicilio socialde la entidad, se estara a lo establecido ertietlar
18.2 de la Constitucién Espafiofd®

las hipétesis en que la instrumentacion del derecladibertad no aparezcan o sean incompatibledaco
naturaleza y la especialidad de fines del enteatde> (FJ 3r de la STC 137/1985, de 17 d’'octubre. La
cursiva és nostra). Posteriorment, a través dergncia 69/1999, d’'1 de juny, el Tribunal ha déhin
amb més precisié quins espais son susceptiblesrddderar-se domicili d’'una persona juridica.

199 FJ 2nin fine de la STC 69/1999, d'1 de juny.

200 Ara bé, l'art. 31 del Decret 53/1999, d'11 maéme desenvolupa la Llei 3/1994, de 3 de
novembre, de proteccié dels usuaris d’entitatstresn serveis socials de Castella-la Manxa, nbacke
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S’ha de destacar positivament, en primer llocehiatd del legislador al context en qué
la inspeccié en materia de serveis socials es dekgra, en tant que s’ha tingut en
compte la possibilitat, no poc habitual, que lapetio es materialitzi en les
instal-lacions d’'una persona juridica que poderstttoir domicili. Ara bé, en segon
lloc, cal posar de manifest la manca d’adequacibatidusio al domicili social ja que,
com s’ha vist, en cap cas la doctrina constitudiesarefereix al concepte de domicili
social per dotar de contingut el dret a la invidiett domiciliaria de les persones
juridiques®. En tot cas, sera en cada supdsit concret quesfedcid podra valorar si

efectivament es troba davant un domicili constdoaiment protegit o no.

L’altre suposit que pot donar-se és que sigui upresari individual, €s a dir, una
persona fisica, la que regenti el centre o estalinde serveis socials. En aquests
contextos, pot donar-se el cas que en part delixnedmtre o establiment el titular
desenvolupi la seva inviolabilitat domiciliar, sicen el qual la inspeccié haura en tot
cas de servir-se de la resolucié judicial autoritda per accedir-hi, si hi ha oposicié a
la entrada. Per ultim, cal tenir també en compteglesuposit de centres i establiments
residencials, la possibilitat que les habitacioeks disuaris o interns del centre puguin
arribar a rebre la consideraci6 de domicili —en cap, les zones comunes, com ara

menjadors, sales d’esbarjo, corredors, etc., paaauiar-se com a tals.

A aquests suposits sembla que es refereixi I'&rtdel Decret 54/2007, de 15 de juny,
d’autoritzacions, organitzacio i funcionament degjistre d’entitats, centres i serveis

socials de la Regi6 de Mdrcia i de la inspeccigpss el qual, després de reconeixer la

coincidir amb l'article de la llei. Segons I'esmat article: «El personal inspector, para el cumignto

de sus funciones, goza de las siguientes facultdfie¥isita.-Visitar en cualquier momento, y sheyio
aviso, los Centros o Servicios, con respeto atabéecido en el articulo 18.2 de la Constituciéhreda
inviolabilidad del domicilio». Com es veu, en adquess el reglament no fa cap al-lusié al domigciiial,
sind la mera referéncia al dret a la inviolabildatmiciliaria. Aproximacié en tot cas més encertada
figura de l'autoritzacio judicial d’entrada, que pas la de la llei.

201 Tanmateix, no falta doctrina que s’aproximi a esja postura ja que no seran poques les
ocasions en que el domicili social constituira emitili, segons els termes establerts pel Tribunal
Constitucional, de la persona juridica. Vegeu, eneat sentit SeverianOERNANDEZ RAMOS, La
actividad administrativa de inspeccién. El régimeridico general de la funcién inspectoreit., pp.
285-289. Aquest autor, perd, advierteix que el epte de domicili constitucional de les persones
juridiques és fins i tot més ampli que el de dolimscicial i domicili fiscal—que es recullen en [iate 41

del Codi Civil i a I'article 48.2 de la Llei GenérBributaria, respectivament—, i afegeix que «slipone
extender la idea de domicilio protegido para las@eas juridicas a zonas que exceden a la detafaina
para el empresario individual, con la consiguiatiseriminacién, pues la extension del objeto matete
proteccidn viene a depender de la opcién de umaafate empresa individual o social». (La cita éfade
p. 287).
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facultat d’entrada dels inspectors, afegeix qu@ e[®stablecimiento o centro sometido
a inspeccion coincidiese conammicilio de la persona fisica afectaddebera obtener
el expreso consentimiento del titular o, en su aefda correspondiente autorizacion

judicial».

Atesa la definicié elaborada pel Tribunal Constitnal del concepte de domiéflf, en

la nostra opinio, dificilment podra considerar-age des habitacions d'un centre o
establiment residencial constitueixen el domiciles—a dir, 'espai en qué I'individu
desenvolupa el seu dret fonamental a la inviokabildomiciliaria— d’un usuari o
intern, de manera que la oposicié d’aquell que adinabitacié en cap cas podra obstar
que la inspeccié hi accedeiXl Tanmateix, aixd no vol dir que les actuacionslale
inspeccio no hagin de procurar ser el maxim deeatspses amb el dret a la intimitat,
de quée en qualsevol cas gaudeixen els internsr@neseresidencials. En aquest sentit,
ens sembla del tot oportd el matis que afegeixléa de Cantabria 2/2007, de 27 de
marg, de drets i serveis socials, en reconeixidaltat d’entrada dels inspectors en els
seguents termes: «Entrar libremente en cualquienento y sin previa notificacion en
todo centro, establecimiento o servicio sujetota bsy,respetando la intimidad de las
personasy previa presentacion a la direccion del centsgiwicio a inspeccionar» [art.
88.2.a)]. Igualment, la Llei 5/2009, de 30 de judg,serveis socials d’Arago, en qué es
preveu que els inspectors estaran facultats pégntkde libremente en cualquier
momento y sin previa notificacion en cualquier ocgnéstablecimiento o servicio sujeto
a esta Ley, previa acreditacion de los inspectanés la direccién del centro o ante la
persona que ejerza sus funciones en caso de aagespetando la intimidad de las

personas usuarias y de los trabajadosest. 88.2.a)]. En aquest cas, el legislador

202 Ja en la senténcia 22/1984, de 17 de febrerrielifal va posar de manifest que el concepte

constitucional de domicili era més ampli que no aasell que la legislacio civil, penal o administra
prestaven, en definir-lo com aquell «espacio arual el individuo vive sin estar sujeto necesariatae

los usos y convenciones sociales y ejerce su élaméas intima» (FJ 5€). La posterior jurisprudéncia
constitucional ha anat delimitant tan positivameain negativa el concepte, perd interessa destacar
especialment la senténcia 10/2002, de 17 de genepé es troba una de les millors pautes exegstiqu
que es condensa en el seguent fragment: «el rasgeial que define el domicilio a los efectos de la
proteccioén dispensada por el art. 18.2 CE residia eptitud para desarrollar en él vida privada y en su
destinoespecifico a tal desarrollo aunque sea event&dl?&).

203 La referéncia en el text al dret a la inviolahdk del domicili dels usuaris i residents delatees

i establiments de serveis socials és expressameumt ja que aquest tema constitueix objecte desta
atencié en I'epigraf dedicatis drets fonamentals a la intimitat i a la invibititat del domicili (Capitol

1), al qual remetem al lector.
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aragonés concreta qui son els titulars del dret iatimitat que la inspeccié haura de
respecta’* 2%,

En canvi, diferent consideracié ens mereix quattaesa del titular del centre, és a dir,
I'empresari individual que desenvolupa en partegeihstal-lacions residencials la seva
inviolabilitat domiciliar. En aquest darrer suposit que pot donar-se el cas que la
inspeccié hagi d’'accedir al domicili constituciom&nt protegit de I'empresari per
obtenir informacio, documents, dades, etc. relleyger a la plena satisfaccié de les
funcions inspectores; suposit en que, en cas gusté I'oposicio del titular del dret
fonamental a I'accés, la inspeccid hauria de depdse I'autoritzacio judicial d’entrada
per poder penetrar-hi. Encaixaria en aquesta situcprevisio de I'art. 45 del Decret

54/2007, de 15 de juny, esmentat més amunt.

En darrer lloc, cal afegir que les consideraciantgréors entorn de la proteccio del dret
a la inviolabilitat del domicili per mitja de I'anititzacio judicial d’entrada, en cap cas es
veuen interferides o alterades per I'obligacio didars dels centres de facilitar a la
inspecci6 I'accés als centres o establiments deisesocial®®. Aixo es deu al fet que
es tracta d'un dret fonamental, que en cap casapalire’s limitat per lleis ordinaries o
disposicions administratives de caracter general.td cas, l'obligacié de facilitar

204 En tot cas, cal tenir present que les actuaciesectores s’han de regir sense excepcié pel

principi de proporcionalitat y el respecte pelstslifenamentals dels subjectes sotmesos a inspdatio.
aguest sentit, Severian@®NANDEZ RAMOS, op. cit, pp. 130 i ss; Ricardolf®&RA ORTEGA, op. cit, pp.
113y ss.

205 La Llei 16/1996, de 27 de novembre, reguladordedeactuacions inspectores i de control en
matéria de serveis socials de Catalunya també-liasiél al dret a la intimitat, perd en aquest @as,
diferéncia de les normes esmentades en el teglagiona amb I'accés per part de la inspecci6 asldd
caracter personal dels usuaris del centre; és, aalino relaicona estrictament amb la facultat tiéeta

als centres. En concret l'art. 7.4 de la Llei diweg«La inspeccié ha de respectar, en tot cas, la
confidencialitat de les dades de caracter presprahbfectin la intimitat dels usuaris». En sentilag, la

Llei 4/2009, d'11 de juny, de serveis socialesatellles Balears, en I'art. 104.1 de la qual edigara

com un dels deures de la inspeccio el seglientekgjercicio de sus funciones, el personal de itEpa
observard el deber de respeto y consideracion debids personas interesadas y al publico en degera
tomard las medidas necesarias para proteger ttaidiatil de los mismos».

206 De fet, hi ha alguna normativa que configuradeuftat d’accés dels inspectors als centres per
aquesta via, recollint I'obligacid dels titulars f@eilitar-los I'entrada. Per exemple, Article 2218 |a Llei
11/2003, de 27 de marg, de serveis socials de mauBitat de Madrid, segons el qual: «Las Entidades
titulares, sus representantes legales y el perspralse encuentre como responsable de los Centros y
Servicios,estaran obligados é&acilitar a la inspeccion el acceso a las instatamesy el examen de los
documentos, libros y datos estadisticos que semngptivos, asi como a suministrar toda la inforgraci
necesaria para conocer el cumplimiento». Igualmiéant, 44.2 de la Llei 3/2003, de 10 d’abril, del
sistema de serveis socials de la Regié de Muregorss el qual: «Los titulares de los centros, adgd y
servicios sociales estaran obligados a permita sdpeccion, el acceso a las instalaciones, ta@acik
informacion, documentos, libros, soportes inforgwgiy demas datos que le sean requeridos, asi como
prestar toda la colaboracién precisa para el gjerde las funciones inspectoras».
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'entrada només es pot predicar dels espais queonstitueixen domicili, és a dir,
aquells que es consideren propietat privada. Leteixes consideracions es fan
extensibles quant a la tipificaci6 de la obstrucaida inspeccié com a infraccio
administrativa. En cap cas la negativa a facilif@ntrada en el domicili

constitucionalment protegit quan la inspeccio ngpdsi de la preceptiva autoritzacio

judicial d’entrada, podra reputar-se com a infra@ministrativa”.

B. L'”ADOPCIO DE MESURES CAUTELARS.

Un altre dels aspectes més conflictius que imdlaetuacié inspectora és la facultat
que algunes normes concedeixen al personal insppetoadoptar, de mutu propi,

mesures cautelars o, de forma meés precisa, veemdersures de policia.

No és poca la doctrina que ha prestat atencié méssires cautel&fs, perd sens dubte

ha de destacar-se el treball desBLLO Puic®®®

, en el qual —sinteticament — l'autor
estableix entre els diferents tipus de mesuresquet marc de I'actuacié administrativa
poden adoptar-se, especialment entre les mesuresipnals i les mesures cautelars.
Les primeres, s‘'emmarquen en un procediment adiratiisi s’adopten amb un major
o menor grau de formalitzacio. Les segones, enicaiadopten inicialment al marge
del procediment administratiu i constitueixen veet@s mesures de policia, executades
per la via de la coacci6 directa. Aquestes sémlesures cautelars a qué ens referirem
ja que, en la nostra opinid, més virtualitat adejMen en el marc de la inspeccié, per

I'afectacio de drets i interessos dels administpaiden suposar, i les menors garanties

207 La majoria de normativa en matéria de serveisakotipifica la obstruccié de les funcions

inspectores com a infraccié administrativa. A nitl d’exemple, es poden citar els segiients presept
art. 91.1.d) de la Llei 12/2008, de 5 de deseml® serveis socials del Pais Vasc, que tipifica la
obstrucci6 a I'accés com a infraccié molt greu; @2t1.n) de la Llei de Cantabria 2/2007, de 2Tndeg,

de drets i serveis socials; I'art. 82.2 de la 57,99 25 de juny, per la qual es regula el Sistdma
Serveis Socials en I'ambit de la Comunitat Valenajajue ho tipifica com a infraccié molt greu.

208 Entre d'altres: Ferran dhs CANOVAS, Las medidas provisionales en el procedimiento
administrativg Madrid, Marcial Pons, 2001; José AntonierRDio PATO, «Las medidas provisionales en
el procedimiento administrativo», Revista Juridica de Navarranim. 38, 2004, pp. 115-130; JesUs
GONZzALEZ PEREZI Francisco @NzALEZ NAVARRO, Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y Procedimiento Admiaiso Comun (Ley 30/1992, de 26 de noviemtire)
I, Cizur Menor (Navarra), Aranzadi, 2007, pp. 191216; Belén MRINA JALVO, Medidas provisionales
en la actividad administrativa/alladolid, Lex Nova, 2007.

209 Manuel REBOLLO PUIG, «Medidas provisionales en el procedimiento adstiaiivo», a MRTIN-
RETORTILLO BAQUER, Lorenzo (coord.).La proteccion juridica del ciudadano: (procedimient
administrativo y garantia jurisdiccional): estudiest homenaje al profesor Jesls Gonzalez Pedz1,
Madrid, Civitas, 1993.
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incorporen, en adoptar-se al marge d’'un procedimpat la via de la coaccio directa.
Normalment es tracta de mesures que van des denabilitzacié de productes, fins a
al tancament del centre o part de les seves iasiahs o la suspensié de I'activitat que

s’hi desenvolupi; com es veu, mesures certamerttndants.

Tals sbén elsriscos implicits en l'adopcié d’aquest tipus de mesuresiel—tot
necessaries, tanmateix, en determinades circunstarcque sén ben poques les
normes que recullin la facultat de la inspecci6 peoptar-1e$°. Entre aquestes, es
troben, per exemple, la Llei 5/1997, de 25 de jyp®y, la qual es regula el Sistema de
Serveis Socials en I'ambit de la Comunitat Valenajaque en I'art. 75 preveu que «[e]n
el caso de que los inspectores actuantes apreciaesituacion de riesgo inminente o
perjuicio grave para la salud o la seguridad de lasuarios y las usuariagpodran
adoptar las siguientes medidas cautelares duratimgo que subsista la situacion o
las causas que las han motivado: Inhabilitaciordelgendencias. Inmovilizacién de
productos. Cualquier otra que se estime oporturegerantizar la salud o seguridad de
los usuarios y las usuarias». Com s’aprecia, i@Htgeix que concorri una situacié de
risc imminent o perjudici greu per a la salut skguretat de les persones usuaries del
centre, per justificar 'adopcié de la mesura. dstableix immediatament després una
altra cautela, en tant que «[d]e la adopcién déadicnedidas se dacdnocimiento
inmediatoal titular de la Direccion General competergaien podra confirmarlas o

dejarlas sin efecte.

En tot cas, al marge de I'0rgan que adopti la n@escal que concorri una situacio
d’urgencia, imminéncia —és a dir, la finalitat ges persegueix amb la mesura no
s’assolira si no s’adopta de forma immediata—,més a més, cal que es doni una
situacio de risc, perill, perjudici per als usuagspecialment per a la seva salut o
seguretat. Aquests seran extrems que en tot caarp@dposteriori ser controlats si

s'impugnés l'adopcio de la mesura. A banda, calrten compte que en aquests

210 En la majoria d’ocacions, I'adopcié de mesurastelars es preveu en el marc del procediment

sancionador i, per tant, I'adopcié de les qualsdepén de la inspeccid. Igualment, no és poca la
normativa que preveu que, en el suposit de constatper part de la inspeccio la necessitat d’adape
mesures d’'aquest tipus, haura de remetre la ppobrgan competent; és a dir, la inspeccié ndr@o
adoptar-les de mutu propi. Aixi, per exemple, laildatalana 16/1996, de 27 de novembre, en qué
s’estableix que(s]i la inspeccid aprecia raonablement que hi haismimminent de perjudici greu per
als usuaris, pot proposar a I'0rgan competent padiode les mesures cautelars o precautories opEtu
(...)». En sentit analeg, l'art. 39.1 del Decret 2968, de 24 juny, que aprova el reglament
d’organitzacio i funcionament de la inspeccié desis socials de la Junta d’Andalusia.
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suposits pot ser d’aplicacié l'art. 8.6, paragrafyjan, de la Llei reguladora de la
jurisdiccié contenciosa administrativa, segonsugll gccorrespondera a los Juzgados de
lo Contencioso-Administrativéa autorizacion o ratificacion judiciade las medidas
que las autoridades sanitarias consideren urggntesesarias para la salud publica e
impliquen privacion o restriccion de la libertadde otro derecho fundamental». En
aguests casos, la intervencié del jutge podraasgrabans —a mode d’autoritzacié—,
com després —a mode de ratificacio— de I'adopcitadeesura. Tenint en compte que
en ocasions en la normativa en materia de sereeisls es preveu que la inspeccio
traslladi a ’Administracio competent —que podra gea autoritat sanitaria—, quan ho
jutgi convenient, la proposta d’adopcié de mesdiaquest tipus per a la proteccié dels
usuaris dels centres, sera en tot cas convenienteguingui en compte la previsio
esmentada de I'art. 8.6 de la LRFEA

V. LA FUNCIO DELS DEFENSORS CIVICS | ALTRES CANALS DE
PARTICIPACIO. LA IMPLICACIO DEL MINISTERI FISCAL.

Com ja s’ha tingut ocasié de destacar, 'agudasitude vulnerabilitat que caracteritza
molts dels usuaris dels establiments de serveislsoexigeix que els poders publics
reforcin les vies tradicionals de defensa, basahe®l patrocini personal, explorant
altres vies complementaries. Entre aquestes viesoldgat esmentar les que
paulatinament han anat obrint, d’'una banda, el $tni Fiscal i, de l'altra, els diferents
defensors del poble. Cadascun, és cert, ha anait altra senda particular, pero en
ambdos casos se sotmet els diferents tipus d’'estits de serveis socials a un
monitoratge cada cop meés estret, que se suma, senddar, a la inspeccio
administrativa, i ho fa amb I'objectiu de deixamarclque la tutela dels drets dels
ciutadans en aquest tipus d’establiments no defabin6é que ha de ser, pel contrari,
especialment acurada, de manera que s’eradiqualidimpunitat que molts cops

envolta el seu funcionament.

211 Per exemple, I'art. 40.5 del Decret 40/2008, del'abril, que regula I'autoritzacié, I'acreditacio

el registre i la inspecci6 d’entitats, serveisiitces de serveis socials de la CA de Cantabrizepejue
«Si como consecuencia de la inspeccién se detdatandstencia de indicios razonables o se constata
de forma fehaciente la existencia de un riesgo [@asalud o la seguridad de las personas usudaias,
Direccion General competentanediante resolucién motivada, adoptara las medidautelares
adecuadas a la situacién de riesgo. Estas medidtndran caracter de sancion, y las limitaciones q
supongan deberan ser proporcionadas a los fineeguada caso, se persigans.
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1. El Ministeri Fiscal.

