INFORME!

El nuevo régimen juridico de autorizacion administrativa,
declaracion responsable, comunicacion, acreditacion
y registro de entidades, centros y servicios sociales de

Andalucia

I. INTRODUCCION

El Boletin Oficial de la Junta de Andalucia 117, de 21 de junio de 2022, publica
el Decreto 103/2022, de 14 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Autori-
zacién administrativa, Declaracion responsable, Comunicacion, Acreditacion y Re-
gistro de Entidades, Ceentros y Servicios Sociales de Andalucia. La nueva disposicién
sustituira al Decreto 87/1996, de 20 de febrero, por el que se regula la autorizacion,
registro y acreditacion e inspeccion de los Servicios Sociales de Andalucia®, para el
que se ha fijado, una vez mas, fecha de derogacion, en esta ocasion prevista para el

21 de junio de 2023.

A continuacién, efectuaremos una breve exposicion de los contenidos del De-
creto, si bien antes daremos cuenta de la prolongada vigencia del anterior de 1996,
calificativo éste, “prolongada”, que empleamos, no tanto para destacar sus mas de
veinticinco anos de existencia, como para subrayar el tiempo “extra” de aplicacién
que distintos avatares le han proporcionado.

II. LA PROLONGADA VIGENCIA DEL DECRETO 87/1996, DE 20 DE
FEBRERO

El Decreto 87/1996, de 20 de febrero, es el segundo reglamento aprobado para
la regulaciéon de la autorizacion, registro y acreditacion de los Servicios Sociales de
Andalucia. Sustituy6 al Decreto 94/1989, de 3 de mayo, por el que se dictan las
normas de registro y acreditaciéon de entidades y Centros de Servicios Sociales de la
Comunidad Auténoma de Andalucia®, aprobado, al igual que su sucesor, al amparo
de la Ley 2/1988, de 4 de abril, de Servicios Sociales de Andalucia®.

! Esta seccién ha sido elaborada por MARTA DEL CARMEN NUNEZ LOZANO, Catedrética
de Derecho Administrativo, Centro de Investigaciéon en Patrimonio Historico, Cultural y Natural, Univer-
sidad de Huelva.

2 BQJA ntmero 39, de 28 de marzo de 1996.

5 BOJA ntmero 39, de 19 de mayo de 1989.

* BOJA ntmero 29, de 12 de abril de 1988.
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La norma que ahora nos ocupa fue modificada en 1999°, 2000° y 2011". Por
otra parte, mediante Decreto 70/1999, de 16 de marzo, de prérroga del plazo de
adaptacion de los Servicios y Centros de Servicios Sociales de Andalucia a las con-
diciones materiales y funcionales minimas®, se ampli6 el plazo contemplado en la
disposicion transitoria primera’. A su vez, mediante Decreto-Ley 28/2020, de 4 de
noviembre'’ y Orden de 3 de diciembre 2021" se han efectuado otras modificaciones
que se resefiaran mas adelante.

La aprobacién de una nueva Ley de Servicios Sociales, la 9/2016, de 27 de
diciembre' (LSSA en lo sucesivo), determind la elaboracién de un nuevo reglamento
sobre la materia que nos ocupa. Asi, mediante Decreto 187/2018, de 2 de octubre, se
aprobo el Reglamento de Comunicacién, Autorizacién y Acreditacion Administrati-
vas en el ambito de los Servicios Sociales de Andalucia, y del Registro de Entidades,
Clentros y Servicios Sociales”, cuya disposicion final tercera previé que entrase en
vigor a los seis meses de su publicacion en el BOJA, fecha en la que debia quedar de-
rogado el Decreto 87/1996 (apartado segundo de la disposicion transitoria segunda).
En este momento, hemos de anticipar que el referido reglamento no lleg a entrar en
vigor, razoén por la cual nos hemos referido a la prolongada vigencia de este Decreto
87/1996, de 20 de febrero.

En efecto, meses después de la publicacién del Decreto 187/2018 tuvo lugar la
aprobacion del Decreto 45172019, de 9 de abril, por el que se amplia el plazo para la
entrada en vigor del Decreto 187/2018, de 2 de octubre, que aprueba el Reglamento
de Comunicacién, Autorizacion y Acreditacion Administrativas en el ambito de los
servicios sociales de Andalucia y del Registro de Entidades, Centros y Servicios So-

> Decreto 141/1999, de 8 de junio, por el que se regula la inspeccion de los Servicios Sociales en

la Comunidad Auténoma de Andalucia (BOJA nimero 67, de 12 de junio).