La missio substancial del Ministeri Fiscal de promgol’accio de la justicia en defensa
dels drets dels ciutadans I'han dut, com és natargrestar una especial atencié a
aquells col-lectius més desprotegits. Tant ésquiri fins i tot s’ha creat una nodrida
estructura de fiscals especialistes en materiesprnmperes al mon dels serveis socials:
estrangeria, menors, vigilancia penitenciaria, gegs amb discapacitat i persones

grang™?

En relaci6 amb tots aquests col-lectius, la fund& Ministeri Fiscal consisteix
essencialment a enfortir la proteccié dels drets garticulars i la seva actuacio es
dirigeix a diferents fronts. Tanmateix, el que ameressa de destacar és que, per tal
d’aconseguir aquesta finalitat, la Fiscalia no stllidat de la vigilancia dels
establiments publics i privats en qué puguin resaduestes persones. Aixi, els fiscals
venen investits amb la facultat d’'inspeccionar atpieestabliments. Un poder de
vigilancia que bé podria considerar-se un corolrtggs de la seva condicié de garants
qualificats dels drets dels ciutadans, perd que,destacar la seva importancia, ha
quedat plasmat en el seu Estatut Organic, en cestableix expressament que el
Ministeri Fiscal tindra la capacitat de «visitar emalquier momento los centros o
establecimientos de detencion, penitenciarios mi#enamiento de cualquier clase de
Su respectivo territorio, examinar los expedierdeslos internos y recabar cuanta

informacion estime conveniente» (art. 4.2).

A fi de desenvolupar aquesta tasca d’inspeccid prva del ferm compromis que
existeix, s’ha elaborat un bon nombre de circulapsotocols en quée es detalla el
procediment i les pautes a seguir pels fiscal@casions amb un extraordinari nivell de
detall. De la lectura d’aquestes circulars i proteao es triga en deduir la preocupacio
del Ministeri Fiscal per la situacio de les persorieternades en un centre —
especialment quan l'internament té caracter d'ingd@sEn coherencia amb aquesta
preocupacio, la tasca d’inspeccié dels fiscals adigura com un autentic deure —

212 Es pot trobar abundant informacié sobre les fumzide tots aquests fiscals especialites a la

plana web del Ministeri Fiscal: www.fiscal.es.
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deure d’'inspeccio periodica dels centres de la sesectiva circumscripcio territorial.
Pero, a més a més, s’exigeix als fiscals que ditzagada visita d’inspeccié no ho facin
com si es tractés d’'una cortesia, siné que cakgisteixi realment un escrutini sobre el
funcionament del centre, tenint especialment enptena regularitat de la situacié dels
usuaris des del punt de vista dels requisits dgrés —assegurant-se, per exemple, de
I'efectiva obtenci6 de l'autoritzacié judicial darlgrés quan aquesta sigui preceptiva—,
aixi com en tot allo relatiu al respecte de ldseliats i drets dels usuaris. Quant a aquest
darrer extrem, adquireix particular rellevanciatrevista personal amb els usuaris —en
algun sector articulada com un auténtic dret stibjetel particulat™®. Aixi doncs, el
fiscal ostenta un poder inspector en tota reglalgmat que orientat no tant a la
comprovacié del compliment en abstracte de la iegaler part del centre —es tracta
certament d’'una tasca mes propia de la inspeceronggtrativa—, sino a la tutela dels

drets dels particulars usuaris dels centres.

2. Lafigura del Defensor del poble.

Vista la funcié que assumeix el Ministeri Fiscall@mbit dels centres i establiments de

serveis socials, a primera vista, la vigilanciagd@sts centres per part dels defensors
del poble combudsmemo sembla tan penetrant. Tanmateix, cal destacatambé en

el si dels diferents defensors del poble, tantcalasestatal com autonomica —i també

local, fins i tot—, s’ha anat forjant una senstbiliaccentuada en relaci6 amb els

col-lectius de ciutadans més desprotegits que roofis es troben en centres de serveis

socials.

Mercés a la recepcié de les queixes individuals dsluaris de tot tipus de centres
d’'assistencia social, els defensors dels poble pagut denunciar en veu alta
deficiencies, desatencions i irregularitats, domentompte en les seves resolucions —
—que s’incorporen posteriorment a les diferents orés que fan arribar a les cambres
legislatives— i, al mateix temps, detectar impaaspais de fragilitat juridica. Es aixi

com, arran d’aquestes denuncies, els defensongotié® han promogut investigacions

213 Cal recordar en aquest punt que, com s’ha vid, inspeccié també li és reconeguda aquesta

facultat d’entrevistar-se en privat amb els usudels centres; facultat que en qualsevol cas egaudn la
millor aproximacié a la situacié en qué els integsgroben.
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d’ofici i han penetrat en la vida diaria de molenttes —amb visites i comprovacions
in situ—, confeccionant estudis monografics, algun delslsjuamb un impacte
considerable en els mitjans de comunicacié i, encaés, en la consciencia del

legislador —amb el corresponent impuls a intervenifa regulacié de certs temes.

Per tot aix0, actualment, no és exagerat afirmaredsi defensors del poble acumulen un
coneixement extraordinariament ampli i profund delsursos residencials publics. Un
coneixement el valor del qual no rau només enflaxié del conjunt que se’n pugui
extreure, sind també en linterés pels problemesnars», consubstancials a la realitat
quotidiana. Sorpréen en aquest sentit com en lesstigacions dels defensors el poble es
para atenci6 no només en l'alta defensa dels dfelts usuaris, sin6 també en les
condicions materials de les instal-lacions —dehigsitacions, dependencies comuns,
etc.—, aixi com del mobiliari i, per descomptat, personal —si estan capacitats, si la
dotacio de treballadors és suficient, si tots elveis (sobretot els médics o sanitaris)
estan ocupats amb caracter permanent, entre daftrEn aquesta mateixa linia, hi ha
en I'activitat dels defensors del poble un seguinties problemes que duen a aquestes
institucions a visitar i aconseguir informacio reg@ment sobre el centre objecte de la
queixa. Es més, la limitacié en les possibilitagetliacio es veuen de vegades suplertes
per la fecunda col-laboracié mantinguda amb el $fémi Fiscal, al qual no es estrany

gue s’acabi remetent el resultat de les investigecpracticades.

214 Si el lector consulta, per exemple, els informesals del Defensor del Poble observara fins quin

grau de detall descendeixen les apreciacions d&aguestitucié en les seves visites als difereatareS:
pintura, existéncia de maquines de rentar i eixugfaa, espai als patis, sales de visites, caldetes,
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ELS ESTABLIMENTS DE SERVEIS SOCIALS | LA
RESPONSABILITAT PATRIMONIAL DE L’ADMINISTRACIO

l. INTRODUCCIO. LA CONVENIENCIA DE LESTUDI DE LA
RESPONSABILITAT PATRIMONIAL EN CLAU SECTORIAL.

Es ben sabut que la responsabilitat patrimoniastitoieix un dels pilars fonamentals
que suporten tot el magne edifici del Dret admiatgi. Talment és aixi que
darrerament s’ha guanyat una placa entre els coemp®mel puixant dret a una bona
administracio que avui llueix en la Carta de Dretsmamentals de la Uni6 Europea
(2000) —instrument que, per cert, després de tanitmslacions ha estat finalment
proveit de la forca d’auténtic dret origirfari Com alli es plasma, la bona administraci6
exigeix reconéixer el dret dels ciutadans a la napa dels danys causats per les

Administracions publiques o els seus agents erit&@asi de les seves funcions.

Aixi les coses, podria semblar que qualsevol apragid a la instituci6 queda
justificada per la transcendéncia i posicié queedgocupa; i en gran mesura és aixi.
Ocorre, tanmateix, que a I'hora d’estudiar la resadbilitat patrimonial en un entorn
especific com és el que ara ens ocupa, el delsisgublic prestats en un establiment
de serveis socials, immediatament surt a I'encontreinconvenient insospitat: la
uniformitat del nostre model; un model en qué Bessa d’'aquesta institucié régia es
condensa en una férmula general aplicable a totukat administratiu. Els particulars
tindran dret a ser indemnitzats, s’assenyala en [86.2 de la CE, «por toda lesion que
sufran en cualquiera de sus bienes y derechos) sa@lvios casos de fuerza mayor,
siempre que la lesién sea consecuencia del funoienéo de los servicios publicos».
Resulta dificil assimilar i interioritzar que emtgoques paraules es descrigui una

garantia tan significativa. Pero el cas és queyigigin sigui el servei involucrat, la

215 L'art. 6 del TUE, després de ser modificat pehcfat de Lisboa, estableix que «La Uni6n

reconoce los derechos, libertades y principios eiados en la Carta de los Derechos Fundamentales de
la Unién Europea de 7 de diciembre de 2000, talacfue adaptada el 12 de diciembre de 2007 en
Estrasburgo, la cual tendra el mismo valor juridjoe los Tratados».
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resposta s’ha d’extreure per mitja de l'aplicacéd allo essencial, d’'una formula
univoca i, alhora, tan concisa com la que s’acabaranscriure. Té sentit llavors
abordar per separat un sector de I'amplia actigithinistrativa, fixar I'objectiu en un

ambit concret, suposant que la matriu roman sempherada?

No hi ha dubte que si. L'andlisiatione materiae dels amplis dominis de la
responsabilitat patrimonial serveix abans que res @omprovar com s’acobla
I'estructura general d’aquesta institucié centredsacircumstancies particulars del camp
en questio i, si escau, per detectar quins elemerigeixen un major esforg
d’ajustament. No sempre, és clar, aquesta lab@oblament i ajustament revesteix la
mateixa intensitat. De vegades, gairebé ni es weteparticularitats significatives.
Altres, en canvi, son de tal dimensié que fins t jisstifiquen —o aconsellen—
I'existencia de previsions legadsl hoca fi d'incorporar certes modulacions en la norma
general que, sense perjudici de la seva substajo@din a assolir un tractament més

cabaf'®

Amb aixo vol dir-se, en definitiva, que la fortaifenmitat que mostra el tronc legal de
la institucid amaga en realitat una ramificacié mi@indosa que ha crescut abonada per
la jurisprudéncia i per la doctrina dels alts cgssonsultius —el concurs dels quals en
els expedients de responsabilitat patrimonial éeraenant. La jurisprudencia i la
doctrina consultiva han produit, en efecte, nomisosatisos que, vistos en el seu
conjunt, allunyen la idea d’'un tronc comu descobaproximen el quadre a un arbre ric

en detalls i en transformacio permanent.

D’altra banda, l'estudi per sectors de la respaiitgb patrimonial millora el
coneixement dels serveis publics en guestid. Teanintompte la seva connexié tan
estreta amb allo real i quotidia, és sabut queesponsabilitat patrimonial representa
una finestra oberta a l'interior del servei publigs de la qual poden descobrir-se,
sobretot, els seus punts neuralgics, forts o désigons la tonica dels resultats. Es més,
a banda d’aillar les parts meés conflictives, lauexde la jurisprudencia i de la doctrina
consultiva permet fer-se una idea bastant cabatode es presta un cert servei: la
importancia que en aquest tipus d’assumptes adjeterelat factic d’'allo que ha

216 Quelcom que, como ha reconegut el Tribunal Ctutétinal, no contradiu I'esperit sobre el que

descansa l'art. 149.1.18 de la CE.
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succeit aporta descripcions de l'incident amb ledgjes facil d'imaginar la manera de

funcionar i les dificultats que d’ordinari es donen

Il EL COMPLEX QUADRE NORMATIU DE LA RESPONSABILITAT
PATRIMONIAL EN ELS ESTABLIMENTS DE SERVEIS SOCIALS.

1. La convivencia entre allo public i allo privat i la seva repercussio en la fixacio

del marc regulador de la responsabilitat.

La descripcié del quadre normatiu de la responisabitivil per danys causats en
establiments socials exigeix tenir present abares rgg que, si bé la provisio dels
serveis socials és avui per avui una responsdhlitalica i aixi ho han confirmat les
diferents lleis autonomiques en la materia, la gauzblicationo ha arribat a I'extrem
de crear un monopoli public que veti tota entrada miciativa privadd’. Per raons
d’'indole diversa, la iniciativa privada, animadan@ pel lucre, ocupa una placa molt
important en el mén dels serveis socials, imposdiel retratar —ens preguntem, fins i
tot, de sostenir— sense donar compte del nodrittgdad’associacions, fundacions,
organitzacions no governamentals i empreses mdscdettot tipus que operen en les
diferents parcel-les de l'accio social. Conviu, adgnlimpuls public amb una rica
contribucié privada, la qual cosa, traduida a Uagste que ens ocupa, comporta la

coexisténcia d’establiments d’'una i altra titulsrit

Constatat I'anterior, ocorre que, en materia dpaesabilitat patrimonial, el caracter
public o privat de la persona titular de I'estal@dithno constitueix una dada menor, sind
que, pel contrari, esdevé en la clau que obre pasae que regulara el regim de la
responsabilitat civil; un marc que, lluny de serfanme, presenta dues variants
clarament diferenciades tant en l'ordre substactm en allo relatiu a la seva

articulacio processal.

27 Que els serveis socials constitueixen avui enutiaservei de responsabilitat publica queda

plasmat sense ambages en les diferents lleis deisaocials. Valgui com a exemple la Llei cataldea
serveis socials que en l'art.chassenyala directament a la responsabilitat pallgiaom a principi rector
del sistema public de serveis socials.
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2. Un tronc comu: el deure general del titular d’un etabliment de vetllar pel seu

recte funcionament.

El marc normatiu de la responsabilitat civil dii@ecom acaba d’apuntar-se, en funcié
del caracter privat o public del titular de I'ediatent. Tot i aixi, en el fons hi ha una
arrel ultima sobre la qual cal parar esment en nimgy pas, malgrat el seu caracter

elemental.

Aquest tronc comu del qual neixen les diferentsidpnas ha de buscar-se en el deure
natural de no causar dany a altri i en la sevaepop adaptada als titulars d'un
establiment, entés com I'immoble en qué es prastsewvei. | és que la prestacié d’'un
servei 0, si s’estima més, I'exercici d’'una indizgstv professio, a través d’'un centre o
establiment pressuposa en el seu titular el pouegahitzar-lo, disposant a la seva
voluntat no només les guestions lligades a I'ordénde I'espai fisic, sind també a
I'activitat desenvolupada a l'interior i als sulifex encarregats d’exercir-la. Doncs bé,
€s justament aquest poder d’organitzacid, que éatrilsut caracteristic del titular, el
que explica i justifica un correlatiu deure de colair el funcionament de I'establiment i
de vigilar tot allo que hi succeeixi; i, per extiénalli on el titular es valgui d’'altres per
prestar el servei, de vetllar per la seva actuditigent. Vigilar i escollir bé els empleats
del centre passa a ser, aixi doncs, el reversaieinil sobre I'establiment i I'origen de

la responsabilitan vigilandoi in eligendoassociada al tots els establiments de serveis.

[l. ELS DANYS PRODUITS EN ESTABLIMENTS DE TITULARITAT
PRIVADA.

1. Un regim que interessa coneixer i que no és del talié a I’Administracio.

Encara que el nord d’aquest treball apunta aldbksiants el titular dels quals és una
Administracio, convé passar revista, ni que sigeument, al régim de responsabilitat

en centres privats.

Aconsella aquesta incursio, encara que, insistigui ssuperficial, la cerca de

concomitancies que resolguin problemes comuns.uBeper més que els escenaris es
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muntin amb peces diferents i discorrin per camiepagts —d est per vies
jurisdiccionals de diferent ordre—, mai falten Eont conductes que permeten
I'intercanvi d’esquemes i solucions. En aquest paatla rellevancia de la comparacio
en situacions brifonts com la que ens ocupa, onmateix servei és prestat per
subjectes, ja publics ja privats, sotmesos a redifesents de responsabilitat per danys;
comparacié que ha de servir per formar-se un cetdre I'harmonia o dissonancia de
la resposta donada per I'ordenament juridic, crédsér, no s’oblidi, un sistema integrat
en que la variacio de I'etiqueta formal correspadrzela titularitat no hauria de conduir,
si de fons existeix una identitat substancial deVei prestat, a una millor o pitjor
proteccio de la victima. D’aqui les breus considerss que es contenen en I'epigraf
seguent.

Assumides les anteriors raons, comunes en realgaliferents serveis publics en que
'empenta de I’Administracié conviu amb la iniciai privada, milita a més a més a
favor d’aquesta aproximaciéo —i d’'una manera esperiael camp que ens ocupa— el
fet que el regim aplicable als centres privats,seeser I'entorn ordinari de la
responsabilitat de I’Administracio, pot afectar tamels establiments de titularitat
publica. |1 aixd en un doble ordre de suposits. B’'uranda, quan el dany sigui
consequéncia d’'un delicte o d’'una falta, cas enl'dutministracié podra ser cridada al
procés penal com a responsable civil subsidiarida@racticada en aplicacio del regim
de responsabilitat civiex delictumque regula el CP i que es manté al marge de la
unificacié substantiva i jurisdiccional operada [geLRJAPIPAC, la LRIJCA i la LOPJ
(epigraf 3). D’altra banda, quan la gestié del menécaigui en mans d’'una empresa
contractada per I’Administracié a través d'un caote de gestio de serveis publics

(epigraf 4).

2. Breus consideracions sobre la responsabilitat extcantractual pels danys

soferts en un establiment privat de serveis socials

Dels danys soferts dins un centre privat, el paldicpodra pretendre el rescabalament

per part del propietari a través de diferents @esfuncié de I'existencia o no d’'un

contracte.
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Sera habitual que la vinculacié de l'usuari ambcehtre s’articuli a través d’'un
contracte, per la qual cosa si el dany representancompliment d’alld que s’hi
estableixi, la infraccio contractual generara laesponent acciéx contractuendent al

compliment i a la indemnitzacié dels danys cadats

Sense perjudici de la eventual existencia d’'unddade responsabilitat fruit d'un
incompliment contractual, quedara en peu, en lanaagl’'ocasions, la substanciacio de
la reclamaci6 segons les regles propies de la msgpditat extracontractual, institucio
que, ates el seu estret parentesc amb la respliasgiatrimonial, constitueix I'opcid

gue aqui més ens interessa.

El deure basic del titular d’'un establiment de rterura del seu funcionament i
d’assumir la consegiient responsabilitat que n&xadnfraccio, pot reconduir-se sense
estridencia a la norma general que, com a pedralamgresideix el nostre sistema de
responsabilitat extracontractual: «el que por ataidomisidon causa dafio a otro,
interviniendo culpa o negligencia, esta obligadoeparar el dafio causado», diu el
celebre art. 1902 del CC.

De ser possible aquesta subsumpcio, no pot pasgarsalt I'existéncia d’'una norma
especial referida als establiment en qué s’estalipri suposit de responsabilitat del
titular per fet alie basada en la negligéncia eselaccio dels empleats al seu carrec o, Si
escau, en el deficient control de les seves tastiias. 1903.4ibidemdisposa aixi que
els propietaris i directors d’'un establiment estaobligats a reparar «los perjuicios
causados por sus dependientes en el servicio dealoss en que los tuvieran

empleados, o con ocasion de sus funciones».

Sense excedir-nos en I'exegesi d’'aquest precegitassenyalar aqui que es tracta d'una
responsabilitat caracteritzada per dos trets hagiesprimer lloc, cal destacar que el
titular de I'establiment respondra del dany amlactr directe, de manera que la seva

responsabilitat se suma a la de I'empleat concuet lip causat el dany. En altres

218 Seguim en aquest sentit les indicacions dRCBEz GONZALEZ que, si bé referides de forma

especifica als centres residencials de la teraaf poden estendrersutatis mutanda altres centres de
serveis socials. ICHEZ GONZALEZ, Ma Paz, «Responsabilidad civil derivada del maemiento de
personas mayores en centros residenciales», emal'abl-lectiva Responsabilidad derivada del
internamiento de personas mayores dependientesertnos residencialescoord. per Isabel GRITA
MARTIN, Bosch, Barcelona, 2008, pp. 195-196.
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paraules, el propietari o director no apareixerawadt la victima en defecte de
I'empleat, sind al seu cantd, mitjancant un virmdigacional de solidaritat passiva. A
aquest primer tret cal afegir-hi, en segon lloce @l model de responsabilitat a qué
respon l'art. 1903.4 del CC és de tall subjectitebsentit que només quan intervingui
culpa en I'eleccio o el control dels actes de I'apper part del titular de I'establiment
tindra cabuda I'obligacié de rescabalar al seuecarfEs per aixd que I'art. 1908 fine
contempla I'exoneracié del titular del centre sirgegueix provar que va actuar amb la
diligencia d’'un bon pare de familia per prevenirdainy, el qual, malgrat la seva
aplicada tasca, es va produir finalment. En deéfimjtuna responsabilitat directa i
subjectiva del principal que el situara al capdawd®is danys causats als usuaris del
centre pel personal que hi treballa.