6 Decreto 102/2000, de 15 de marzo, de modificacién del Decreto 87/1996, de 20 de febrero,
por el que se regula la autorizacion, registro y acreditacién de los Servicios Sociales de Andalucia (BOJA
namero 33, de 18 de marzo).

Decreto 153/2011, de 10 de mayo, por el que se modifica el Decreto 87/1996, de 20 de febrero,
por el que se regula la autorizacion, registro, acreditacion e inspeccién de los servicios sociales de Andalucia
(BOJA ntimero 102, de 26 de mayo).

BOJA ntimero 34, de 20 de marzo.

El referido plazo era de tres afios a partir de la entrada en vigor de las normas que fijasen las
condiciones materiales y funcionales que se estableciesen reglamentariamente al amparo del articulo 6 del
Decreto. Mediante el referido Decreto 70/1999 se ampli6 el plazo hasta la entrada en vigor del Decreto por
el que se aprobara su reforma, entonces en curso, sin que dicha prorroga pudiera exceder de un afio.

10 BOJA extraordinario 76, de 4 de noviembre.
" BOJA ntmero 240, de 16 de diciembre.

12 BOJA ntmero 248, de 29 de diciembre.

° BOJA naimero 200, de 16 de octubre.

9
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ciales". La nueva fecha de entrada en vigor, mediante la modificacién de la disposi-
ci6on final tercera del Decreto 187/2018, se {1j6 en veinticuatro meses contados desde
su publicacién en el BOJA, de manera que qued6 prevista para el 16 de octubre de

2020.

La razén dada por la exposicion de motivos del Decreto 451/2019 para la am-
pliacion fue la de facilitar, a quienes venian operando en el sector y debian adaptarse
a la nueva norma, el cumplimiento de sus requisitos. En dicha exposicién de motivos
se expresa que “se ha considerado que el plazo inicialmente concedido para su entra-
da en vigor se presenta insuficiente para hacer efectivas las exigencias de adaptacion
que la norma requiere. Las Administraciones publicas deben ser sensibles ante las
necesidades y dificultades que pueda presentar la ciudadania, debiendo remover los
obstaculos que impidan o dificulten el cumplimiento de sus obligaciones adoptando
para ello las medidas que se consideren oportunas. Por este motivo, resulta una medi-
da aconsejable y proporcionada establecer un nuevo plazo para su entrada en vigor,
ampliando el inicialmente previsto en la norma”. En la exposiciéon de motivos del
Decreto-Ley 15/2020, de 9 de junio, por el que con caracter extraordinario y urgen-
te se establecen diversas medidas dirigidas al sector del turismo asi como al ambito
educativo y cultural ante la situacién generada por el coronavirus (COVID-19)", se
anade como nueva razon de aquella ampliacién que “la problematica derivada del
régimen de comunicaciones establecido en el citado reglamento afectaria a un grupo
importante de situaciones administrativas, con una incidencia especial en algunos
sectores y con un impacto notable en el nimero de personas afectadas pertenecientes
a colectivos que se atienden con esos servicios o centros”; este motivo no se entiende
del todo bien, pues lo dificil puede ser pasar de un régimen de comunicacién a otro
de autorizacion y no el transito inverso.

El analisis de las disposiciones adicionales'® y transitorias del Decreto 187/2018
evidencia, sin embargo, que quienes venian operando en el sector y debian adaptarse
eran los titulares de centros y servicios en situaciones anémalas.

Asi, el apartado primero de la disposicién adicional primera equiparaba las
autorizaciones definitivas otorgadas en base a lo establecido al Decreto de 1996 a
las previstas en el nuevo reglamento o a la comunicacién en el caso de que la auto-
rizaciéon no fuera precisa. Otro tanto sucedia con las acreditaciones definitivas cuya
validez temporal no hubiera vencido, que se equiparaban a las contempladas en el
nuevo Decreto (apartado segundo); y con los centros de proteccién de menores con

4" BOJA extraordinario 9, de 15 de abril.
15 BOJA extraordinario 35, de 9 de junio.

16 E] Decreto 451/2019 no cita las disposiciones adicionales.
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autorizacion de funcionamiento definitiva, pues ésta se equiparaba a la acreditacion
administrativa (apartado cuarto).

Por contraste, “las acreditaciones definitivas cuya validez temporal haya ven-
cido y no tuviesen solicitada su renovacién, deberan hacerlo en el plazo de un mes,
desde la entrada en vigor” del referido Decreto de 2018 (apartado tercero de la dis-
posicién adicional primera). Se establecia también un régimen especial para los ser-
vicios y centros en funcionamiento que a la entrada en vigor del Decreto no contasen
con autorizacion administrativa definitiva “debido a motivos relacionados con las
condiciones estructurales y materiales del edificio donde se ubiquen, y que por razo-
nes de interés social se justifique su mantenimiento” (disposiciéon adicional segunda).
Igualmente, se contemplaba otro régimen especial para los centros de servicios so-
ciales comunitarios sin autorizacién definitiva debido a sus condiciones de caracter
material (disposicion adicional tercera). Por su parte, la disposicion adicional quinta
otorgaba facilidades para servicios y centros que no contaban con autorizaciéon de
funcionamiento ni con solicitud en curso; en la misma linea, la disposicion adicional
sexta las arbitraba para servicios y centros de atencién a personas con problemas de
adicciones que no contaban con acreditaciéon administrativa; en ambos supuestos,
se establecia un plazo de tres meses para presentar la solicitud de autorizacién o
comunicacion.

También por contraste con las situaciones de cumplimiento, las disposiciones
transitorias tercera y cuarta establecian medidas referentes a las autorizaciones provi-
sionales otorgadas al amparo de lo dispuesto en el articulo 12.6 del Decreto 87/1996
(disposicion transitoria tercera) y a las acreditaciones provisionales otorgadas al am-
paro de lo dispuesto en el articulo 28.5 del mismo Decreto (disposicién transitoria
cuarta). Conviene aclarar que los articulos 12.6 y 28.5 fueron introducidos tras la
reforma del anio 2000; en sintesis, contemplaban las autorizaciones y acreditaciones
provisionales para servicios y centros que no cumplian las condiciones exigidas, bajo
el compromiso de realizar un plan de adecuacién. Las referidas disposiciones tran-
sitorias del Decreto de 2018 otorgaban incluso un plazo para los casos en que no se
hubiera ejecutado el plan de adecuacion.

A la luz de estas disposiciones, es posible, entonces, considerar que la amplia-
cién del plazo de entrada en vigor pudo perseguir realmente eludir el cierre y clau-
sura de determinados establecimientos, ante la sospecha, o quizas la certeza, de que
en los plazos inicialmente previstos no alcanzarian a normalizar su situaciéon. Debe
advertirse que este modo de proceder no era extrano, a la vista de la trayectoria
seguida respecto de los Decretos 94/1989 y 87/1996, que no es posible abordar en
estas paginas.
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Ampliado el plazo para la entrada en vigor del Decreto 187/2018, casi un afio
después se aprobd el Decreto-Ley 2/2020, de 9 de marzo, de mejora y simplifica-
cién de la regulacion para el fomento de la actividad productiva de Andalucia', que
reformé el capitulo IIT de la LSSA (“Autorizacién, acreditaciéon administrativa y
Registro de Entidades, Centros y Servicios Sociales), introduciendo importantes mo-
dificaciones en el régimen hasta entonces previsto, destacando, entre otros extremos,
la previsién de declaracion responsable para determinados supuestos y la regulacién
de la denominada “autorizacién provisional”.

La modificacién operada en la LSSA dejé fuera de juego aspectos sustanciales
tanto de la regulacion vigente (el Decreto 87/1996) como de la no vigente atn (el
Decreto 187/2018). En este trance, eran dos las alternativas que se planteaban: 1) mo-
dificar el Decreto 187/2018 antes de su entrada en vigor; 2) abordar la elaboracion de
un nuevo reglamento, que fue lo que finalmente se hizo.