En realitat, no només dels danys d’aquells queeperken. Convé significar en aquest
sentit que, amb el transcurs del temps, la jurdgmaia ha allargat la virtualitat de l'art.
1903.4 del CC amb I'objectiu de reconduir a la senata la responsabilitat del titular
de I'establiment alli on el dany sigui anonim, édira alli on el dany no respongui a
'accio d’'un empleat identificat, sind0 que tingui ®u origen en les condicions del
centre o en la seva forma de funcionament —defigésnen la infraestructura,
escassetat o no adequacio dels mitjans materipersmnals, practiqgues inadequades,

etc. Per tant, una mena de responsabilitat pedebifoc €x loc).

3. La comissido d'un il-licit penal a linterior de I'establiment i I'eventual

responsabilitat civil subsidiaria del titular.

Com bé se sap, un dels trets més destacats, ausanti i senya, del nostre sistema
penal rau en la possibilitat de simultaniejar l'ex@ de les accions penal i civil
derivades de la comissié del delicte o de la f&gaa dir, aprofitar el procés penal per

ventilar alhora 'obligacio d'indemnitzar els darmgausats.

L’Administracié publica no escapa a aquesta comaeitt d’accions que tan convenient
resulta als interessos de la victima i, d’'una fomés abstracta, a I'estalvi d’energies i
recursos publics per mor del principi d’economiagessal. De manera que durant

I'enjudiciament penal d’'un delicte I’Administracipot ser cridada en qualitat de
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responsable civil, i d’aquesta manera es residdiabfigacio de rescabalar en un fur
diferent d’aquell que amb vocacié d’unificacié ghié total fixen la LOPXkart. 9) i la
LRJCA (exart. 2).

Perd en aquest cas no nomeés s'altera la via jodsdhal. També canvia el regim
substantiu. | és que la possibilitat de I'Admirasid passara a dirimir-se segons les
previsions sobre responsabilitat ciexk delictumcontingudes al CP i no, per tant, de

conformitat amb els articles 139 i seguents deR4APIPAC.

En concret, entre les previsions del CP, n’hi hasdque s’apliquen per condemnar
I’Administraci6 com a responsable civil del delictea primera, continguda en l'art.
121, es refereix als suposits en que l'autoria’'idBcit penal recau en una autoritat o
agent de I'’Administracié que va delinquir en l'exier del seu carrec o funcié. La
segons, que és la que ara més ens interessa st@uplasmada en l'art. 120, involucra
I’Administracio en rad del lloc de I'esdevenimeés, a dir, quan aquesta apareix com a
titular de l'establiment en l'interior del qual es perpetrar la conducta penalment

reprotxable:

«Son también responsables civiimente, en defectosdgue lo sean criminalmente:

(...)

3° Las personas naturales o juridicas, en los cdsoslelitos o faltas cometidos en los
establecimientos de los que sean titulares, cupndparte de los que los dirijan o administren,
o de sus dependientes o empleados, se hayan idfrings reglamentos de policia o las
disposiciones de la autoridad que estén relacianado el hecho punible cometido, de modo

gue éste no se hubiera producido sin dicha inféacci

A diferencia de I'art. 121, el cert és que enédrdd de I'art. 120 no s’esmergapressis
verbis ’Administracié. No obstant aixo, la jurisprudéaciamb el Tribunal Suprem al
capdavant, ha justificat, després d’alguna vaciblala seva projeccié sobre els ens
publicg® i la millor prova d'aixd és que abunden les candes fonamentades en

aguesta previsio, essent-ne paradigma el deligeqgorre dins d’'una preso.

219 En els primers compassos de la posada en praleicaP de 1995, alguns organs jurisdiccionals

van acollir la interpretacié segons la qual la oas@bilitat civilex delictumde I’Administracioé havia de
ventilar-se en tot cas segons el que es dispo$areni2l del CP. D'aquesta manera, si el resplolesa
criminal no reunia la condici6 d'autoritat o funcari —que és la condicié que exigeix l'article
esmentat—, era improcedent imputar el dany a I'Adstiacié. El Tribunal Suprem va limitar aquesta
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Naturalment, igual que les presons, I'art. 120 gert invocat —i de fet aixi es fa—
davant la comissio d'un delicte a l'interior d’uttra tipus d’establiment, inclosos els de
serveis socials. Bo sera, per tant, donar comgientoent de les linies mestres entorn de

la intel-ligéncia d’aquesta previsio.

A. Per comencar, cal dir que, en contrast amb akwigtr en l'art. 1903.4 del CC,
aquest registre de responsabilitat no situa ekipa@h en el primer pla de la terna de
deutors. L’Administracio, en tant que titular delntre, haura de fer-se carrec de la
indemnitzacié civil del dany només quan el respblesarincipal, I'autor del delicte,
sigui insolvent. No és, doncs, de naturalesa diresthd subsidiaria.

B. Si que existeix coincidencia amb la normatival @wi allo relatiu al patré subjectiu

de la responsabilitat. En I'art. 120.3 del CP lgpais’erigeix en el marc de la possible
imputacié del dany. No és altre el sentit que adipila referéncia que es fa en el
precepte a la necessaria infraccio «de los reglameate policia o las disposiciones de
autoridad». O es prova l'existéncia d’aquesta eweincidé, o no podra atribuir-se el
desenlla¢ danyds a I’Administraci6. Questio diferés la interpretacid, de signe més
aviat flexible i antiformalitsa, de qué fa galaTeibunal Suprem a I'hora d’entendre

complert aquest pressuposit.

a) Es despren de qualsevol llast formalista, dagfaty en desxifrar que ha d’entendre’s
per reglament de policia i, sobretot, per dispositautoritat. Talment és aixi que sense
necessitat d’aillar una norma escrita en concrst,censidera que pot parlar-se
d’infraccio en el sentit que reclama el preceptessconstata la desatencié del «deber
objetivo de cuidado que afecta a toda actividach per causar dafios a tercef38»
Aix0 significa que I'drgan judicial escrutara cora &ctuar el centre atenent no només a

les pautes formals estipulades en els reglamefitables, sind també als canons d’'una

corrent en admetre la possibilitat que I'’Administéafos condemnada en aplicacié d'altres supo®ts d
responsabilitat civiex delictum concretament del contingut en l'art. 120.3 del C® seva postura va
quedar establerta en l'acord del Ple de la SalalPd®m 28 de maig de 2000, traslladada després a
nombroses senténcies, entre d'altres les de 28mjede 2000 (recurs 898/1999) i 31 de gener de 2001
(recurs 1517/1999). Aquesta posicié no feia més«@tualitzar» el criteri ja establert sota la vigja de
I'anterior CP, els articles 21 i 22 del qual —pm®et immediat dels actuals 120 i 121— es podien
manejar, segons el Tribunal Suprem, indistintangert a fundar la responsabilitat de I'Estat (entre
d’altres, les SSTS de 13 de desembre de 1995, d&Bfil de 1996 i de 14 de setembre de 1997).

220 Afirmaci6 que es conté en la STS de 4 de febee2Gd0 (recurs 10378/2009).
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racional diligencia. Per cert que, pel cas delabdishents de serveis socials, cobrara una
gran importancia el que s’estableix en els reglamda regim intern, atesa la parvitat
de la normativa que en regula el funcionamént

b) ElI Tribunal Suprem ha relaxat, en la mateixaalifexigencia d’identificar al
dependent que va obrar descuidadament. Encaraogsibagi pogut aclarir I'origen en
clau personal de la infraccié i de la negligénaiaeé funcionament del centre, el que
compta és la dada mateixa de I'actuacio irregudalastabliment en el seu conjunt en
el moment de cometre’s el delicte: «xno es necegadoisar qué persona fisica fue la
infractora de aquél deber legal o reglamento. Basta determinar que existio la
infraccién y que ésta se puede imputar al titukadadempresa o a cualquiera de sus
dependientes, aunque por las circunstancias debhegor dificultades de prueba no

sea posible su concrecién individu&fs

Apreciada la culpa, tot i que en els termes fleslgue s’acaben d’indicar, cal sotmetre-
la al judici d’evitabilitat ja que I'art. 102.8 fine ho exigeix. La infraccio sera suficient
als efectes d'imputar la responsabilitat civilidlar de I'establiment només si s’arriba
a la conclusio hipotética que el delicte no s’hagu®duit de no existir la contravencio.
No es tracta, de totes maneres, de supeditardag d’aquest precepte a la superacio
d’'un estricte judici causal hipotetic, exoneranttigllar del centre quan, malgrat la
negligéncia detectada, sigui raonable conjeturargjtbagués executat igualment el pla
delictiu. No és necessari que la culpa s’articatnauna condiciGine qua nonNomés
cal que la matusseria del centre hagi tingut rélaoab alld que ha ocorregut, és a dir,

que hagi propiciat —afavorit— la comissié del defit®.

C. Només gueda assenyalar en aquest repas sumniifecacié de 'art. 120.3 del CP,

gue el seu influx no s’ha circumscrit als delictesnesos dins I'establiment, sind que

221 Com va passar en el cas enjudiciat a la SAP difest de 29 de maig de 2001 (recurs 74/2001):
un ancia ingressat en una residéncia privada veopao un incendi que va causar la mort de quatre
resident. El centre i la seva companyia assegusagtan ser condemnades al pagament de les
indemnitzacions civils en qualitat de responsabieits subsidiaris en considerar-se que va havermi
negligéncia patent en la vigilancia de I'ancia, ga¢ia un desequilibri mental i al qual se li varpetre
fumar dins la seva habitacié i que tenir matendllamable al seu abast (alcohol per a curar feyjdes
permissions, a més, que xocaven frontalment antbealipulat en el reglament de régim interior del
centre.

222 Fragment extret novament de la STS de 4 de feler€010 (recurs 10378/2009).

223 Postulat consolidat també en la jurisprudénclaldéunal Suprem. Serveixi d’exemple la STS
31 de gener de 2001 (recurs 1517/1999).
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s’ha estes extramurs. | €s que a I'empara d’aqueskepte s’ha arribat a declarar la
responsabilitat civil subsidiaria de I’Administraadiesultant de les actuacions delictives
d’interns penitenciaris fora de la pres6 —en situ@e permis, per exemple—, després
de constatar, aixo si, negligencies en I'actuaeiécdntre en el moment de permetre la

sortida o per no controlar aplicadament en reirffgtés

4. La gestio contractual privada de centres de titulatat publica. Un dilema que

continua generant inseguretat juridica.

No és infrequent que I'’Administracio, en lloc destygnar directament els seus
establiments i centres de serveis socials, opti fpeho mitjancant una formula
contractual en qualsevol de les seves varianiaguklrment, en régim de concessio o
concert. Més usual és encara que es serveixi gigblienents ja existents per delegar-
los, novament a través d'un contracte, la gestiésdesei social d’atencié residencial

que correspongui.

De produir-se una lesio, es plantejara llavors, andependéncia de quina sigui la
variant contractual, la necessitat de discerniobligacié de rescabalament recau en el
contractista o pot dirigir-se malgrat tot contrédministracio. Com se sap, en la
resposta a aquesta pregunta és d’aplicacio el posh la legislacid de contractes
publics —en l'art. 198 de la LCSP, per ser mésiposg encara que els antecedents
d’aquesta previsio es remunten almenys al Reglagerdral de contractacio de I'Estat
de 19975—, d’'on es desprén una atribucio de regpdiiat a 'empresa contractista
expressada amb rotunditat i d’abast general: «d@igacion del contratista indemnizar
todos los dafos y perjuicios que se causen a ¢srcBBMO consecuencia de las
operaciones que requiera la ejecucion del contrdta»regla esmentada, que enllaga
amb la tradicional apel-lacié al risc i ventura qssumeix el contracti$td només
coneix, pel que fa a la resta, dues excepcions:etjagany procedeixi d’una ordre de
I’Administracio o que sigui fruit d’'un vici del pjecte que aquesta hagi elaborat.

Segons aquest guid legal, sembla clar que és &lactista o concessionari contra qui

224 Vegeu, entre altres, la STS de 8 de gener de g@@idrs 1318/2005): reclis que no retorna a

presé després d’'un permis i ajuda a fugir a ue altern quan era traslladat a un centre hospitalar
225 | que constitueix un de los principis que hanregir I'execucié del contracte administratiu
(vegeu l'art. 199 de la LCSP).
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s’haura de dirigir la victima; i haura de fer-hcactant-se d’'una empresa privada,

seguint les vies jurisdiccionals civils i en aténailes normes contingudes en el CC.

Aquesta és, en sintesi, la conclusié que es ceidede la lletra de la llei. Aixd no
obstant, el resultat a qué condueix la seva posadaactica ha estat questionan amb
arguments de solid fonament que, essencialmenvepra’evidenciar com n'és de
disfuncional que el servei public presenti peratipular dues cares diferents a I'hora
de compensar el dany segons s'interposi 0 no mpaesa contractistd. Es adequat
en aquest sentit que el dret al rescabalament dési@a provocada per el funcionament
dels serveis publics s’emmarqui en régims diferpetsraons gestores i d’estricte ordre
organitzatiu? Es que no manté I'’Administracio kaléritat del servei i conserva en
consequencia les potestats de direccid i supergs@la hi uneixen? Afegim que la
diversitat no és baladi. Ans al contrari. D’entragbaisteix una clara distancia quant al
caire que prenen en allo substantiu el model eidlustentat en la culpa que reclama
l'art. 1902 del CC— i el model administratiu —sugren la lesi6 com a peca
fonamental. Pero é€s que, a més a més, no s’haidbolgjue el recorregut a seguir per
substanciar la pretensid difereix sensiblement. tidemue la via civil condueix
directament a I'arena judicial, la via administvatité un primer estadi governatiu amb
els seus avantatges —qgratuitat— i desavantatgesnerde| el que, a la fi, desentona
més: la garantia de la victima pel que fa al colergnde la indemnitzacié no sera la
mateixa, ja que I'efectivitat de I'accio contrapatrimoni «vulnerable» del contractista
ésper semés incerta que la que es dirigeix contra el pami «sempre solvent» de
I’Administracio.

La forca d’aquestes critiques doctrinals a acoris@tfluir en la labor pretoriana dels
tribunals. Fins i tot el Tribunal Suprem té obeutza linia jurisprudencial en qué es
postula una interpretaci6 de la legislaci6 de @mtés publics que col-loca
I’Administracio com a primera responsable davantitdima, postergant I'aplicacié de
la regla de l'art. 198 de la LCSP a un segon moneantl qual, rescabalada ja la

victima, haura de produir-se, via repeticio, um@ajament intern entre I’/Administracio i

226 Un desenvolupament detingut d’aquesta propostatrpbar-se a Margarita EBADIEZ ROJQ

Responsabilidad e imputacién de dafios por el furasitiento de los servicios publicos. Con particular
referencia a los dafios que ocasiona la ejecuciéardeontrato administrativorecnos, Madrid, 1997.
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el contractisté?’. Estariem aixi doncs davant una férmula de distitbad intra de la
carrega del rescabalament, incapa¢ d’anular elctarairecte de la responsabilitat
patrimonial i, per tant, la posicié d’avantguardalddministracié6 davant la victima.
També el Consell d’Estat ha basculat cap a agaest pn no pocs dictaméfs | fins i

tot el Defensor del poble ha manifestat la sevdepgacia per aquesta forma de
conjugar la interposicié del contractféta En el seu origen es troba la voluntat de
protegir millors les victimes i, al mateix temps,d’'unificar el tracte que rebin des del

punt de vista del rescabalament patrimonial amiecals cabals publics.

Malgrat la profunditat i forca d’aquest corrent,cak és que el legislador ha preservat
des de fa molt aquesta especialitat; i ho ha fesigui de pas, deixant passar el torrent
de reformes que han marcat —i marquen— la convrdgectoria de la nostra legislacio
de contractes publics. Tampoc es pot afirmar quéagurisprudencia del Tribunal
Suprem s’hagi imposat 'opinié al-ludida. La intexfacid literal també compta amb
pronunciaments destacats; pronunciaments en gséssé, de manera resolta, que la

interposicio del contractista trenca el nexe desalifiat i exonera I'’Administracté’.

En definitiva, I'status qlestioniao gaudeix de la claredat i estabilitat que tgnaaix

la seguretat juridica. Amb tot, allunyant-se deds @ols en la intel-ligencia d’aquesta
regla de distribucié de responsabilitats, si qualdéa que es consoliden en el mon
forense —i el Tribunal Superior de Justicia de Dai@ n’és un bon exemple— una

série de propostes, diguem-ho aixi, intermedies teien en comu els trets seglents.

A. En allo essencial, totes aquestes propostes ruénsmés que proporcionar que
I'entrada de I’Administracio en el rescabalametdraers tingui un contingut més ampli
gue aquell gue li assigna el tenor literal deda Wixo si, a fi de preservar el significat
d’'una previsio tan clara en el seu dictat com @<.1798 de la LCSP, queda sempre a
disposicio I'acci6 directa i exclusiva del parti@utontra el contractista. Si, pels motius

que fossin, el damnificat opta per adrecar la ggetensio contra 'empresa gestora del

221 Un dels exponents més destacats que jalonen taglies jurisprudencial el constitueix la

celebre STS de 9 de maig de 1989, en la qual, éespun detingut estudi de la qlestio, el Tribunal
Suprem concloia que «tanto desde un punto de t@ét&co como desde el punto de vista del derecho
positivo, la Administracién no puede de ninguna emandesentenderse de los dafios que cause la
actuacion del concesionario, dafios de los quetiaciio responde directamente».

228 Vegeu les consideracions contingudes eMiesiorias del afio 200(149-150).

229 Vegeu les reflexions del sénforme del afio 2005

230 Vegeu, entre altres, les SSTS de 24 de maig @& &®50, 2003).
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servei, no hi ha dubte que podra demandar-la odritnsense estridéncies de cap
tipus™?,

B. Fora d’aquestes hipotesis, l'interessat disgosacara de dues alternatives més. La
primera, reclamar contra I’Administracio titularldervei. Es considera al respecte que
el concurs de lleis (LCSP-LRJAPIPAC) no es saldbdmliminacié de la via directa
contra I’Administracié a I'empara de les previsiate la LRJAPIPAC. Es dona forma
aixi a una mena de vincle de solidaritat passiv@eaontractista i contractant que deixa

en mans del particular la decisi6é sobre contraliigir-se primef=>

La segona alternativa a I'acci6 civil contra I'eregat —i aqui es on, en la nostra opinid,
es concentren els majors esforcos i fites de lsgwdencia— passa perque el
particular faci s de la possibilitat que la legisd de contractes publics li ofereix de
dirigir-se a I'’Administraci6 amb I'objectiu que hclareixi quina de les dues parts
implicades és, en la seva opinio, la cridada aorede per allo que ha succedk@rt.
198.3 de la LCSP). En aparenca, la funcié d’aqmastit sembla merament auxiliar: res
meés que un pas de preparacio de I'accio, destickrdicar la part passiva contra qui
litigar. Pero, la jurisprudencia s’ha esforcat eute profit d’aquest incident a forca
d’exigir a ’Administracio una estricta disciplirea la seva tramitacio.

a) D’entrada, se «sanciona» el silenci. La manceaesigosta a la sol-licitud s’interpreta
com un auténtic pas endavant de I’Administracidn @ decidis sense més desplacar el
contractista i col-locar-se davant la victima conpramer responsable. D’aquesta
manera, el silenci significa la desestimacio prggama una reclamacio de
responsabilitat patrimonial que aplana el cami a ravisié judicial i que impedeix
sense pal-liatius que I'’Administracio invoqui erdawant allo previst en l'art. 198 de la
LCSP per reclamar la jerarquia del contractistiestala de responsabilitatd

231 Que I'acci6 civil contra el contractista —nomémtta aquest, aixo si— queda a resguard de la

divagacio entorn dels sentits possibles de I'a@®8 dle la LCSP és questio que el Tribunal Suprem ha
deixat establerta amb rotunditat a la interlocatoB8ala Especial de Conflictes de Competéncia, de 9
d’abril de 2003.