Cualquiera de las dos opciones comportaba otras dos alternativas: 1) prorrogar
de nuevo la entrada en vigor del Decreto 187/2018; 2) derogarlo. En ambos casos la
finalidad era la misma: mantener la vigencia del Decreto 87/1996 y evitar el coste
que podia suponer la fugaz aplicacién de un Decreto cuyas previsiones tenian los
dias contados. Se acogi6 la segunda opcion vy, asi, la disposicién derogatoria segunda
del Decreto-Ley 15/2020, de 9 de junio, derogé el Decreto 187/2018, lo que a mi
juicio entrand un uso alternativo de la figura del Decreto-Ley, pues claramente no
se trataba de una medida reservada a la ley; y un uso que podria calificarse también
de abusivo, a la luz de las explicaciones relacionadas con la pandemia que ofrece la
exposicion de motivos del Decreto-Ley.

El resultado de todo ello es que, debiendo haber quedado derogado el Decreto
87/1996 en abril de 2019, sigue a dia de hoy vigente, con unas perspectivas de aplica-
cién que se extienden hasta junio de 2023'8. El tiempo dira si en unos meses veremos
alguna nueva medida extraordinaria que implique la prolongaciéon de su vigencia.

17" BOJA extraordinario 4, de 12 de marzo.

18 Ello ha traido consigo la introduccion de una nueva disposicion transitoria, la octava, en el texto
del Decreto, del siguiente tenor literal: “Sin perjuicio de lo que, sobre el periodo de validez temporal de las
acreditaciones de servicios y centros de servicios sociales, establece el articulo 29, se entenderan expresa-
mente renovadas hasta el 31 de diciembre de 2021 aquellas solicitudes de renovacion de la acreditacion de
los centros de dia, de noche y los centros de atencién residencial que no tengan resolucion expresa con an-
terioridad a la citada fecha”; se anade que “[p]ara la debida renovacion, sera necesaria la presentacion, por
el representante legal de la entidad, de declaracion responsable indicando el cumplimiento de los requisitos
materiales y funcionales necesarios para la renovacién, manifestando, en su caso, las medidas adoptadas
en el marco del Plan de Contingencia y Actuacion para la Prevencion de la Epidemia por COVID-19”
(articulo 1 del Decreto-Ley 28/2020, de 4 de noviembre). Haciendo uso de la habilitacién conferida por
el apartado segundo de la disposicién adicional del Decreto-Ley, el plazo ha sido ampliado hasta el 31 de
diciembre de 2022 por la Orden de 3 de diciembre de 2021, por la que se amplia el plazo establecido en la
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ITI. BREVE SINOPSIS DEL DECRETO 103/2022, DE 14 DE JUNIO

El Decreto que comentamos cuenta con una extensa exposiciéon de motivos di-
vidida en tres partes: una primera en la que sucintamente se justifica la competencia
de la Comunidad Auténoma en la materia y los motivos que han conducido a la apro-
bacion de la nueva norma; una segunda, que sintetiza sus contenidos e informa de
varios aspectos relativos a la informacion disponible en el Registro de Procedimien-
tos y Servicios, la perspectiva de género, el amplio plazo previsto para su entrada en
vigor (doce meses) y la alineacién con los denominados ODS (objetivos de desarrollo
sostenible de la Agenda 2030); y una tercera mediante la que se da cumplimiento a lo
establecido en el articulo 129.1 de la Ley 39/2015, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Pablicas.

El articulo Ginico aprueba el Reglamento de Autorizacién administrativa, De-
claraciéon responsable, Comunicacion, Acreditacion y Registro de Entidades, Cen-
tros y Servicios Sociales de Andalucia, compuesto por 47 articulos que se estructuran
en seis capitulos (“Disposiciones generales”, “Disposiciones comunes”, “Autorizacién
Administrativa”, “Declaracién Responsable”, “Comunicacién Administrativa” y
“Registro de Entidades, Centros y Servicios Sociales de Andalucia”).

Completan el Decreto siete disposiciones adicionales, tres disposiciones transi-
torias, una disposicion derogatoria y dos disposiciones finales. En particular, las dis-
posiciones adicionales y transitorias siguen de cerca las del fallido Decreto 187/2018,
debiéndose destacar, por una parte, que ya no contemplan los supuestos de servicios y
centros que no hubieran ejecutado el plan de adecuacion en plazo y, por otra, que se
perfilan con mas detalle las comisiones técnicas de valoracién, que ya fueron previs-
tas en aquel Decreto. Adicionalmente, el Decreto incorpora 5 anexos, que contienen
definiciones (el anexo I) y modelos (los restantes).