Probablement es pensi que costa d'imaginar algpdati prenent aquest cami. Tanmateix, si la
lesio és de poca entitat i 'empresa té contractadaasseguranca de responsabilitat civil, potgeesia
via resulti atractiva, pensant, sobretot, en l4itigsh de I'alternativa (reclamacié administrativenés que
provable recurs contenciés administratiu).
232 Linia en qué es mouen les SSTSJ de Cataluny@ de narc de 2001 (recurs 38/1996) i de 12
de juny de 2006 (recurs 825/2001).
233 Vegeu en aquest sentit la STS de 30 de marc @@ (26curs 10680/2004).
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b) Idéntic «castig» s’aplica quan I’Administraci® kmita a resoldre amb evasives i es

limita a negar la seva responsabilitat.

c) | encara s’ha arribat més lluny, en exigir-s&dministracio, novament sota la pena
d’alterar la prelacid de deutors, que no despatxieat procediment a través de la
simple indicacio del presumpte responsable, sirgemri en el fons de 'assumpte i es
pronuncii entorn de l'existencia del dret al restamment, declarant, si escau, el

subjecte cridat a fer-se carrec i fixant la quadéda indemnitzacfG”.

Salta a la vista que la manca de rigor en la reéapak particular que consulta
’Administracio sobre com emprendre el rescabaldmdal dany desactiva la
preferencia legal pel contractista com a primempoasable contra la victima. O
I’Administracié estudia a consciéncia I'assumptebala participacio i audiéncia del
contractista, o donara, involuntariament, un padaeant, neutralitzant, de portes

enfora, la virtualitat d’allo previst en la legisid de contractes publics.

Aquestes obertures busquen, igual que les propestaentades anteriorment, ampliar
'esfera de responsabilitat patrimonial de [I'Adnsinacié per l'actuacié dels
contractistes i concessionaris, nomeés que eluddigeimontament obert amb una lletra
de la llei, massa clara per suportar sense resestim gir hermeneutic de cent vuitanta
graus. En tot cas, no s’ha de perdre de vista igoé &s adequat enfortir la garantia de
cobrament de les victimes —i, alhora, interessas @ ministracié en el control de
I'execucié contractual—, no s’ha de renunciar qeenpresa assumeixi finalment la
seva responsabilitat pel dany causat. La repetitis de les garanties exigides en la
contractacié constitueixen en aquest sentit un@hrtiau en el tancament harmonic de

tot 'entramat.

V. ELS DANYS PRODUITS EN ESTABLIMENTS DE TITULARITAT
PUBLICA. LA RESPONSABILITAT PATRIMONIAL DE

234 Cami que segueix la STSJ de Catalunya de 1lbderfde 2010 (recurs 310/2007).
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L’ADMINISTRACIO PEL FUNCIONAMENT DELS SEUS CENTRES
DE SERVEIS SOCIALS.

El regim dels danys succeits en establiments deisesocials de titularitat publica ens
condueix directament i sense interferencies al ngmoeral de la responsabilitat

patrimonial de ’Administracio contingut en elssart39 i seguients de la LRJAPIPAC.

En efecte, la legislacié de serveis socials nollr@cavisions especifiques relacionades
amb les lesions produides pels servis publics sodis cert que no sembla que una
possibilitat com la d’establir modulacions quedl'abast del legislador autonomic,
tenint en compte que el sistema de responsalultébtes les administracions publiques
és atribucié competencial exclusiva de I'Estat -a#x149.1.18 de la CE. Aixi, per més
que el protagonisme en la regulacio dels serveigalsorecaigui en les comunitats
autonomes, queda fora de la seva ma la inclus&iseleis autonomiques de capcalera
d’'un desenvolupament sectorial de la responsahpgaimonial tal i com es regula a la
LRJAPIPAC.

Tampoc el legislador estatal, la preséncia del @mlun escenari aparentment tan
privatiu d’allo autonomic com és el dels serveisiais es justifica en una serie de titols
afins —eés el cas de I'estrangeria o de la legilaeinal i penitenciaria, entre d’altres—

ha cregut convenient incloure puntualitzaciongapecte.

Aixi les coses, també en aquest singular entorndret dels particulars a ser

indemnitzats pels danys soferts com a consequdetgaserveis publics s’haura de polir
amb l'instrumental que proporcionen amb caracteegs els arts. 139 i seguents de la
LRJAPIPAC. Deixar-ho tot, tanmateix, a aquest unstental, donant per suposada una
capacitat «tot-terreny», adaptable sense més aawshltipus de lloc, pecaria, des de la
nostra perspectiva, de ser una visi6 massa simpliststament per la seva vocacio
universal i per la singularitat del terreny que #&epitgem, el sistema regulat a la

LRJAPIPAC agraeix la cerca d’elements que faciliadaptacio.

Entre aquests elements, creiem que en sobresudsen Riuna banda, la cabal
intel-ligencia de la funcié de vigilancia com arpresa basica per apreciar I'existencia

d’'una culpain vigilando o, el que és el mateix, un funcionament irregudar
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I'establiment (epigraf V). De l'altra, la correctiefinicid i encaix de la relacio entre
I’Administracio i l'usuari del centre als efecteg desoldre el seu paper tant en el
patiment del danys com en la seva causacio (epigjafSi aquests dos pilars no es
disposen adequadament, se’'ns fa dificil imaginagls pmotius que veurem a

continuacio, una projeccio harmonica de la respulitsd patrimonial.

V. LA DILIGENCIA DEL DEURE DE VIGILANCIA EN RELACIO AM B
ELS ESTABLIMENTS DE SERVEIS SOCIALS.

1. Lavigilancia com deure inherent al titular d’'un edabliment.

La recta comprensio de la responsabilitatigilandoi de la seva aplicacié en el concret
escenari que ens ocupa passa necessariament ipgtagedls contorns de la funcié de
vigilancia i control que recau sobre ’Administra@n tant que titular de I'establiment a
fi d’establir un canon de mesura cabal. En quéoasreta aqui aquest deure generic de

control del funcionament de I'establiment que pedare el seu titular?

No cal dir que la casuistica i la varietat de gitolas imaginables inviten a donar una
resposta vaga deixant la solucié a expenses @sda pretoriana dels jutges i tribunals.
Probablement hi hagi en aquest plantejament malta en ser la responsabilitat
patrimonial una institucié que tant es presta adlisi del cas per cas. Tanmateix,
acceptades les limitacions de la sistematitzaciteégoritzacio, si que sembla possible
almenys tractar d’identificar les coordenades h&scridades a ordenar I'espai en qué
s’haura de moure I'enjudiciament de l'actuacié adstrativa. En concret, aguestes
coordenades basiques cristal-litzen en tres idedsrohulacié senzilla: la primera, que
el control de I’Administracid sobre els seus centite serveis socials no pot concebre’s
en clau de coneixement i domini absoluts de t@exircumstancies de la prestacio del
servei (epigraf 1); la segona, que I'heterogendithimdn dels serveis socials dificulta
una representacio general i uniforme d’aquest ddereigilancia, valida per a tots els
establiments (epigraf 2); i la tercera i Ultimae gls parametres que permeten mesurar
la normalitat en el funcionament del centre sdbmacessaris com esquius (epigraf 3).

2. Laimpossibilitat de concebre el deure de vigilanaien termes absoluts.
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Qualsevol intel-ligencia del deure de vigilancidsdestabliments socials en termes de
control absolut de tot allo que ocorri en el cefiaede ser descartada immediatament.
Cert és que com més gran sigui la pressio sobredasitat de la vigilancia, més podra
estrenyer-se el cércol de la responsabilitat ddiistracid. Pero és clar que no fins al
punt de convertir aquests establiments en llocsegits per una mena de cobertura
universal a carrec de I'’Administracio, capa¢ d'absosense més qualsevol dany que
s’hi produeixi, siguin quines siguin les circumsti@s i causes. Faria falta per a aixo
una previsidé especial comprensiva d’'una respontahibjectiva per risc del lloc. La
legislacié sectorial no la contempla i la seva tmresi6 a partir de les pautes generals
de la responsabilitat patrimonial resulta del wtessiva i artificial. En suma, una
imputacié automatica a I’Administracio dels simestesdevinguts en el recinte esta fora
d'ordre®>.

Ho esta, d’entrada, per la propia naturalesa decdsgs. No esta a I'abast de cap
propietari o titular d’'un establiment, i 'Adminrsicid no €s una excepcio, intervenir
sobre tot allo que ocorre intramurs, comprovaniscdlitzant de forma permanent.
Només cal dirigir la mirada a entorns propers astres de serveis socials per
evidenciar com la realitat de les coses ha forcatl@ptar una interpretacié prudent i
tamisada —si es vol, realista. Aixi ha passat @@sid dels centres escolars: després
que el caracter objectiu de la responsabilitatirpatmial desviés la bruixola en alguns
assumptes, ha arrelat ja la consideracié que I'Adttacio no esta en posicié de
respondre per tots els danys que sofreixin els rdgnen els centres docents publics.
Com graficament ha dit el Consell d’Estat, en esgie que ha tingut fortuna, «el

servicio que la Administracion publica presta ea santros docentes no es el de una

235 Amb netedat ho expressa, per exemple el TSJ daluBiga a proposit de les presons: «el

caracter objetivo de la responsabilidad patrimordal la Administracion no comporta que la
Administracion venga obligada a indemnizar poroéb $iecho de que aquél [el dafio] haya ocurridoren u
lugar cuya titularidad corresponda a una Admingsfma Publica (...) la socializacion de riesgos que
justifica la responsabilidad objetiva de la Admirasion, cuando actia al servicio de los intereses
generales, no permite extender dicha responsatbilidata cubrir cualquier evento por el mero heaho d
que se produzca dentro de sus instalaciones» (8€Jatalufia de 12 de mayo de 2006, recurso
436/2003). Y, en la misma linea, pero en refereesta vez a un centro de menores: «el hecho delque
menor fallecido se hallara en un establecimienta pgenores es un dato sin duda relevante, y sutenuer
lo suficientemente grave como para que las diligende investigacién que de la misma se derivan
despejen todas las dudas que puedan haberse dospiégio no es por si misma o por si sola sufieient
para afirmar la existencia de un nexo causal egltfieincionamiento del servicio y el dafio personal
producido» (STSJ de Catalunya de 16 d'abril de 208durs 787/2006).

- 144 -



guarderia$®. Una evolucié similar, amb idéntic final, s’ha guit en relacié6 amb els

centres penitenciaris.

Pero és que, a més a més, postular un control codeirde I'establiment per part de

I’Administracio ensopega amb dos obstacles afggds dificils de salvar.

A. El primer «entrebanc», per dir-ho aixi, rau amkcessitat de respectar els drets i
llibertats dels usuaris de I'establiment. Malgrae glurant molt de temps I'elaboracio i
sancié solemne d’'un cataleg de drets dels usuaggielsts centres ha estat una questid
desatesa —segurament a causa de l'influx de larkastonnotacié benefactora i
compassiva que ha caracteritzat la tasca en agaegi—, avui representa un apartat
centrat de qualsevol llei de serveis socials. Bemasktratiu d’aixo és la Llei Catalana
de Serveis Socials que, a més, vessa una espexsibititat per la proteccié dels drets
de l'usuari. No en va, son constants les referénaletema, ja sigui alcant aquesta
proteccid a principi cardinal que ha de regir tdéssactuacions assitencials en el sector
(art. 5m), ja insistint en les garanties i fixant amb adgadmalitat un deure especific
d’atenci6 a carrec dels professionals i entitats ggstionen serveis socials, aixi com de
I’Administracio (art. 8). Juntament amb aix0, stingora, seguint el que avui ja és una
pauta consolidada en el fer de les lleis del ramgataleg de drets i deures dels usuaris
(arts. 9 a 13) en el qual crida poderosament lbéenna novetat en la trajectoria de la
legislacié catalana de serveis socials: estrenaiataleg de drets referit especificament

als centres residencials de serveis socials @rt. 1

Una inclusido com aquesta per forca ha de ser bdmdee Perqué serveix per posar en
primera plana la singularitat de les relacions gsidorgen entre I'usuari i el titular de

I'establiment en que resideix i la importancia d&fipar aquestes relacions a fi de
garantir suficientment i amb seguretat juridica @lets dels usuaris, ni que sigui,
simplement, recordant-ne la vigéncia. A més a rn&dletra de la llei contribueix a

allunyar la imatge que de vegades es transmet —easians a cop d’esdeveniments
greus dels quals es fan resso els mitjans de coatiéi— d’aquets centres com a llocs

on els drets es relaxen tan bon punt se’n frandagjarta d’entrada. Mai s’ha de perdre

236 Afirmaci6 que va realitzar el Consell d’Estat lansevaMemoria del afio 1994140) i que ha

estat utilitzada en no pocs dictamens. Per condaxposicio del Consell d’Estat sobre la resporgabi
patrimonial de '’Administracié pels danys ocorregah centres docents resulta de gran utilitat hswta
de laMemoria del afio 1994138-141) ide la Memoria del afio 199818-122).

- 145 -



de vista en aquest sentit que 'internament enamtre assistencial no és assimilable a
un ingrés a preso, amb el que aixo representa.ltRedificil expressar-ho millor que
com ho va fer la vella Llei de beneficencia de 18B2assenyalar que respecte de les
cases de socors que «no debiendo ya ser estasicasasierro de gentes forzadas, sino
un honroso asilo de impedidos y menesterosossgeelenitira una prudente y arreglada
libertad, proporcionandoles desahogos y diversionederadas, y se proscribe para
siempre en ellas el uso de grillos, cepos, azotagapozos» (art. 79).

Assumit I'anterior, ocorre que el control de I’Admstracio sobre I'activitat del centre
es veura limitat —entorpit, segons es miri— pec&fale la repulsié a les ingerencies
externes no consentides que emana, com a purasdefextural, de tots els drets i
libertats fonamentals. Aix0 significa que davamddiministracié s’alci un mur
insuperable ja que no hi ha dret il-limitat i, aleb garanties oportunes, qualsevol dret
pot plegar-se si col-lideix amb altres drets o Qhéridics de tutela preferent. Pero tot i
aixi és clar que la seva égida impedeix plantejan si res un control exhaustiu de la
vida del centre. Per il-lustrar 'anterior convétpoa col-lacio dos drets particularment
sensibles en la gestio dels centres de serveislsota privacitat &) i la llibertat
d’entrada i sortidah).

a) La privacitat marca una de les fronteres méscaeé#s en el funcionament dels
centres residencials. Aixi sembla apuntar-ho elgiet la Llei catalana de serveis
socials, en catalogar els drets dels usuaris d&sueentres, faci una referéncia
especifica a la «intimitat i privacitat en els aos de la vida quotidiana» (art. 1)1.

No fa molt, un esdeveniment que va succeir en esidéncia privada de Lleida va tenir
un impacte sonat a la premsa. Un ancia ingressamarresidéncia va assassinar un
company amb una arma que amagava a lI'armari pdrderla seva habitaci6. Durant
les actuacions penals, la familia del difunt vageXa responsabilitat civiex delictum

del titular privat de I'establiment, aixi com d@diministracio de la Generalitat. Com va
poder consentir el titular del centre que un detsdents conservés una arma en el seu

poder?

No hi ha dubte que mesures com ara els escorcak®mpals, aixi com els registres de

I’habitacio i dels utensilis i pertinences dels arssi—seguits de la requisa dels objectes
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prohibits— poden resultar convenients per tal desgmvar I'ordre i la seguretat al
centre. Fins i tot poden ser indicats a fi de presela salut dels residents. Pero, no
obstant aixo0, a diferencia d’alld que ocorre anslbpleesons, no existeix cap previsio que
reguli la figura de I'escorcoll o del registre €anhbit dels establiments de serveis
social$*”. Es provable que la qiiestio, si de cas, es @tieglaments de régim intern.
Pero, en cas que sigui aixi, d'immediat ens colpeigls dubtes sobre la competéncia
d'aquests reglaments per tractar una questio tasitde i tan propera als drets
fonamentals. Es dira que la relacié de l'usuaerimat amb I’Administracio adquireix
una intensitat singular —la qual cosa és certa, eewveura— i que, en conseqiencia es
relaxen les exigencies de rang normatiu, habilitdstde figures com els reglaments de
regim intern. Malgrat tot, caldria precisar prins¢éaquests reglaments constitueixen en
rigor auténtiques normes i si la seva penetraciéagmest terreny tan delicat pot
realitzar-se de forma independent, ates que cagolidempla ni una minima remissio al

respecte.

b) Serveixi un segon exemple relatiu a la llibedaambulatoria. L’ingrés en una
residencia és, tret en un grup comptat d’excepcitinge, com també ho es la

permanéncia i la sortida o abandonarfi&nt

Va succeir que una dona gran que acabava de sessagla en una residéncia publica
de la ciutat de Reus va sortir-ne ocasionalmeatmerir atropellada després de creuar
una via per un lloc inadequat a I'efecte. La famde la difunta —que es veu que tenia
algun tipus de limitacido mental que, tot i aixo,vearribar a acreditar-se amb precisio
al plet— va reclamar la responsabilitat patrimoridh Generalitat en considerar que el
centre mancava de mecanismes eficacos de conma@tida i que la vigilancia dels
interns resultava en definitiva manifestament iga@ela. L'assumpte es va residenciar
en la via contenciosa administrativa i el TribuBabperior de Justicia de Catalunya no
va dubtar en rebutjar la pretensié de la familmgptendre que aquest tipus de centres
no poden sense meés obstruir la llibertat deamhidatdels ancians ingressats,

abstraccio feta dels suposits en que, a rad derthup greu de la capacitat de decidir per

237 La LOGP si que regula, com no podia ser d'urma attanera, el tractament dels escorcolls i les

inspeccions en l'art. 23.

238 La Llei catalana de serveis socials reconeix guest sentit el dret dels usuaris dels serveis
residencials a I'«exercici de la llibertat indivalyper a ingressar i romandre a l'establiment igpgortir-

ne, sens perjudici del que estableix la legislagigent respecte als menors d'edat, les persones
incapacitades i les persones sotmeses a mesuigalgid'internament» (art. 124).
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si mateix, justificada i apreciada oportunamensultés necessaria una vigilancia
especial o s’haguessin imposat judicialment liniitas pel que fa a la deambulacié de
la persona i la seva permanéncia forcosa al ¢&htre

B. Hi ha encara un segon obstacle: la convenienc@etervar I'essencia de la missio
desplegada en els establiments de serveis soaal®pte d'aquesta causa major que és
la integracidé social;, una meta que en molts casagei reforcar —o fins i tot
recuperar— el desenvolupament lliure i responsdeli personalitat progi&. D’aqui
que la vigilancia de l'usuari com a tal, a diferi@nd’alld que passa en altres centres —
els penitenciaris, per exemple—, no s’erigeixi cama funcié definidora d’aquests
establiments. | la millor prova d’aixd és que raemtmaquest tipus d’edificis compten
amb dispositius 0 mecanismes aptes per a aqussta laa comesa Ultima de la tasca
desenvolupada en aquests establiments té un halife@nt en el qual el control de
I'activitat de I'usuari adquireix, com a molt, uaracter instrumental. Un extrem que de
forma incomprensible la jurisprudéncia de vegadessa per alt, perd que en altres, és
degudament destacat per tal de rebutjar un traasweag acritic dels criteris amb qué es

mesura la culpm vigilandoen altres establimerits.

3. La modulaci6 de la significacio i intensitat de laculpain vigilando en atencié a

la diversitat de centres i establiments de serves®cials.

239 Assumpte resolt en la STSJ de Catalunya de 2feder de 2010 (recurs 858/2005).
240 Permetre, en paules del legislador catala, qse usuaris arribin a ser els «principals
protagonistes de les seves vides» (art. 3.3 dE&S).

Summament alliconadora en aquest sentit la lectarla STS de 4 de desembre de 2007 (recurs
332/2006). Es reclama la responsabilitat patrimateda Diputacié Provincial de Toledo per I'as$aat
d’'un intern en un hospital de salut mental a mans dltre intern i, després de perdre el recuradael
TSJ de Castella-la Manxa, el recurrent es va dialgi S sol-licitant la unificacié de doctrina emendre
que la senténcia del TSJ contravenia una serigatapciaments de I'Alt Tribunal. Pronunciaments en
gue, en efecte, es reconeixia el dret a la regaetiepisodis similars, pero, aixo si, que passduen
una preso. | és justament aqui on el Tribunal Sopebutja la comparacio, recolzant-se en la diteren
naturalesa i intensitat de la vigilancia que s’lexercir:

«En el caso ahora objeto de enjuiciamiento los ¢®dgurren en una Unidad Rehabilitadora del
Servicio de Salud Mental dependiente de la UnidadiRcial de Toledo, en que tanto agredido
como agresor estaban ingresados voluntariamenteJopque es obvio que no concurre el
presupuesto necesario de la sustancial identided lpaviabilidad del recurso de casacion para
unificacién de doctrina, pues los centros penites estan sujetos a una normativa propia en la
que se imponen unas obligaciones a las autoridasl@tenciarias, que en modo alguno pueden
resultar de aplicacién a un Centro hospitalario @@guel donde ocurrieron los hechos, al que
no son exigibles aquellas medidas de vigilanciagjle son en el &mbito penitenciario».
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La comprensio cabal de la culpavigilandode I’Administracié exigeix tenir present en
tot moment la diversitat del mon dels serveis deciBerqué dins del genere dels
establiments socials conviuen en realitat molte®lit dispars espécies i aquesta dada
certa exclou una representacié uniforme de la @rde vigilancia que cal que

I’Administracio hi desenvolupi.

Les variables que a I'efecte podrien utilitzar-se @ferir una sistematica dels centres de
serveis socials resulten aixi mateix multiplesppsrgui com sigui, totes arrenquen de
la propia naturalesa de les necessitats que s@aatsfer i de les prestacions a erogar.
Hi ha grans diferencies, per posar algun exempleg @ls centres de la tercera edat i els
destinats a la proteccié de menors desemparatg Hisparitat com aquesta per forca
ha de repercutir en la configuracio del deure dgancia que ni pot entendre’s de la
mateixa manera en tots els centres, ni és predicahb la mateixa intensitat. Es més,
tot i que dins d’'un mateix establiment, la inteaisde la vigilancia pot fectius ha de,
com es veura més endavant— oscil-lar en funciéedecircumstancies personals de

cada usuari.

4. La dificil concreci6 dels parametres amb els qualsnesurar el rendiment

normal del servei.

L’atribucié de responsabilitat patrimonial a I'’Admistracié per manca de vigilancia o
atencid a allo que passa en el centre exigeix rembriconcretar quina era la conducta
que en linia de principi li era exigible. Es tracta més ni menys, de fixar els
parametres a partir dels quals jutjar si I'estabhinva obrar correctament o si, pel

contrari, sén apreciables signes d’'un funcionaraantmal.

Aquesta cerca dels estandards raonables de rerdiessent un dels apartats centrals
en la indagacié sobre responsabilitat patrimoniab-s'ha d’oblidar que la regularitat o

normalitat en el funcionament del servei actua@datica com una causa d’exoneracio,
justificant la juridicitat del dany que, a conseqgia, haura de ser suportat pel
particular—, no ha estat objecte en el sector qeeoeupa d’una especial atencid ni en

la jurisprudencia, ni tampoc en la doctrina comgalt
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De la lectura de les sentencies i dictamens eralanma s’ha de significar que sovint es
té la impressio que n’hi ha prou amb la compodieis fets i la seva valoracio de la ma
de la sana critica per formar-se un criteri soareulpa de I’Administracio. Simplicitat
de discurs a la qual condueix molts cops inconstient els aspectes més clamorosos

de les causes del sinistre i la deficient prestdel&ervei.

Malgrat aix0, el cert és que no es conjuguen bé &mbmportancia capital dels

estandards raonables de funcionament I'escas snten@ostrat tant pels tribunals com
pels alts cossos consultius en aprofundir en la $evtacié. La desatencid, com s’ha
indicat, no és en cap sentit baladi. Ans al cont€al recordar que la responsabilitat
patrimonial obeeix entre les seves multiples moivas a la voluntat de dibuixar una
senda correcta, d’ensenyar a I’Administracio comapbdequadament en el futur. |, en
vista a aquesta comesa, cal que es coneguin quinsls criteris emprats per marcar la

frontera entre allo normal —o regular— i allo anafm-o irregular.

Aquesta necessitat, comu a tots els serveis pulsliascentua alli on el legislador fa
vots per la seva qualitat d’'una manera particulatnmgensa. La qual cosa es dona —i
no casualment— en el mon dels serveis socials. rddsesi no com n’és d’insistent
I'apel-lacié a la qualitat de la Llei de serveigiats catalana. La qualitat no només
s’invoca com a principi rector de tot el sistemd. (&), sind que també dona cos al
dret dels usuaris a «rebre serveis de qualitatareixer els estandards aplicables amb
aquesta finalitat» (art. 919.i inspira un conjunt d’instruments de planifigagigestio
adrecats a fer més tangible aquest compromis amimliat dels serveis socials

Hi ha, en definitiva, mobils importants per aplisar en la concrecié dels parametres
mesuradors de la diligencia normal dels centresselweis socials. | amb aquest
proposit, considerem que I'analisi entorn de lgain vigilandobé podria servir-se de
la consulta d’'una série de documents on és posgildes’apleguin indicadors d'utilitat

per resoldre el cas enjudiciat amb una argumentaéssolida.

242 La Llei catalana de serveis socials dedica toTitml, el vuité (arts. 82 a 86), al tractamentale

qualitat dels serveis socials. | en aquest Titetate la previsié de I'anomenat «pla de qualitatk: 85),
inserit dins el pla estratéegic amb la missié deinitekls objectius de qualitat, els requisits migim
exigibles a I'efecte i els mecanismes d’avaluaaoéritrol.
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a) Es troba, en primer lloc, la cartera de serve@ads. La utilitat del seu maneig té a
veure amb la valoracié de la suficiéncia dels mgjdisponibles per proveir el servei
perqué entre els continguts d’aquesta carterargdeisesocials figura el de definir, per a
cada prestacio, no només la classe de destinatirigual s’adreca, siné també el tipus
de centre, els perfils i el rati de professionakmifi, els estandards de qualitat que sera

necessari atend’&.

b) El reglament de regim intern té un paper protegaren la regulacié de la vida del
centre, en tant que recipient de les normes deiv&msia i ordre domestic de cada
establiment en particular. Encara que les lleigidsa de serveis socials —i la catalana
no és aqui una exceptié— no aclareixen la forma de confeccié i natura¥sguests
reglaments, circulen de forma corrent com a elemedispensable per al bon
funcionament de [l'establiment. Per aix0 mateix, stitar-los esdevindra també

determinant a I'hora de valorar la correcta actudei la institucio.

c) D’interes pot ser també repassar allo que s'elstipn el contracte assistencial. El
contracte assistencial o d’assistéencia —la nomamelavaria aqui en funcié de cada
comunitat autonoma: contracte d’hostalatge, djalioent, etc.— constitueix un negoci
juridic marcadament singular estatuit amb el pribplis contenir pactes concrets entre
el prestador del servei social i I'usuari, espeaiiit les diferents prestacions a rebre per
aquest i, al mateix temps, identificant les obligas que s’hagin contret en
contrapartida, amb especial atencid a la vessamoetica, és a dir, al preu que s’ha
d’abonar al centre segons la seva capacitat eceaémpréviament valorada.

La seva funcionalitat, en qualsevol cas, quedagehombra ja que la Llei catalana de

serveis socials no s'ocupa de descriure, ni tas somerament, el seu contirf§at

243
244

Continguts exigits per I'art. 24.3 de la Lleia@ana de serveis socials.

En efecte, la Llei catalana de serveis socialespecifica la naturalesa dels reglaments de regim
intern —no sabem qui ha d’aprovar-los ni de quirenema. De fet, ni tan sols es fixa expressament
I'obligacié que els centres tinguin un reglamergaiest tipus, encara que considera una infracdet el
de no tenir o no aplicar el reglament de regimriotgart. 97b) o que les seves previsions no s'ajustin a
la normativa (art. 9§.i 97b).

245 Pel que fa a Catalunya, la regulacié del corgrasistencial es troba continguda en el Decret
394/1996, de 12 de desembre, pel qual s’establenréggm de contraprestacions dels usuaris en la
prestacid” de serveis socials i s'aproven els ppéiics per a determinats serveis socials preptatsa
Generalitat de Catalunya. S’hi preveu la utilitbagiaquesta figura amb I'objectiu fonamental dexfiles
aportacions dineraries de l'usuari i d’altres plolss obligats —pensant en els parents vinculatsi@ale
d’'aliments (art. 7).
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Igual passa amb la seva propia naturalesa —ensntrodavant un contracte
administratiu atipic*®? No obstant aquestes mancances, el cas és qucesduna
figura instal-lada a la practica i que el legistasembla donar per assunfitfaPer aixo
tampoc pot descartar-se que s’empri com a elenfiegit @er tal de formar-se un criteri

sobre la normalitat del funcionament de I'estabtime

d) No volem deixar de referir-nos, en darrer llds, @otocols d'actuacioé, la figura més

evanescent de totes les que s’han esmentat. Majgeahquests protocols no tenen un
espai i una significacioé concrets, és indubtable eu certs ambits s’hi recorre com si es
tractés d’'una mena de llibre de receptes d’'actunaciexpressio, en certa manera d’'una

autorregulacio que neix del propi servei i querté vocacié marcadamead intra.

La combinacio de tots aquests instruments hauestal en posicio d’oferir a I'organ o
tribunal encarregat de resoldre la reclamacio oashela de responsabilitat patrimonial
orientacions utils per configurar el llist6 amlgell mesurar la normalitat del servei i la
diligencia deguda en l'actuacio de I'Administracié. més a meés, de rebot, el seu
maneig en els assumptes de responsabilitat patiainmot fomentar la valoracio de tots
aguests instruments —quelcom desitjable, per dgstat, incitant a una major cura i
rigor en la seva confeccio i, evidentment, a un goment més estricte de les seves

previsions.

En qualsevol cas, I'existéncia de parametres fantat i ser de gran ajuda, no ha de
servir per encotillar la reconstruccié del funciorent ideal del centre. S’ha de veure en
aquests instruments punts de referencia seguraeeargorar-se per no mesurar a ull el
grau de regularitat de I'actuacié de I'AdministacPerdo sempre en el ben entés que
I'observanca dels estandards formalment fixatsaecattera de serveis, el reglament de
regim intern, el contracte assistencial i, si esads protocols de torn, no eximira

automaticament de responsabilitat patrimonial I'Aaistracié. Al final, com element

246 Aguesta és la qualificacid que expressamentribugix a Catalunya l'art. 7.4 de I'esmentat

Decret 394/1996: «El contracte assistencial té rabgsa administrativa i, en conseqiéncia, les
discrepancies que puguin sorgir en l'aplicacié d&sf se substanciaran, un cop esgotada la via
administrativa davant la jurisdiccié contenciosaadstrativa». Una mostra grafica de la seva apiica
pot veure’s a la SAP de Girona num. 349/2003, dée2detembre (JUR 2004, 25736).

247 No s’explica d’una altra manera que es tipifigam a infraccio greu el fet de «[n]o tenir o no
aplicar el reglament de régim interior, no tenibsarit el contracte assistencial amb l'usuari Griaw
incomplir-ne els pactes» (art. 9Y.

-152 -



de tancament, sempre caldra reconeixer la posatbdue el jutge o tribunal pugin

elevar, de forma raonable, el llist6 d’alld exigif.

VI. L'USUARI DELS ESTABLIMENTS DE SERVEIS SOCIALS | LA SEVA
INCIDENCIA EN LA RESPONSABILITAT PATRIMONIAL DE
L’ADMINISTRACIO.

1. La naturalesa i abast del vincle que uneix '’Adminstraci6 amb l'usuari d’'un

establiment de serveis socials.

La singular posicié de l'usuari en els supositgesponsabilitat patrimonial per danys
soferts en un establiment de serveis socials ¢oastiun altre dels temes en que la
projeccio de la institucié general de la resporigabpatrimonial descobreix una seérie
de particularitats de gran interés.

En l'origen d’aquests trets particular es trobancw podia ser d'una altra manera, la ja
esmentada vulnerabilitat i fragilitat que, per eegkeneral, caracteritza els usuaris dels
serveis socials. Una circumstancia que, logicanedtéara el perfil de la diligéncia i el
seu balan¢ en la ponderacio de les culpes recoptexscen els conductes del
responsable i la victima. No hi ha dubte que a ngsproteccié de l'usuari, com mes
s’'aguditzi el seu estat de vulnerabilitat, majourdade ser I'entrega tuitiva de
I’Administracio i, alhora, perd contemplat des delntdé oposat, menors seran les
possibilitats d’exigir a la victima un comportamemés aplicat en grau de compensar la

deficient prestacio del servei.

El discurs, és clar, no pot estirar-se fins al lide fer veure en I’Administracié una
mena de guardiana perfecta i desproveir 'usuaquidsevol autonomia i capacitat de
decisio. Ni la primera és infalible, ni el segorawsimple titella. Perd deixant de banda

qualsevol desmesura, si esdevé imprescindibleaajliagulla de la balanca carregant

248 Emprant les paraules del Tribunal Suprem, «hag gtender no sélo al contenido de las

obligaciones explicita o implicitamente impuestasaaadministracion competente por las normas
reguladoras del servicio, sino también a una veiéredel rendimiento objetivamente exigible en fdnc
del principio de eficacia que impone la Constitacgla actuacién administrativa» (STS de 7 d'oaubr
de 1997, 8879/1992).
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meés el pes d’allo exigible a ’Administracio i rekent allo que s’espera de la victima,
sense perdre de vista, naturalment, que la colcr@eiquest exercici de precisio
dependra després de multiples variables assocades circumstancies concretes de
cada cas. Variables entre les quals mai podraar faler la resta, les relatives a la classe

d’establimentd) i a les condicions personals de I'usubji (

a) Resulta manifesta la necessitat de sospesactel fde la diversitat dels establiments
de serveis socials i del seu contingut per situaea lloc el sentit i abast de la funcio de
control i la vigilancia de I'’Administracio. Per ¢aque a tal efecte no pot servir 'excusa
de la no adequacié del centre a la particular probtica de I'usuari, fruit, per exemple,

de la trillada apel-lacié a la mancanca de placesl® establiments oportuns —s’han
conegut denuncies en aquest sentit d’'internamentseatres de reforma de menors
desemparats que no havien delinquit; o de maladistais en centres de tercera edat
desproveits dels mitjans apropiats. Ans al contterd manca de correspondéncia com
aguesta representara, ja d’entrada, un elemenbmieiitat en el funcionament del

servei i mai un pretext de les limitacions en haseapacitat de control.

b) Precisament en connexid amb aix0 ultim, cal temr compte l'ajustamerad
personamde la funcié de cura de I'’Administracié. No es& més recordar que el
caracter personal i individual del tractament ctunsix una constant de totes les lleis de
serveis socials. Aixi, la Llei catalana de sergeisials, per exemple, recull com un dels
principis rectors del sistema public de serveisia®cel d’'«atencid personalitzada i
integral» (art. 3) i, en concordanca, reconeix el dret dels usuamdssposar d’'un pla
d’atenci6 social individual (art. 98); i si, a més freqiienta una residéncia o hi reside
el de «rebre una atencio personalitzada d’acord lambeves necessitats especifiques»
(art. 12.1c).

El dret de l'usuari a una assistencia personakitzada correlativa obligacio de
I’Administracio d’acomodar la seva prestaciéo adesumstancies personals de cadascu
traslladen a I'«historial social» —a la historia poder dels serveis socials i de cada
centre en particular— un paper rellevant en ledaneacions de responsabilitat
patrimonial. Caldra veure si I'historial es va cexdionar rigorosament pel fet de ser
aquest el primer reflex de I'existéncia d’'un compi® amb I'atencio personal. Si es va

seguir després I'evolucio de l'usuari. |, en datiee, caldra comprovar de quina forma
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el que s’hi indica va incidir en les funcions detllgede I’Administracié. No és

infreqlient en aquest sentit que, després de preduirna lesido es descobreixin a
I'historial social —o s’hi busquin deliberadamentanveniéncia del reclamant— dades
significatives d’un tret particular de la persotalide l'usuari o d’'una especifica
condicio personal seva —agressivitat, addiccigara substancia, propensio al suicidi,
etc.— per tal de justificar una tasca de vetllamiit 0 més exigent d’aquella que va
tenir lloc per part del centre. La personalitzadgdla vigilancia sol figurar aixi entre les

principals armes esgrimides en reclamar a I’Adniacso.

Hi ha, doncs, en la debilitat de l'usuari la raédyral d’'un especial plus en la vigilancia
del titular de I'establiment. Assentada aquestansga, ocorre que, en alguns suposits,
aguesta cura especial a qué esta obligada I'Adiracié com a resultat de la
vulnerabilitat dels destinataris dels serveis d$ecfauja encara més d’intensitat en
I'escala imaginable, forjant un ferri compromis alalseva assistencia. Tan és aixi que
no nomeés s’aplana el cami per exigir a 'Adminisitbda reparacio dels danys soferts
per 'usuari durant la seva estada a I'establim&nt) que, a sobre d’aix0, s’obre pas la
possible exigencia de responsabilitat patrimonédé planys —pari-s’hi atencié— no ja

soferts, sind causats pel propi usuari.

Pergue es doni aquesta mudanca i pugi el to cal, gae es doni una especial relacio
entre I'’Administracié i I'usuari. Una especial atéhque no és predicable sense més de
tots els usuaris dels serveis socials i que, pey @ té cabuda en tots els establiments
del ram. En realitat, si bé es mira, son dues ameéce les hipotesis susceptibles de

donar lloc a una relacié d’aquesta significacio.

A. En primer lloc, es troben els suposits en qué stiquiecle especial respon a una
institucio de proteccié de la persona estatuidd @elenament juridic i de resultes de la
qual I'Administracié, en la seva qualitat formal geotectora, ve investidape legis

d’'una serie de comeses relatives a la cura dedfusfixo succeeix amb els menors
desemparats la tutela dels quals ha de ser assums@mse que hi hagi lloc per a
I'excusa— per I’Administracié i I'acolliment delsugls, sota modalitat residencial, pot

dur-se a terme en un centre public de proteccian&s dels deures d’alimentacio,
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educacié i formacié dipositats en I’Administracid atencié al seu carrec de tutora,
aguesta també estara obligada a respondre patahmamit dels il-licits del menor, tant
en la via civil éxart. 1903 del CC), com en la via peret drt. 61 de la LORPM).

B. Pero fora d’aquests suposits en qué entra en f@c aspecifica institucié de
proteccid, entenem que és possible parlar tambéadvinculacié especial entre
I’Administracié i l'usuari de l'establiment de sefig socials alli on existeixi un
internament residencial. En situacions d’aquesistigen que el particular s’allotja i
desenvolupa la seva activitat quotidiana al comgelscentre —amb un ordre de
funcionament intern suportat fins i tot en un régamcionador—, es pot reconeixer, al
nostre parer, una vinculacié especial que transmautalacié de subjeccié comu entre
I’Administracio i els usuaris dels serveis publitha vinculacié especial que resulta
encara mes intensa i, alhora, visible quan lirderant té caracter for¢os i, per tant,
guan la permanencia esta sotmesa a un réegim tanpabper, grosso modpa la
reclusio— en qué queden limitades les llibertagnttada i sortida.