A continuacién, expondremos los aspectos mas relevantes de las denominadas
disposiciones generales y del régimen de la autorizacién, declaracion responsable y
comunicacion.

IV. DISPOSICIONES GENERALES

El objeto del Reglamento es el de “establecer las normas, supuestos, condicio-
nes y procedimientos de tramitacién para la ordenaciéon de las entidades, centros y
servicios que intervienen en la prestacion de servicios sociales en la Comunidad Au-
tonoma de Andalucia”; a estos efectos regula el régimen de autorizacién administra-
tiva, declaracion responsable, comunicacién y acreditacion, asi como el contenido,

disposicion transitoria octava del Decreto 87/1996, de 20 de febrero, por el que se regula la autorizacién,
registro, acreditacion e inspeccién de los Servicios Sociales de Andalucia.
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la estructura y organizacion del Registro de Entidades, Centros y Servicios Sociales
(articulo 1). Su ambito de aplicacién recae sobre “las entidades, centros y servicios
sociales, pablicos y privados, con o sin animo de lucro, que actien o proyecten actuar
en el territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucia, y se encuentren recogidos
en el Mapa de Servicios Sociales de Andalucia, a excepcién de los centros de adic-
ciones, que se rigen por lo dispuesto en la normativa vigente en materia de Centros,
Servicios y Establecimientos Sanitarios” (articulo 2).

Por lo que respecta al régimen juridico (articulo 4.1), los centros y servicios
sociales se sujetan: a) Al régimen de autorizacion administrativa, declaraciéon respon-
sable, comunicacion y acreditacién. b) Al cumplimiento de los requisitos materiales
y funcionales, tanto generales como especificos, que se establezcan en la orden de
funcionamiento. c¢) Al régimen de inscripcion y actualizacion de datos del Registro
de Entidades, Centros y Servicios Sociales de Andalucia. d) Al control, evaluacién e
inspecciéon de la Administracion, de conformidad con lo dispuesto en su normativa
reguladora; las entidades de servicios sociales, por su parte, se sujetan al régimen de
inscripcién y actualizacién de datos del Registro y al control, evaluacion e inspeccién
de la Administracion.

La orden de funcionamiento a que se refiere el articulo 4.1.b) es el reglamento
previsto en el articulo 83.4 de la LSSA, si bien el Reglamento que comentamos am-
plia su ambito, al contemplarla no sélo para los centros, que es el objeto que senala
la LSSA, sino también para los servicios, anadiendo también que la orden puede
desarrollar los aspectos relacionados con la documentacién administrativa y la ac-
tuacion asistencial (articulo 5.2). La orden debe regular “los requisitos materiales y
funcionales necesarios para el funcionamiento de cada centro y servicio, de acuerdo
a su sector, tipologia y subtipologia, atendiendo a las caracteristicas y necesidades de
la poblacién destinataria, y siempre de manera complementaria a las autorizaciones,
licencias o inspecciones técnicas que ademas se necesiten en virtud de la normativa
general” (articulo 5.1). Interesa destacar también que el Reglamento simplifica la
produccién normativa en la materia, puesto que los requisitos establecidos en la or-
den de funcionamiento estan llamados a operar no sélo respecto de la autorizacion
administrativa sino también respecto de la acreditacién (articulo 5.4), como ya anti-

cip6 el articulo 85 bis LSSA

V. LA AUTORIZACION ADMINISTRATIVA

Se sujeta a autorizacién administrativa la puesta en funcionamiento y la mo-
dificacion sustancial de los centros y servicios, tanto de dia y de noche como de
atencion residencial (articulo 4.2). La puesta en funcionamiento que requiere autori-
zacion es la de caracter inicial, pero también la que es consecuencia de un traslado o

Revista Andaluza de Administracién Piblica
ISSN: 1130-376X, nam. 113, mayo-agosto (2022), pags. 389-403 395