En linternament residencial concorre, en efecteprincipium individuationisque
inspira aquesta categoria, tal com ha estat rdagtar la nostra doctrina cientifica: la
insercio efectiva i amb vocacié duradora de I'adstiat en I'esfera organitzativa de
I'’Administracié®*®. L'usuari entra en un contacte amb I’Administradidna forma que
excedeix la situaciéo normal de subjeccid i quepr@hrequereix un exercici de poders
especialment intens a causa de la proximitat, inesh i permanéncia de la relacio.
No en va, hi ha un acord unanime en els estudidsda relacié de subjeccié especial a
I'hora de veure linternament en un establimentligpibom un clar exemple del seu

ambit d’aplicacio.

Les indicacions que trobem a la jurisprudéncia -sfdcandental en la tasca
d’identificacio de les relacions de subjeccio esgee resulten en contrast molt menys
categoriques tant en allo referent al nombre deyraaments com en allo relatiu al
contingut de les consideracions fetes. Es certjus,en el mén dels serveis socials —

abstraccio feta ara dels reclusos i '’Administragénitenciaria, la relacié especial de

249 Acullo la formulacié de MarianbOPEZBENITEZ, Naturaleza y presupuestos constitucionales de

las relaciones especiales de suje¢iGivitas, Madrid, 1994.
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subjeccié dels quals constitueix una de les mésleendtique&’— tot just hi ha
declaracions jurisprudencials relatives a col-ectisuaris d’algun centre assistencial —
una senya meés d’altra banda de I'escassa conilattiudicial que és capac¢ de generar
el «dret de pobres». Perdo no ho és menys que ister@s —com ocorre amb els
menors internats en aplicacié de la LORRJ segueixen de prop la mateixa estela que
la doctrina cientifica. | no només aixo, fins i W@hi ha que van més enlla del pur
internament residencial, deixant penetrar la categen els centres no residencials.
Aixi, el Tribunal Suprem ha qualificat de subjecegpecial la relacié que uneix un
ancia amb la llar del pensionista de que era sexccpnsiderar que la convivéncia en
aguest tipus de centres requereix, per al seulommonament, una disciplina interna i
un poder especial per part de I’Administracié guesigui titulaf>

Ens sembla massa allunyat, no obstant aixo, aduiest port. Des del nostre punt de
vista, la relaci6 de subjeccié especial hauria dedgr reservada, d’entrada, als
establiments en qué es produeix un internamendenrsial, ja de caracter voluntari
(gent gran, toxicomans, etc.), ja de caracter ®or@as dels malalts mentals i dels
menors, especialment). Haurien de quedar-ne fetazgmtrari, els centres de dia ja que
en aguest tipus de centres no hi ha una residéoctinuada, siné simplement una
convivencia puntual per al desenvolupament de £etévitats. De qualsevol manera,
I'extensio de la vinculacio especial a les llarspgasionistes patrocinada resoludament
pel Tribunal Suprem no fa més que donar supomaiore a la seva projeccio sobre els

centres residencials.

En darrer lloc, quant al pla legislatiu, cal diregencara que no existeixi una tipificacié
legal expressa, el cos normatiu dels serveis soe&h en grau de proporcionar signes

robustos de la particular intensitat que reveslaixelacié entre l'usuari i el centre

20 Vegeu, entre d’altres, les conegudes SSTC 74/18838 de juny; y 2/1987, de 21 de gener; i,
més recentment, en prova de continuitat, 2/200&6d#e gener; i 11/2006, de 16 de gener.

251 Vegeu la STS de 10 de novembre de 2006 (rec@/@0a4).

252 Vegeu la STS de 20 de maig de 1996 (recurs 1993)J1La seva doctrina fou corroborada més
endavant per la STS de 27 de setembre de 2000<r&2L0/1994).

Si el lector es remet a aquestes senténcies @bbaeque el TS, a més de resoldre el problema
puntual plantejat al plet, intenta formular unatdoa general al respecte. En contret, sosté gtre &s
diferents situacions juridiques que abracen lexci@hs de subjeccié especial cal reservar una plsca
supOsits de convivéncia: «(...) existen otros sumsesh los que la inmediacién es ain mayor cuando la
relacién especial de sujecion supone la convivemuizediata bajo una autoridad determinada en un
centro especifico. En tales casos la disciplinerirat del centro es el bien juridico cuya protecciébe
asegurarse ante todo, pues de él depende la coniavde las diferentes personas» (STS de 20 de maig
de 1996, recurs 1121/1993).
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residencial. Aixi, si prenem com a referent la Léatalana de serveis socials, cal
advertir que el principi de consentiment exigit per de la llibertat d’accés als serveis
socials s’envolta de particulars cauteles quanragat d'ingressar en un establiment
residencial, i s’exigeibexpressis verbigjue I'esmentat consentiment consti per escrit
(art. 10c). Pero, sobre tot, allo singular de la relaciodgupatent en la ferma voluntat
de fer de la permanencia dels usuaris en el cemaesituacié que transcendeixi la
relacié purament mercantil o administrativa, adgtimn component més personal. Una
llar, en poques paraules, és més que un simplaed#doesidencia. Com explicar si no
que l'usuari tingui dret a «considerar com a dolnigstabliment residencial» en qué
viu (art. 12.1h); i que el Codi Penal inclogui en la descripcidaleonducta constitutiva
de maltractaments habituals els actes de violdigiza 0 psiquica exercida sobre les
«personas que por su especial vulnerabilidad saeetran sometidas a custodia o
guarda en centros publicos o privados» (art. ih78ne). Previsions totes elles que
posen sobre la taula I'especial naturalesa d’aqueste i que ofereixen arguments
bastants per parlar en propietat d'una relaciop#eisl subjeccid entre I’Administracio

titular del centre i 'usuari que hi resideix.

2. L’existencia d’'una vinculacié especial i la seva percussio en l'operativitat de

la responsabilitat patrimonial.

L’internament en un establiment de serveis so@alsegim tancat origina una relacié
especial de subjeccio. | aixo tant si I'internamésitde caracter voluntari com for¢os; i
amb independencia de la durada més o menys patlangn el temps d’aquest —bé
que sempre amb vocacié de duradora. Aix0 supoeat, afecta aquesta categoria la

responsabilitat patrimonial de I’Administracio?

Es ben sabut que la de les relacions de subjespiécial és una categoria llargament
controvertida. Tanmateix, la ra0 de la controveradica en qué a la seva virtut no se li
ha pretés tradicionalment una altra cosa que imeméan I'apoderament de

I’Administracio, relaxant la pressié que sobre pedestats administratives exerceix el
principi de legalitat en condicions normals de sabjd. No és aquest, tanmateix, el
sentit amb quée es porta a col-lacié aqui. Pergima lein aquesta construccid un anvers

menys explorat en el qual, en bona logica, s’aiteper dir-ho d’alguna manera, les
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posicions, de manera que aquest major apoderareesttgix en un increment de la

responsabilitat de I'Administracié en la tutelal@deministrat.

Que l'existencia d'una relacio de subjeccidé espeicigerfereix en l'aplicacio de la
responsabilitat patrimonial de I'Administracié ctingeix una proposicio fora de
discussio. El Tribunal Suprem ho ha deixat ben, @dasenyalant que «la posicion de
garante que ostenta la Administracion respecto iedetenido en dependencias
policiales, al igual que la que tiene en relacion an interno en un centro penitenciario
o con un enfermo en un clinica psiquiatrica, moditegularmente el instituto de la
responsabilidad patrimonidf3. Reflexions similars poden veure’s en la doctiagal

del Consell d’Estat i, també, de la Comissié Juddissessofa’.

Ara bé, al cosa canvia a I'hora d’especificar leasequencies d’una proposicié com
I'anterior. La contundéncia i fermesa del discugglssipa i la identificacio dels efectes
sobre la institucié de la responsabilitat patrirabmis torna nuvolada. Més enlla de la
constatacio que canvia alguna cosa es troba a, faftaefecte, un recorregut clarificador

pel contingut especific d’aquest canvi.

Precisament, per tal d’aclarir de quina maneradg&igiel reconeixement d’una relacié
de subjeccio especial en el desenvolupament desf@onsabilitat patrimonial, creiem
convenient, abans que res, dividir I'analisi sepilaresponsabilitat de I'’Administracio
en funcié de si els danys son soferts per I'usigguigraf 3) o, en canvi, sGn causats per

aquest (epigraf 4).

3. L'usuari especialment vinculat com a victima d'unalesié al centre. En
particular, I'abast de la responsabilitat patrimonial de I’Administraic6 davant

les conductes d’autolesio.

253 Fragment extret de la STS de 13 d’octubre de 2@@firs 5030/2004).

254 Al respecte ha establert que «cuando la respiicsab patrimonial se proyecta sobre
determinados colectivos, como el de los internosodecentros penitenciarios, adquiere un significad
especial por la situacién peculiar de la relaci@nstdjecion especial en que se encuentra el interno
respecto de la Administraciénémoria del afio 20Q7140).
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Vist des de l'angle de l'usuari com a victima de lézi6, no hi ha dubte que
I’Administracio ha d’intensificar la seva funcio detlla en els suposits en que existeixi
una relacié especial de subjeccié a fi d’evitar qgeell pateixi una lesié en la seva
persona i, en menor mesura, encara que tambésesees béns. En ocasions, és la
propia legislacié la que s’ocupa de remarcar aquetta: ho fa, per exemple, la
LORPM en relacié amb els menors —clarament inspiext la legislacio penitenciaria
pel que fa a la rest&. En altres, han estat la jurisprudéncia i la doatconsultiva les
encarregades de recordar a ’Administracié aquestgn la seva tasca de cura i atencio

als usuaris dels diferents centres residerféfals

Aquest deure accentuat de proteccid es veu tehsadm, tanmateix, alli on és
'usuari qui, lliure i conscientment, s’irroga urard/ a si mateix. La tasca tuitiva de
I’Administracio s’enfronta a un desenllac provoealuntariament per la propia victima.
Cal que el cel de 'Administracio arribi al punt gdeotegir I'usuari fins i tot davant les

seves propies conductes autodestructives?

A. Comencem per la més drastica d’aquestes conduetesuicidi. Encara que la
resposta a linterrogant que acaba de formular-adaven atencié als fets i
circumstancies de cada cas, en linies generalss&ibfe afirmar que a aquestes alcades
s’ha consolidat en la jurisprudéncia —igual queresrid doctrina consultiva— un
esquema conceptual que permet tractar els epidedigicidi —o d’intent de — seguint

un guié estable que se sustenta en dos pilars.

a) En primer lloc, es tanquen les portes a qualsplasitejament mecanicista que doni
per suposada la responsabilitat patrimonial. Pes qu& I'’Administracié ostenti una

posicié de guardiana qualificada, el Tribunal Sople establert que no hi ha lloc per a

255 S’hi reconeix el dret dels interns que I’Adminéstié penitenciaria vetlli per les seves vides, per

la seva integritat i per la seva salut —arts. 8adeOGP i 4.2a) del RP.
256 El dels menors tutelats acollits en centres deepcid és un dels ambits en qué amb major
emfasi s’ha remarcat aquesta idea. Serveixi coxemple el Dictamen de la CJA 153/2007, de 14 de
juny, relati als abusos sexuals soferts per un mpaopart d'un educador del centre de proteccamC
es raona al dictamen, I'’Administracié de la Genfalen tant que titular del centre i alhora tatdel
menor «estava especialment obligada» a evitarahbdes de la vessant de la responsabititaigilandq
com de la responsabilitét eligendg ja que es va equivocar en la valoracié del peték aptituds de
I'educador que hi treballava.

També en I'ambit dels malalts mentals, es trolmrslexemples il-lustratius de I'especial atencié
i vigilancia a qué I’Administracié esta cridada.f@ mostra, vegeu la STS de 17 d’octubre de 2000
(recurs 9201/1995).
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una imputacio automatica sense reserves de toargf due l'usuari sofreixi en un

centre, més si se I'ha causat ell mat¥ix

També en aquest punt resulta facil constatar cowa @mposant un enteniment realista
de la missi6 de control sobre la conducta de I'tislen consonancia com van guanyant
cada cop més en importancia els estandards de litatm@&’estructura aixi I'actuacio
del centre, prenent com a canon de diligénciarmaifunament normal que en abstracte
caldria esperar i, per tant, comptant amb les dioins inherents a la tasca desplegada
per ’Administracio al capdavant dels establimemésserveis socials i, de la mateixa
manera, amb els riscos inherents a la conviventdapermanéncia en els centres. Al
final, el quid de I'assumpte no es redueix simplengeelucidar si, per rad de I'especial
subjeccié de la victima, I’Administracié havia dier I'esdeveniment, sind també a
valorar si, amb els mitjans al seu abast i lestéioidns inherents a la seva mobilitzacio,

podia haver-ho fet.

b) En segon terme, I'estudi de la jurisprudenci@lsdlictamens posa damunt la taula
que a I'hora de reconstruir el nexe causal no potad-se de banda la valoracio de la
conducta del suicida. Contundent es mostra el Uoddestat al respecte: «las
relaciones de supremacia y sujecién especial namada personalidad del sometido a
ellas»$*®. Tenint aixd present caldra esbrinar si el plaidaies va veure dificultat en la
seva execucio pel correcte funcionament del centrpie va adoptar les mesures
precautories oportunes— o, pel contrari, va trabacami pla —potser afavorit— per
la matusseria o desatencio de I’Administracio. Aisdt dels casos de clara desaplicacio
per part del centre, la jurisprudencia sol atotgamscendencia causal a la conducta de
la victima, la qual cosa, a la fi, desemboca jaiesd compensacio de culpes —amb la
moderacié de lI'import de la indemnitzacié—, ja arruptura del nexe causal —amb la

conseguent exoneracié de I’Administracio.

%7 Insisteix en aixo, per exemple, I'Audiencia Namba proposit de les morts d’interns a

les presons com a consequéencia de sobredosis glgedrdAixi s’expressa, per exemple, la SAN de 30 de
juny de 2010 (recurs 680/2008), que referenda ws&ip ja consolidada en aquest Tribunal: «No puede
olvidarse que ese deber publico que la Ley impoleefaministracion de velar por la salud e integdd
fisica de las personas internadas en centros pemit®s, es una obligacion de actividad no deltado,

es decir, no se impone una efectividad al ciencper, porque ello es contrario a la propia razéiade
cosas, si no que ha de ponerse en conexion caplesta infraccién de los deberes de la Adminiitnac
Penitenciaria, constituyendo un "no funcionamientola adopcién de una actitud pasiva o inactivéade
Administracién». Noti's que, si és llegeix entmidis, es veu que darrera d’aquests raonaments e hi
més que la resignacié davant la possibilitat reglicar I'entrada de droga a les presons.

258 Afirmaci6 recollida en I&Memoria del afio 200%. 153.
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El resultat de la combinacié d’ambdos postulatsjués, per regla general, sera dificil
imputar a I’Administracié la causa exclusiva deicgli de l'usuari d’'un centre public
residencia®. Només quan les circumstancies que envoltin esitipiguin reveladores
d’'un funcionament irregular de l'establiment i no Hagi intervingut una singular
estrategia de la victima podra exigir-se a I'Admiiracio el rescabalament de la lesid en
tota la seva extensid. Una hipotesi com la que plaatejat sembla, pero, rara. El
normal sera que el concurs del suicida pesi erom@mexidé causal, donant lloc a un
repartiment equilibrat de culp@® Ara bé, que sigui inusual no vol dir que no sigui
possible. No en va, en la jurisprudéncia se’n tnobremples recents, malgrat el gir
experimentat cap a posicions més restrictives emm@emna a I’Administracio, de la
ma de plantejaments com el que s’'acaba de de<tfilEgemples en que, ara si, llueix
el singular impacte que pot tenir la relacié dgestdid especial sobre la responsabilitat
patrimonial: ni més ni menys que justificar la inguié a I’Administracié en exclusiva
d'un dany que, fora d’aquest entorn, seria impdssiconduir en aquests termesd—

est sense concurréncia causal— a la seva esferaplensabilitat.

259 Un clar exponent d’aquest postulat es trobaSinaJ de Catalunya de 16 d’abril de 2010 (recurs

787/2006), en la qual es va examinar la possitdpamrsabilitat patrimonial de la Generalitat arrel d
suicidi d’'un menor estranger mentre es trobavareceantre de menors. Després de repassar els dferen
fets que van precedir el suicidi i I'actuacié d&dministracié, el TSJ va arribar a la conclusi6 dae
responsabilitat només era atribuible a la propitina.

En I'entorn de les presons es planteja de mamet@nent la responsabilitat de I’Administracié
penitenciaria quan un intern se suicida o mor @andesta de tot tipus de drogues o productes.afins
Actualment, la posicié del TS, aixi com del Consiélistat, esta bastant perfilada en el sentit dmnia
reparacié de I'’Administracio alli on la tasca dgikincia i seguretat s’hagués desenvolupat dins els
marges de la normalitat. Sobre la doctrina del EbmBEstat, vegeu les reflexions contingudes en la
Memoria del afio 199§127-129). La mateixa pauta guia la jurisprudernde TSJ de Catalunya:
senténcies de 13 de setembre de 2002 (recurs 88}/130 de juny de 2005 (recurs 420/2000); 26 de
ju|l0| de 2005 (recurs 200/2000) y 24 d’abril d&0Z (recurs 1467/2003).

260 La compensacio —la concrecio de la qual ens cairdlirectament al domini de la pura equitat,
ja que no existeixen criteris legals que indiqunnianera d’efectuar la compensacio— constitueix la
férmula usada quan es tracta d’alguna anomalid femeionament del centre.

Pel cas dels centres penitenciaris, podeu veurgTi&J de Catalunya de 20 de febrer de (recurs
682/1996; mort d'un intern per sobredosi sense guagués establert una vigilancia especial atesa la
seva condicié de drogoaddicte); 26 de juliol de £2@&curs 1290/1999; mort d'un intern que havia
intentat ja treure’s la vida i que patia una sintzgparanoica depressiva); 12 de mar¢ de 2007 &ecur
1246/2003; mort d’un intern per ingesta d’una madi@ psicotropica la procedencia i obtencié deual g
va ser impossible d’aclarir).

En relacié amb les cliniqgues mentals, vegeu la SIESJatalunya de 24 de maig de 2002 (recurs
889/1998; suicidi d'un malalt depressiu la vigilandel qual fou desatesa).

261 Entre aquests exemples recents, cal esmentdiSal8 13 d'octubre de 2008 (recurs
5030/2004). Es va condemnar I'’Administracié estatah a responsable plena del suicidi d'un policia
mentre estava detingut a les dependéncies poli@aflagrant negligéncia en la seva custodia dula |
dels fets i d'allo predictible de a conducta —ds@s companys van poder constatar I'abatiment del
policia al ser detingut; se’l va deixar sol en ulegendéncia on hi havia una arma reglamentarialamb
qual finalment es va treure la vida...— va ser mheiteant perqué el TS atribuis a I’Administracicelure

de reparar la totalitat del dany i no, com és némeat la tonica, una part.
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B. Juntament amb els episodis de suicidi, la inflisegoe és capag¢ d’exercir la relacié
de subjeccio especial en el naixement de la regpditat patrimonial es posa a prova
aixi mateix a proposit de les lesions dels uswpresprovenen de la negativa d’aquests a
rebre el tractament medic prescrit per a la malaifie els afecta. De produir-se
finalment el dany cert per 'avencg de la malaltiale-vegades fatal—, de nou relluira un
dilema al temps de plantejar la responsabilitat Aéministracio, ja que I'origen del
dany no esta si no I'exercici d’'un dret que a tatipnt reconeix la nostra legislacio
sanitaria —art. 5 del Conveni d’Oviedo, relatiu dists humans i la biomedicina (1997)

i art. 8 de la Llei de drets del pacient (2002)alegativa de l'usuari que, a més de ser
lliure, s’adopta de forma conscient, després d’hastat informat de les eventuals

conseguencies.

Malgrat trobar-nos davant d’'un usuari que assunaelgnt el desenvolupament de la
malaltia, també en aquests casos queda obertasatetxa per tractar de muntar la

responsabilitat patrimonial sobre la relacio dgextid especial. La rad de la imputacio
derivaria d’'una hipotetica inaccié en la mobilittacels mecanismes que permeten
vencer la resisténcia de l'usuari a ser tractahaggstroba en una situacié de risc greu
per a la seva salut. De fet, ja s’ha plantejaisla proposit d’un intern penitenciari que
havia contret el VIH durant la seva estada a la@reque es va negar repetidament a
prendre la medicacio prescrita per combatre la inodeficiencia i les malalties que

s’hi associen, i el qual va morir finalmé%t L'assumpte es va liquidar mitjancant una
compensacio de culpes, tot i que, malgrat atriboa part de responsabilitat per allo
ocorregut a la victima, el Tribunal Suprem va maanar a ’Administracio penitenciaria

no haver ni tan sols intentat adoptar mesures dactes correctiu per forcar el

tractament meédic, tenint com tenia a I'abast elosugue proporciona per a aquesta
finalitat la legislacio penitenciaria. Resta pensala fi, si es podria arribar a la mateixa
conclusié de plantejar-se un cas similar en relaih altres usuaris especialment

subjectes.

262 Es tracta de la STS de 18 d’octubre de 2005 (set82/2001).
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4. L’usuari especialment vinculat com a autor materialde la lesié a un tercer i la

seva possible imputacio a I'’Administracio.

La principal incognita que planteja la relacié esglede subjeccié de l'usuari des del

prisma de la responsabilitat patrimonial radicaekrtidar si aquesta relacié és capag
d’armar un titol d’imputacié especific per recondeis danys causats per l'usuari a
tercers —ja siguin altres residents, empleats elelre o altres persones— a I'esfera de

responsabilitat de I’Administracio.

En una primera aproximacio, la resposta afirmativaevela nitida; tant com el nombre
i la frequéncia de condemnes de responsabilitatnpatial derivades de les lesions
produides en centres publics per usuaris especiammeculats. Sense anar més enlla,
una legié conformen els casos referits a centreggueiaris en que I'’Administracio
s’ha vist obligada a cobrir els actes danyosos idédsns. | el mateix pot dir-se dels
referits a menors tutelats, sense oblidar els antsdexemples en el ram dels malalts

mentals.

De condemnes, doncs, n’hi ha i nombroses. Tanmatarxera aquesta claredat aparent
resulta dificil identificar una argumentacio solelala qual, abans que res, s’identifiqui
quin titol d’imputacié justifica I'atribucio de ldesio i el deure de rescabalar
I’Administracio. Tot elthema decidendursembla aixi quedar reduit a comprovar si va
haver-hi o no una falta de servei, res més. Per, anolts cops no hi ha ni rastre de la
cerca d’aquest pont amb el qual unir la conductbudeari i I'esfera de responsabilitat
de I’Administracio, explicant com se salva la dadda de saber que l'autoria del dany
resideix en una persona fisica perfectament ideatif que no forma part del planter

d’empleats publics de I’Administracio.

A jutjar pels camins de la jurisprudéncia, la diefin del titol concret que permet
imputar el dany de l'usuari a I'’Administracié passen allo essencial, per tres
alternatives. En primer lloc, la imputacio perd&in agent propi, gracies a la concepcio
de l'usuari com a subjecte integrat en l'organii@atel centre (A). En segon lloc, la
imputacié per risc aplicada alli on es considera bpccié de l'intern s’ha produit en
una situacié de risc creada per I'’Administracio.(B) per dltim, lalternativa més

simple: la imputacio per culpan vigilando en el funcionament del servei com a
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concausa que no va impedir I'accidé de l'usuari (@)ancem ja que, segons el nostre

parer, la posici6 més encertada, com es veurditagrer aquesta tercera senda.

A. LA IMPUTACIO PER ACTUACIO D'UN AGENT PROPI. LA CONEPCIO DE
LUSUARI COM A AGENT «INTERN» DEL SERVEI PRESTAT ENEL
CENTRE.

Si se cerca d’'un titol d'imputacié per recondus bccions dels usuaris especialment
vinculats a I'’Administracio, per forca s’ha de f@&feréncia a 'esquema argumental
incorporat per la celebre sentencia del Tribungbr&m de 12 de mar¢ de 1975,
coneguda per tots com el cas dels «nuvis de Gran&agons figura en el conegut relat
dels fets, un malalt mental ingressat en un hdspitavincial es va llencar per la
finestra i va causar la mort d’'un jove que passej@awb la seva promesa per aquell
carrer. Doncs bé, el Tribunal Suprem va considguar el nexe causal no es va trencar
per la intervencié de I'accid d’un tercer alie Administracido —que era el que al-legava
juntament en la seva defensa la Diputacié ProMinttalar de I'hospital— i aixo en
tant que el malalt no podia reputar-se en rigoteucer, siné que, en estar internat en el
centre, formava part de I'entramat de la seva orzaaid i disciplina. Expressat en

paraules de l'alt tribunal:

«(...) resultado patrimonialmente atribuible a la @oacion que no puede
exonerarse del mismo invocando como ha hecho sutawign a la accion de
tercero puesto que el perturbado al hallarse iaterren el hospital (aunque no
fuese en calidad de enfermo mental, sino parantratdo médico) no constituia
un agente extrafio al funcionamiento del centro smasuario interno que como

tal se integraba en su organizacién y disciplina»
Aquesta formulacié que subratlla la integracié’aedrn d’'un centre public en la seva

organitzacio i disciplina ha estat recuperada pigduhal Suprem en diferents ocasions,

pel general en plets de responsabilitat patrimoreédrents a lesions causades per
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interns dins de la pre¥8. Aixi, a 'empara d’aquesta argumentacié, I'albunal ha
assenyalat que «basta para la imputacién [a I'Adhtnacio] que el causante del dafio se
encuentre bajo la custodia o dentro de la orgaidzacinstitucion o servicio
publico¥®* i que I’Administracié penitenciaria «no puede e&mrse invocando una
imputacion a la accidon de un tercero, ya que astbien se hallaba internado dentro del
Centro de Cumplimiento de Burgos, no era un agerteafio al funcionamiento del
Centro Penitenciario y era un usuario interno goena tal, se integraba en su

organizacion y disciplings>.

Per for¢a caldra convenir que en el fons d’aquesigasacions es troba una constatacio
gue sembla fora de discussio i que no pretén afisa que rebatre I'exculpacié de
I’Administracio amb el pretext de l'accié d’'un terc 'usuari del centre no €s un
subjecte estrany a [I'’Administracié i, en conseqig&ncno pot plantejar-se

I'esdeveniment com si es tractés d’'un episodi alid seva activitat. Es pretén, aixi
doncs, ressaltar que el dany s’ha originat en @lusi servei public, intramurs, per algu

que és familiar per a I’Administracio.

Ara bé, una cosa és destacar la condicié de tercda figura de lI'usuari i amb aixo
I'exterioritat d’'allo que ha ocorregut i una altben diferent que les seves accions
puguin per aix0 mateix presentar-se com si es esant d'actes propis de
I’Administracio. Que l'usuari deixi de ser un agestrany no significa que passi a ser,
immediatament, un agent intern. | és que aqueststremcio jurisprudencial, assumida
sense matisos, dona peu a atribuir el resultaégladcions de I'usuari a I'’Administracio
en termes similars als actes d’'un funcionari ompleat public; al cap i a la fi, a I'igual

gue aquests, esta integrat en la seva organitzdisdiplina.

Sostenir, de totes maneres, que l'intern d’'un egnfiblic pot equiparar-se a un agent de
I’Administracio o, el que és el mateix, que comnsix un subjecte més de la seva
organitzacié condueix a un discurs que, certamanigeix en I'origen domestic del

dany, en qué la seva procedencia no és estrarsgavai public, perdo que ho fa a costa

263 A banda dels reclusos, la mateixa tesi jurispna@dd ha estat emprada en relaci6 amb altres

col-lectius, com ara els malalts mentals (vege8T&J de les llles Canaries d’'11 d'octubre de 2001,
recurs 1366/1998).

264 Fragment extret de la STS de 4 de gener de 1991.

265 Aixi es raona a la STS de 5 de novembre de 18271 2807/1993).
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d’'una assimilacié questionable. | és que, es noim @s miri, el particular ingressat en
un centre no forma part de la plantilla de I’Adrsimacié. Assistim a un comportament
lesiu d’'un subjecte que no és personal de I’Adriadsd, per molt lax que vulgui ser el
sentit que es doni a aquesta locucio. Ni formalmenmaterial forma part de les
persones fisiques que serveixen per compte de didraci§®®. Si que esta sota el seu
control, perd no treballa ni obra al servei d’agae&s per aquest motiu que integrar
l'usuari del centre public en Il'organitzacid admsinativa, en la intel-ligencia que
aquesta integracié adquireix com a titol d'impulade la responsabilitat patrimonial,

dona lloc a un salt excessiu.

Un salt que en els assumptes citats i en altrepiérs’ha emprat aquesta férmula de la
integracio arrossega, a mes, una greu disfunciéquBela imputacio del dany a

I’Administracio es fa en aquests casos en excluygigaa dir, només a ella, preterint la
transcendencia causal de l'accié de l'intern i,cemseqiéncia, restant valor al seu

comportament al capdavant d’alldo que ha succeit.

Cal tenir en compte en aquest sentit que l'usuam a@entre residencial de serveis
socials no es veu desproveit pel fet del seu iateemt de la seva capacitat per discernir
sobre els seus propis actes. Ans al contrari, silgina cosa insisteix la legislacié de
serveis socials és en preservar un rol actiu deiditi i a tal efecte es tendeix a enfortir
el seu estatus participatiu en reconeixer-li et drparticipar en la presa de decisions
tant en relacié amb el tractament rebut individwahcom en alldo que concerneixi a la
vida del centr®’. Per aixd mateix, I'usuari, des del precis instarg ingressa al centre,
adquireix el deure de respectar una serie de nofmasgjues de convivéncia —

d’ordinari especificades en el reglament de regiwern— la infraccio de les quals

266 La lectura que la jurisprudéncia penal fa det.'a21 del CP em sembla del tot alliconadora.

Segons estableix aquest precepte —que ja coneix@Administracié estara obligada a respondre de
forma subsidiaria dels danys associats a delidedtes comesos per «autoridad, agentes y contrsitael

la misma o funcionarios publicos en el ejercicicsds cargos o funciones».. Una férmula proximadela
I'art. 145.1 de la LRJAPIPAC quan es refereix dtss«afos y perjuicios causados por las autoridgdes
personal a su servicio». Doncs bé, és unanimeitpjudencia penal a I'hora de rebutjar la possiite
subsumir en I'esmentada relacio els interns pecideis en entendre que no hi ha la més minimaicgelac
de servei entre el reclis i I'Administracié: «ndlecni por cuenta ni por orden del Estado, ni deBar
una actividad publica o social, patrocinada o adalpor aquél» (SAP de Valéncia de 24 de noverére d
2008).
267 Només cal repassar sumariament el contingutddiferents lleis de serveis socials per detectar
l'interés existent en potenciar I'estatus partitippadels usuaris dels centres i establiments. Qaant
Catalunya, la lectura del Titol | de la Llei deve#s socials confirma I'anterior: art.€p. principi de
participacio civica; art. 9.g): dret a participar en la presa de decisions sebiggrocés d’intervencio
acordat; art. 12.10): dret a participar en la presa de decisions elefre;et passim

- 167 -



podria donar lloc a I'exigéncia de responsabilitsvia administrativd®. Si resulta,

posem per cas, que l'agressié a un intern o aaballador del centre determinara la
imposicié d'una sancié administrativa a titol pe@o per qué hauria de quedar a
resguard de les consequiencies patrimonials del damsat per 'esmentada infraccio?
Sobre aquest interrogant, que és al nostre entéadtentica pedra de toc del problema

que ens ocupa, tornarem més endavant.

En definitiva, la relacié de subjeccio especiabjee es troben certs usuaris dels centres
publics d’accio social no pot esdevenir, per lessaexposades, en un titol d'imputacio
capa¢ de transmutar, per si sol, la conducta dseudti en accid propia de
I’Administracio.

B. LA IMPUTACIO PER RISC DELS DANYS CAUSATS PER USUARI
ESPECIALMENT SUBJECTES FORA DE L'ESTABLIMENT.

La relacié especial de subjeccié també ha servispstenir la imputacié per risc amb
I'objectiu de donar cobertura a les lesions prodesapels usuaris de certs centres
publics —un cop més, amb el paradigma de les psesppero aqguest cop, tingui's bé
en comptefora de I'establimentS’ha invocat aixi la doctrina del risc en relaanb els
danys causats per interns penitenciaris en sorficegramaded® mentre es trobaven
de permi§’® i, fins i tot, en situaci6 de régim ob€rt Interns, doncs, en llibertat perd

vinculats encara a I'’Administracié penitenciaria.

L’esquema argumental en qué es tradueix la pemn@tidel risc, suportada en la
virtualitat d’'una especial relacié de subjeccid, dEn simple: I'Administracié és
responsable del risc creat al permetre que lesi@ond normals del vincle amb 'usuari

s’alterin per efecte de certs «avantatges» —pempbe sortides i permisos per a la

268 El quadre regulador de la responsabilitat diswpla dels usuaris internats en un centre ha de

construir-se mitjangant la conjuncio del regim lggavist a la llei de serveis socials de torn -esstracta

de Catalunya, els arts. 106 a 11 de la Llei— idstipulacions del reglament de régim intern de

I'establiment en questio.

269 Vegeu la STSJ de Catalunya de 25 de maig de @606drs 1496/2003).

210 Vegeu la STS de 31 d'octubre de 2007 (recurs 2092); la STSJ de Catalunya de 4 de

desembre de 2009 (recurs 388/2006).

2 Vegeu la STS de 4 de juny de 2002 (recurs 938)198s STSJ de Catalunya de 24 de febrer de
2003 (recurs 1432/1998); i de 6 de mar¢ de 20@Ufee700/2002).
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preparacio de la vida en societat. La jurisprudemm ha tingut inconvenient aixi a
considerar que el servei penitenciari €és «un seryablico arriesgado» y que en la
mision de reinsercion de los penados esta insitdasgo de cuya materializacién no

puede desentenderse la Administratidn

La virtualitat del risc com a titol d'imputacio genta, per la resta, un tret molt destacat:
la seva desconnexié plena de la culpa. Signifiga gue alli on s'instal-la la doctrina
del risc, I'anormalitat del servei esdevé irrelletveDeixa de ser necessari localitzar una
falta de servei perqué neixi la responsabilitatipainial, capa¢ d’emergir fins i tot en
situacions de funcionament normal. D’'aqui que ladadgue el permis o benefici
penitenciari s’hagués concedit amb estricte acatame la legislacio i 'absencia de
dubtes sobre l'actuacié de I’Administraciéo penit@na resulti aqui irrellevant o,
almenys, sembli desproveit de capacitat per enaivedret de la victima a obtenir la
reparacié patrimonial. La jurisprudéncia és paaifitrespecté®. La imputacié per risc

si que obre pas, doncs, a una responsabilitatrdetea netament objectiu, on sobresurt

la funcio asseguradora del risc.

Suposat I'anterior, la valoracié sobre la posséigpliacié de la imputacié per risc als
danys provocats per altres interns especialmetlats, més enlla dels reclusos, quan
actuen fora de I'establiment condueix a un teriesggur i de forcat pronostic vist que,
en contrast amb aquell escenari, I'edifici estaiancara per alcar. Es cert que, a
proposit d’alguns usuaris de centres publics assisls, I'opinié dels organs consultis
s’ha apropat a la idea-for¢a del risc. Pero noshménys que es tracta de suposits molt

puntuals i que no hi ha darrera un intent d’elatidramb projeccié en abstracte.

La inseguretat a la qual em refereixo es deu adabia de criteris amb que explicar per
quin motiu la jurisprudéncia —artifex aqui amb nsajiles— ha decidit obrir I'escenari

dels reclusos en llibertat a la responsabilitat nar. |1 és que si es descendeix a les

212 Molt eloglient en la seva argumentacio resultadgurest sentit la STSJ de Catalunya de 24 de

febrer de 2003 (recurs 1432/1998).

2r3 Demostratius sén els seglients fragments: «(.b)jesi la concesion de permiso se ha podido
ajustar a la legalidad penitenciaria ello no impideonocer que se ha creado un riesgo (...) cuyas
consecuencias, precisamente para no desvirtu@stens de rehabilitacion previsto en la Ley aprahad
exige que sean asumidas y soportadas por la Adnaicidn» (STSJ de Catalunya de 4 de desembre de
2009, recurs 388/2006); «(...) si bien la progresidrgrado y el permiso concedido se han podidoaajust
a la legalidad penitenciaria, se ha creado un agigsg) cuyas consecuencias individuales deben ser
asumidas por el conjunto de la sociedad» (STShtluDya de 6 de marg de 2007, recurs 700/2002).
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entranyes d’aquesta construccio pretoriana es desgoque la quintaessencia no és
altra que l'equitat. | és sabut que la incidenca lgquitat en els sistemes de
responsabilitat es presta poc a pronostics basdsnalogia.

En efecte, la responsabilitat patrimonial de I’Adisiracio per les lesions a tercers dels
presos en llibertat obeeix, fonamentalment, a lantat de protegir les victimes. Amb
una retorica molt viva, el Tribunal Suprem —i sequia seva estela, altres organs
judicials— ha jutjat inacceptable que en aquestustipd’episodis —alguns
extremadament tragics—, la victima es quedés sotard el dany, estimant que havia
de ser la societat en el seu conjunt qui assundscarrega desmesurada per a un sol
ciutad&” La solidaritat de la societat amb les victimesremsobreix després de la
vestimenta del risc en els termes que ja coneipemy, de fons, s’ha d’advertir que és

I'equitat la que mou la recepcio d’aquesta paréicébrma d’'imputacio.

Essent, doncs, l'equitat la raé fonamental que iexpl'entrada en escena de la
imputacio per risc, és facil de comprendre comalapdicat resulta valorar fins a quin
punt aquest mateix mobil hauria de justificar qudministracio cobris els danys
provocats en situacions similars per usuaris d&gess socials especialment subjectes.
De fet, no deixa de sorprendre que el maneig ded#ina del risc, tan assentat, com ja
s’ha dit, en la jurisprudéencia administrativa reiatals presos en llibertat, hagi estat
incapac de penetrar, no obstant aixo, en I'ordrebpd, aixi, en una mostra més de la
disfuncio del nostre sistema de responsabilitat e delictum—altres pensaran que en
realitat és una mostra positiva de la substantipitapia d’aquesta institucio—, en els
delictes perpetrats per reclusos estant de permstercer grau només sera d’aplicacio
la responsabilitat civil de I’Administracié alli cgs constati I'existéncia d’'una falta de
servei. No s’admet, doncs, la responsabilitat séaiteo per risc; pel contrari, s’exigeix
la prova d’algun tipus de negligéncia en el funaibent dels serveis penitenciaris

abans de condemnar I’Administracié com a respoesahil subsidiaria.

274 «Con arreglo a la conciencia social —ha afirmad®ribunal Supremo—, no es adecuado que

tales perjuicios sean soportados de manera indivigr aquéllos en quienes se concretan los resdlta
dafiosos de los inevitables fracasos penitenciagins,que deben ser compartidos en virtud del jpimc

de solidaridad por el conjunto de la sociedad qieaga el gasto publico, ya que la lesién causada a
particular se asimilaria a una obligacién publiedégalité devant les charges publiques», segun la
doctrina francesa- que, como tal, no puede grasaresun solo ciudadano y, por tanto, debe repartirs
entre todos, a través de la correspondiente ind&mwidin de la victima, cuya carga definitiva, por la
mecanica del impuesto, incumbe a los contribuyentes
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Creiem que, per la resta, que la frequencia dedescael seu impacte social encara
mangquen d’'un estadi de maduresa suficient en eldefinserveis socials per despertar
la sensibilitat dels organs judicials i donar us pauna imputacié per risc que no deixa

de ser avui una excepcié en el nostre model densgpilitat patrimonial.

C. LA IMPUTACIO CENTRADA EN EL FUNCIONAMENT ANORMAL DH
SERVEI: LA CULPAIN VIGILANDO EL TRACTAMENT DEL CONCURS DE
L'USUARI EN LA PRODUCCIO DEL DANY.