NOTICIAS DE LA ADIINISTRACION AUTONOIMICA

cambio de tipologia de centro; la modificacién sustancial puede venir referida tanto
a la estructura fisica como a la funcional de un centro y servicio (articulo 11.1)". Su
otorgamiento no sustituye ni presupone la concesién de otro tipo de permiso precep-
tivo para el inicio de la actividad, ni tampoco el cumplimiento de otra normativa
que resulte aplicable (articulo 11.2). El plazo para resolver y notificar es de seis meses
(articulos 17.2'y 23.3), contado desde que la solicitud tiene entrada en el registro elec-
trénico del érgano competente para resolver (primer parrafo del articulo 12), lo que
a mi juicio no es correcto, puesto que el registro electrénico es de la Administracién o
del Organismo, no del 6rgano. El silencio es negativo (articulo 85.1 LSSA y segundo
parrafo del articulo 12 del Reglamento).

De ambos tipos de autorizaciones, la que mayor interés presenta es la de funcio-
namiento. Respecto de ésta, el Reglamento distingue entre autorizacién provisional
y autorizacion definitiva; ambas habilitan al centro y servicio para ejercer la activi-

dad (articulos 11.3 y 16.6).

La autorizaciéon de funcionamiento provisional se concede st de la documen-
tacién presentada junto con la solicitud se deduce el cumplimiento de los requisitos
materiales y funcionales de la orden de funcionamiento; a este efecto, se prevé la
elaboracién de informes técnicos previos?. El plazo para el otorgamiento de la au-
torizacion provisional es de treinta dias contados desde la entrada de la solicitud en
el registro electronico de la Administracion de la Junta de Andalucia; los informes
técnicos previos aprecian deficiencias o falta de cumplimiento de alguno de los re-
quisitos exigidos para el otorgamiento de la autorizacion, se suspende el plazo de seis
meses previsto para resolver el procedimiento y notificar, por el tiempo que medie
entre la notificacion del requerimiento para subsanar y su efectivo cumplimiento o,
en su defecto, por el plazo de diez dias, que es el previsto para la subsanacién (articulo

19 . . .. .
9 Debe tenerse en cuenta que, si en el centro se prestan varios servicios, cada uno de ellos precisa

de la autorizacién administrativa de funcionamiento, pudiendo cumplimentarse una tnica solicitud, con
expresa mencion de todos los servicios que se prestan en un mismo centro (articulo 19.1). La incorporacién
de servicios distintos de los inicialmente autorizados tiene la consideraciéon de modificacién sustancial y
debe ser objeto de autorizacién administrativa (articulo 19.2). Por otra parte, la autorizacién de un servicio
que no disponga o requiera inicialmente de un centro no abarca a los inmuebles que con posterioridad pue-
da ocupar o necesitar, que precisaran de la correspondiente autorizacién administrativa de funcionamiento,
declaracion responsable o comunicacion (articulo 19.3). Finalmente, en el caso de edificios en los que se
encuentran varios centros, la autorizaciéon administrativa de funcionamiento debera ser concedida para
cada uno de ellos, debiendo cumplimentar una solicitud para cada uno de los centros, aunque con expresa
mencién de todos los centros que se encuentran en el mismo edificio (articulo 19.4).

20" Ha de notarse que el articulo 15.1 exige que a la solicitud se acompaiie “[c]ertificacién del cum-
plimiento de los requisitos materiales establecidos en la Orden de funcionamiento correspondiente, suscrita
por personal técnico competente” [letra c)] y “[c]ertificacién del cumplimiento de los requisitos funcionales
establecidos en la Orden de funcionamiento correspondiente, excepto la ratio de personal que se contratara
a partir de la concesion de la autorizacion, suscrita por el personal técnico competente” [letra d)].
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16.2 y 5). De la resolucion de autorizacion provisional se da traslado al Registro de
Entidades, Centros y Servicios Sociales de Andalucia para la practica del asiento
correspondiente (articulo 16.3). A mi juicio, esta autorizacién provisional responde
al tipo de las medidas provisionales (articulo 56 de la Ley 39/2015), por lo que no ha
lugar a plantearse si el transcurso de los treinta dias se salda con la produccién del
silencio administrativo (articulo 85.1 LSSAI6).