La tercera via que trobem en la jurisprudéncianarti d’aillar un titol d'imputacioé que
permeti estructurar la responsabilitat patrimod&l’Administracié passa per emprar la
formula general de la falta de servei, és a doalitzar en I'actuacio del centre algun
tipus de negligéncia per part dels empleats publidsl servei en el seu conjunt —dany
anonim— a fi de sostenir el deure de rescabalan@am ja hem avancat, entenem que
aquesta és la trajectoria més adequada en la mgserg’allunya dels artificis a qué
obliga la responsabilitat per fet d'altri a travde la integracié de l'usuari en
I'organitzacié administrativa; i, d’altra banda, @mnstrueix en roca ferma —com ho és
la responsabilitat per culpa—, a resguard, donels, vhivens que pugui experimentar

I'ds de I'equitat i, al seu través, al doctrina dst.

Alld que importa, per tant, és que el dany s’hafjigit en un lloc que estigui controlat
per '’Administracio i per part d’'un persona queisimculi especialment. Ambdues
notes son les que intensifiquen el grau de diligemxigible en la seva funcio de
vigilancia com a titular de I'establiment i gestal& servei public, dins, en tot cas, dels
marges que marquen els estandards de rendimewtlaph. Aixi, 'Administracio
respondra per fets propis, per la seva propia reetizsso desatencié en les tasques de
vigilancia que i corresponen. Que el subjecte aaugdel dany sigui un usuari
especialment vinculant només ha de servir per casta interioritat del dany i fer
emmudir 'argument d’una possible causa estranpagae trencar per complet el llag
entre la lesié i 'Administracié. De fet, cap altembla ser I'objectiu real de la
jurisprudéncia que apel-la —desafortunadament— dntegracid de l'usuari en
I'organitzacid; no es compren bé, si no, la sevdingia en la cerca d’errades que es

puguin atribuir al funcionament del centre.
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Segons aquest plantejament, doncs, el reconeixemfemia relacié especial de
subjecci6 entre I’Administracio i 'autor materidél dany no provoca cap alteracio en
el maneig dels titols basics d'imputacio; és laligegcia del funcionament del centre
—personalitzada o0 no en un agent— la raé de respoAda bé, si que interfereix en la
composicié causal. | a aquest respecte no es pgadear els ulls davant una evidencia
inconcussa: a més de la falta de servei, la inbeidede I'usuari va ser decisiva en la
irrogacié. Com ha d’incidir aquesta interferenciaindtercer? Aqui radica, en la
composicié d’aquesta concurréncia causa, i no éanles voltes entorn dels titols

d’'imputacio, el nus que cal desfer perqué la respgpse doni el Dret sigui harmonica.

D’entrada, cal resoldre si s’esta davant factodoexts, és a dir, si I'accio de l'usuari
talla el nexe causal entre el dany i 'AdministéacTenint en compte el que ja s’ha
assenyalat sobre I'existéncia d’'una relacié espdeiaubjeccid, aixi com I'evolucié de
'enteniment de la causalitat en la jurisprudéneidministrativa —en el sentit
d’abandonar les posicions taxatives de la causlenxte—, és clar avui per als nostres
tribunals que, en principi, ambdues causes podexigsior sense anul-lar-se en un

mateix assumpte.

Assumit aixo, sorgeix una nova bifurcacié. | és,qadimesa la concurrencia de factors,
queda per resoldre si aixd ha de donar lloc de eala victima a una divisio de
responsabilitats —en la forma d’obligaci6 manconaara @), o si és possible que la
responsabilitat patrimonial de I’Administracio celxi per complet el rescabalament del
dany, inclosa la part corresponent a l'usuari —eatil d’'una obligacié solidaria amb

posterior repeticié entre deutors-b).(

a) La primera soluci6, individualitzaci6 i separadi® la responsabilitat de l'usuari i de
I’Administracio, compta amb alguns arguments degleseu favor. No en va, la teoria
general de les obligacions ensenya que, tret deiftaexpressa —sigeix lege siguiex

voluntate—, la concurréncia de diferents deutors en unagabid ha de reputar-se a
titol de mancomunitat, no de solidaritat. D’altranda, el mateix resultat avala
I'analogia si ens atenem a la solucio legal quallrda LRIJAPIPAC per al cas que
participin ocasionalment o fortuita dues Adminisitpas Publiques en la produccio del

dany: «la responsabilidad se fijara para cada Aditnation —assenyala l'art. 140.2—
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atendiendo a los criterios de competencia, intprddico tutelado e intensidad de la
intervencion». Només quan la determinacié de leges no sigui possible en aplicacio
d’aquests parametres, tindra entrada, amb canasielual, la solidaritat —art. 1402

fine.

b) No obstant aquests arguments, el cert és qua @misprudencia predomina —no
sense algun apartament— la condemna integra delifistracio. Aixo es deun nuce
a la voluntat de donar una millor proteccio a latimia, posant al seu abast un anic

deutor que gaudeix, a més a mes, d’'un patrimonesatl

No crec que la resoluci6 de la concurréncia o dmcars causal a través del
rescabalament integre a carrec de I'Administra@éulti inadequada. Arguments
contundents sostenen igualment —comencant amb $urpo jurisprudencial de
'anomenada «solidaritat impropia», que és aplicalden6n de la responsabilitat civil
extracontractual quan no és possible individudlitlea rellevancia de cada accio
concurrent en el resultat produit. Tanmateix, t&meu inconvenient, especialment
acusat en la jurisprudencia administrativa, quetuel procés de conversio en deute
solidari se sol deixar a l'aire el segon moment qoga a la solidaritat passiva: la
repeticio entre deutors. Perqué una cosa és vp#laescabalament de la victima i una
altra de ben diferent és donar una patent de ¢®nssaaris especialment vinculats. En
aguesta repeticio resideix, al nostre entendresomoés un element de gran importancia
per al funcionament harmonic del sistema de regtlitat patrimonial, sind també,
com ja s’ha apuntat anteriorment, un engranatgeesemdible en ordre a valoritzar la
conducta de l'usuari i el seu lliure albir. O é qotser s’al¢ca algun motiu per que no
contribueixi amb el seu patrimoni personal a swgyat dany que ha provocat, tambe, la

seva conducta?

La millor demostracio de la poca atencid prestadagaest segon moment del
repartiment entre deutors és la penombra sobrélger dur-lo a efect&®. Posats a
sintetitzar i ordenar les alternatives, diguem qslebren tres vies a fi que

I’Administracio publica faci valdre el seu dret er seintegrada per l'altre responsable

215 Sobre els nombrosos interrogants que envoltestibade retorn o de repeticié en el nostre

sistema de responsabilitat patrimonial —més endlal’eixercida contra el funcionari, que és I'Unic
registre al qual s’ha prestat una certa atencigpsrde la doctrina cientifica— poden veure’sliesdes
reflexions del Consell d’Estat contingudes eMEmoria del afio 2004156-183).
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del dany i tracti de recuperar d’aquesta manerand@mnitzacid que correspon a

l'usuari i que ella ha pagat préviament a la viatim

i. No sembla que sigui plausible emprar I'accio demborsament que preveu l'art.
145.2 de la LRJAPIPAC —transsumpte de l'art. 1964 @C—, orientada com esta a
repetir contra el personal al servei de I'Admirsté’’® Ja s’ha dit que la finta

consistent en fer passar l'usuari per agent denlilhiktracié ranqueja i, si no resulta
valida a efectes de justificar la imputacié perdegs coherent que tampoc ho sigui a fi
d’activar una via que esta pensada per aquellstrgballen o obren per compte de
I’Administracio. No s’ha d’oblidar, d’altra bandque I'accié de retorn de 'art. 145.2 de
la LRJAPIPAC incorpora una notable limitacié enttgne només tindra cabuda quan
hagi mediat dol o culpa greu en la conducta detiturari, la qual cosa exclou —al

marge de la repeticid, doncs— els danys provoaatsipa negligéncia lleu.

ii. Descartada la versié administrativa de I'accidateticio, s’ha de pensar en el recurs
a mecanismes civils que proporciona el dret comlesi®bligacions. La repeticid pot,
des d’aquesta oOptica, trobar amarratges solidsaeedulacié de els obligacions (art.
1145 i 1158 del CE"). El problema, tanmateix, no rau tant en el sujegsal; el que pot
incomodar I’Administracio és que per donar curgjaesta via i obtenir el reintegrament
de la part de la indemnitzacié deguda, no quedi reg®i que interposar I'oportuna
demanda davant la jurisdiccio civil. | s’ha de témee un tramit com aquest provoqui
el desinterés, tardanca i, en definitiva, la inactin desinteres abonat frequientment per
la presumible —o constatada— insolvencia de l'usUdo s’oculta que en moltes
ocasions i de fet gairebé sempre que allo que baregut té rellevancia penal, la
reclamacié de responsabilitat patrimonial a I'Adisiracié constitueix en realitat la

reaccidé davant la insolvéncia de I'autor materiglsdets que, en tant que responsable

276 Un detingut examen d’aquesta accié de repetiotdvpure’s a Juan José Diez Sanchez, «Las

acciones de regreso contra autoridades y funcmsaublicos», a I'obra col-lectiiaa responsabilidad
civil y su problematica actuaDykinson, Madrid, 2008; i Gabriel ®MENECH PASCUAL, «¢Deberian las
autoridades y los empleados publicos responddmamite por los dafios causados en el ejercicio sle su
cargos?»RAP, nim. 180, 2009.

21t L'article 1145 disposa que «el pago hecho por deolos deudores solidarios extingue la
obligacién. El que hizo el pago s6lo puede reclaaharsus codeudores la parte que a cada uno
corresponda, con los intereses del anticipo». Emdleixa linia, I'art. 1.158 indica que «el que gragpor
cuenta de otro podréa reclamar del deudor lo queebealpagado».
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penal, ja fou condemnat —sense exit— al pagamenltad@demnitzacio civilex
delictunf™,

D’altra banda, tampoc afavoreix la reaccio de I'Adistracio la parquedat amb qué es
recull aquesta forma de responsabilitat plural e denténcies del ram administratiu
que, en tot cas, es limiten a enunciar la postbitie repeticid, sense aprofundir en el
repartiment intern de responsabilitat i deixantégisié de repetir a I'atzar de cada
Administracio. En realitat, ni tan sols incorporana al-lusié formal a l'usuari en

qualitat de codeutor solidari.

lii. Precisament aquest parc tractament jurisprudemigala corresponsabilitat de
'usuari ens posa sobre la pista de quina hauri@edela via més ortodoxa perquée
I’Administracio donés solucio al reintegrament: ohucrar 'usuari com a responsable
des dels primers compassos de I'assumpte, seduirdteix patré que s’aplica quan en

I'incident concorre un contractista 0 un concessibn

En efecte, a fi que els jutges i tribunals contesas administratius aclareixin el pes de
la participacio causal de l'usuari i la seva catigh responsabilitat —que es pronunciin
sobre la naturalesa i abast del deute, en sumat-abess que res que la propia
Administracid posi els ciments adequats durant uastnciacio del procediment

administratiu de responsabilitat patrimonial. Esies§ moment en qué s’ha de cridar
'usuari —o el seu representant legal— perqué puymgrsonar-se en l'expedient i

exercir eficagment el seu dret de defensa —tal lcorfa, sense anar més lluny, amb els
contractistes i concessiondfis Introduit en el debat i tractat com a interessat,
I’Administracio estara en perfecta disposicio pempinciar-se sobre el desenlla¢ a que

ha d’arribar-se quant a la concurrencia de resppbesahaura de determinar si I'accié

278 Per cert que en aquests suposits —quan ja hatjamea declaracié de responsabilitat cdxl

delictum contra l'autor material dels fets— convé estartalalavant el perill que es produeixi un
enriquiment injust per efecte d'un doble rescabalsm No s’ha d'oblidar que per més que la
responsabilitat civiex delictumi la responsabilitat patrimonial siguin instituegodiferents i proveides
d’autonomia conceptual i operativa, la interdicgeneral de I'enriquiment injust impedeix de forma
categorica que la victima sigui rescabalada petidgardoble. Es possible que la responsabilitat
patrimonial cobreixi un espai major —és a dir, tuéndemnitzacio sigui més alta—, pero el que no té
cabuda és que el dany obtingui una reparacié dabltadde l'usuari autor del delicte i, a sobre, de
I’Administracié. A aquest perill es refereix la ST8 31 d'octubre de 2007 (recurs 8199/2002).

219 Aixi ho entén també el Consell d’Estat: «la iméercion de un tercero en la produccién del dafio
indemnizable obliga a tramitar con su participa@érel expediente de responsabilidad patrimonii a
de determinar el importe de la indemnizacién aasga, una vez acreditado el nexo causal que hdbéria
afectarle» lMemoria del afio 20041.82).
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de l'usuari, suposada la seva intensitat i circamses, ha trencat el nexe de causalitat
entre la lesié i el funcionament del centre; o &l contrari, cal apreciar una
responsabilitat plural i compartida que ha de duna declaracié de solidaritat passiva
davant la victima i, alhora, a una distribucié inte de quotes entre usuari i
Administraci0 —distribucié que bé podria especifisa en la propia resolucio

conclusiva de I'expediefif.

En incorporar-se en la resolucié administrativadesenllac de la responsabilitat de
'usuari, queda obert el cami perque, després @hmitzar la victima, es procedeixi a
I'execuci6 de I'acte —fins arribar, si escau, avia de constrenyiment. No hi ha millor
manera, sens dubte, perqué I’Administracié repetgixedant la repeticié a la ma dels
seus poders. |, en cas d'interposar-se un recdrsiglicontra I'esmentada resolucio, ja
per part de la victima, ja de l'usuari, és clar @l jutges i tribunals contenciosos
administratius podran ocupar-se no només de laonsgpilitat patrimonial de
I’Administracio, sind descendir també a la respbiigat annexa a l'usuari, preservant
la continéncia de la causa i facilitant al mateimps I'arranjament final entre deutors a
través de la via de repeticio. Aixo no ha de pravaap recel. No en va foren investits
de la jurisdiccié per coneixer de les demandes edpansabilitat patrimonial «aun
cuando en la produccion del dafio concurran corncplates» (art. 2de la LICA, que

ha de ser posat en connexio amb I'art. 9.4 de R1)O

Malgrat tot els obstacles esmentats i sigui quigai $a via que s’esculli, el que si que
és clar en tot cas és que la perfecta identificdeilddeutor, amén de la ja indicada
conveniéncia d’incidir en la responsabilitat indiwal de l'usuari, haurien de ser espero
suficient per mobilitzar sens falta la repetici@jtant una condonacié arbitraria del
deute —ens preguntem on quedaria si no la defemdeleble dels béns i drets
public$®’. La repeticié contra I'usuari ha de ser entesajosire entendre, com una

280 Que I'’Administracié pot determinar la respongédtilde I'usuari al terme del procediment de

responsabilitat patrimonial ens sembla una podsibiliel tot plausible, segons s’ha indicat eneat.t
Aix0 si, en el tractament substantiu d’aquesta aespbilitat caldra atendre les regles que regeixen
'ambit inter privatos sense que sigui d'aplicacié al tercer —a l'uswarél régim propi de la
responsabilitat patrimonial de 'Administracié. Aigs manifesta el Consell d’Estdémoria del afio
2004 175).

281 Que amb tan d'émfasi i sense reserves imposa P& de la LPAP: «las Administraciones
publicas estan obligadas a proteger y defendeasimmnio».
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exigéncid®® Exigéncia rigorosa, afegiriem. No sigui que astagii la llangor que, com

tots sabem, amenagca |'acci6 de retorn contra akidnaris public€?,

5. L’internament forcos i els danys causats per usuasiabans del seu ingrés en un

establiment d’atenci6 social.

L’aspiracié de connectar ’Administracio amb elsiaigs especialment vinculats per fer-
la particip del resultat lesiu de les seves acdmandut ni més ni menys que a plantejar
la procedéncia de la responsabilitat patrimonialipadents ocorreguts amb anterioritat

a la data en que es va fer efectiu I'internament.

A l'efecte, I'element entorn del qual han pivotas Ireclamacions no és altre que la
negligencia en la posada en marxa dels mecanisugeeparmeten que I’Administracio
ingressi —o promogui l'ingrés, quan han d'interveliautoritzacié o ratificacio
judicials — de determinades persones necessitadesistencia de tipus social o medic
com és el cas dels malalts mentals i dels men@asngearats. Ingrés, a més a meés, per
al qual no cal comptar amb el consentiment de tagp@ afectada, per la qual cosa pot
concretar-se fins i tot en contra de la seva valur partir d’aquesta premissa, s’ha
raonat que, si ’Administracio va tenir coneixemdatla situacié del malalt o del menor

i no va mobilitzar els mitjans al seu abast pegntdr-ho, logic és exigir el seu concurs
en la indemnitzacié dels danys causats per aqaekscers; danys que haurien pogut
evitar-se sens dubte si hagués estat sota la nigald tractament d'un centre. Un
raciocini com aquest compta a més amb importamssatn el dret comd de danys.
Aixi, cal notar que, de conformitat amb lart. 22@l CC, «estaran obligados a
promover la constitucion de la tutela, desde el emtimen que conocieran el hecho que
la motivare, los parientes llamados a ella y lspea bajo cuya guarda se encuentre el
menor o incapacitado, y si no lo hicieren, seraspoasables solidarios de la
indemnizacion de los dafos y perjuicios causadogsquema argumental descrit no
deixa de ser, al cap i a la fi, un transsumpteadielda que hi ha subjacent en aquesta

previsio civil.

282 En algun dels seus dictamens, el Consell d’Hsaqualificat la repeticié contra el tercer com

una «accién de inexcusable ejercicio» (49505/1986).
283 Sense xifres a I'abast per emetre una opiniéloent al respecte, els indicis —silencia absolut
en la jurisprudéncia— si que semblen apuntar quepleticié contra I'usuari no és moneda corrent.
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De moment, pero, tant els tribunals com els orgamssultius s’han mostrat poc
receptius amb les pretensions de rescabalameniebttjpus. Com si fos conscient en
cert sentit de la llunyania a que pot dur una &foid a la lleugera de la responsabilitat
dels pels actes d’interns encara en poténcia: senfe ferm, s’atrauria cap allo public
I'assumpcié de la perillositat social de deternsnatl-lectius com els malalts mentals
no controlats. No és estrany, per aixo, que pé@naskn aquests casos la responsabilitat
per omissi0 de I'’Administracié s’exigeixi abans ques que aquesta tingués un
coneixement fonamentat de la situacio i la sevaejad Si la noticia que va arribar a
’Administraci6 era vaga o sense la suficient amtiper justificar una mesura
d’internament for¢cés, no es donaria la respongabifpatrimoniai®. Amb idéntica
motivacio, per contenir les reclamacions, s’exigperar atencid a la complexitat
associada a la tramitacio de I'internament I'adépaiqual en ocasions no depéen de la
sola voluntat administrativa, siné que involucriiesl poders publics —com passa amb
els malalts mentdl®.

El filtre, com es veu, és estricte. Tanmateix, a&g pretensions han aconseguit
travessar-lo amb éxit i, d’'aquesta manera, s’haleomat I’Administracié a respondre
pels danys causats per un malalt mental I'intermardel qual, ja acordat judicialment,
no va ser dut a la practica amb la diligencia daguaeel malalt va matar mentrestant
dues personé®. També en I'ambit dels menors s’han donat algass@s en aquesta
direccid, responsabilitzant I’Administracié de kions danyoses de nens desemparats
gue deambulaven sense cap tipus d’assisténcia tdvaassivitat —impoténcia, per

dir-ho millor— dels serveis publics d’atencio anéancia.

284 Aixi ho entén la STS de 6 de juliol de 1988 (R88, 5876). En la doctrina consultiva, vegeu el
dictamen del Consell Consultiu de la Comunitat delNtl de 20 de maig de 2009 (nim. 281).

285 Un cas d'interés es troba en la STSJ de Castelldanxa de 26 de desembre de 2006 (recurs
792/2002).

286 Assumpte enjudiciat en la SAN de 10 de febre2@ (JUR 2004, 132782).
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