La autorizacion de funcionamiento definitiva se concede tras la verificacion del
cumplimiento de los requisitos exigidos (mediante la realizacién de visita a las insta-
laciones o cualquier otro medio que lo permita) y la emisién de los correspondientes
informes técnicos de verificacion (articulo 16.4); se prevé la posibilidad de subsanar,
en un plazo de diez dias y con suspension del plazo para resolver y notificar, si los
informes técnicos de verificaciéon observasen deficiencias o falta de cumplimiento de
alguno de los requisitos exigidos (articulo 16.5). La autorizacién se concede por un
periodo de cinco afios y su vigencia queda condicionada al cumplimiento perma-
nente de los requisitos y condiciones exigidos para su obtencién (articulo 17.3). La
denegacion implica, légicamente, que la autorizacién provisional quede sin efecto
(articulo 17.2).

El Reglamento regula la revocaciéon de la autorizaciéon de funcionamiento,
cuya Unica causa es la alteracién de modo sustancial de las condiciones que funda-
mentaron su otorgamiento (primer parrafo del articulo 20.1)*. Llama la atencién
lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 20.1 que, siguiendo lo dispuesto en
el articulo 85.4 LSSA, predica para la revocacién de la autorizacion las mismas so-
luciones que recoge el parrafo segundo del articulo 69.4 de la Ley 39/2015 para las
declaraciones responsables o comunicaciones. En mi opinién, esto no es correcto: por
una parte, no esta claro qué entrafia la restitucion de la situacion juridica “al mo-
mento previo al reconocimiento o al ejercicio del derecho o al inicio de la actividad
correspondiente”, si ya de por si la revocacion implica que la autorizaciéon quede sin
efecto y, ademas, la alteracion sustancial se produce después del otorgamiento de la
autorizaciéon, de modo que media un lapso de tiempo entre el correcto otorgamiento
de la autorizacién y la posterior alteracion; por otra parte, “la imposibilidad de instar
un nuevo procedimiento con el mismo objeto durante un periodo de cuatro afios a
contar desde la fecha de notificacién” de la resolucion de revocacion es una auténtica
sancion, que se adopta sin seguir el procedimiento sancionador y que puede concu-
rrir con la imposicién de otra sancién (articulo 20.4).

21 Segun el primer parrafo del articulo 85.4 LSSA, la causa de revocacién es el incumplimiento de

los requisitos exigidos para el otorgamiento de la autorizaciéon. Aun cuando el incumplimiento supone una
alteracion sustancial de las condiciones, no toda alteracién sustancial supone un incumplimiento si conside-
ramos que en ¢éste hay una dimensién subjetiva que no tiene por qué concurrir en la alteracion sustancial.
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Se regula también la extincién de la autorizacion de funcionamiento, cuyas
causas son: “a) Por caducidad, si transcurrido un afio desde la notificacién de su
otorgamiento no se hubiera iniciado la actividad objeto de la misma. b) Cese de la
actividad del servicio o cierre temporal del centro durante un periodo superior a
doce meses, sin que conste en el 6rgano directivo competente para su conocimiento,
la comunicacién de cierre o cese. ¢) Cese definitivo de la prestacion del servicio o cie-
rre del centro en el que se presta el mismo. d) El transcurso del plazo de vigencia, sin
que conste solicitud de renovacién®. e) El no cumplimiento permanente de las con-
diciones materiales y funcionales establecidas para esa tipologia de centro” (articulo
21.1). Las autorizaciones extinguidas no pueden ser objeto de rehabilitacion, debien-
do solicitarse una nueva si fuera el caso (articulo 21.2); esta mencién contrasta con lo
dispuesto en el articulo 20.1 que, como acabamos de mencionar, contempla para los
casos de alteracion sustancial de condiciones (y el incumplimiento lo es) la posibilidad
de que se prohiba instar una nueva solicitud durante un plazo de cuatro afios.

Por ultimo, destaca la equiparacion entre las autorizaciones de funcionamiento
definitivo y de modificacién sustancial, por una parte y, por otra, la acreditacion, que
son objeto de una tnica resolucién (articulos 13 y 17.4).

VI. LA DECLARACION RESPONSABLE

Se exige declaraciéon responsable para el cambio de titularidad de cualquier
centro y servicio, la renovacién de la autorizacién administrativa de funcionamien-
to y la puesta en funcionamiento o modificacién sustancial de centros de servicios
sociales comunitarios y comedores sociales para personas en situacién o riesgo de
exclusion social (articulos 4.3, 18 y 24.1 y 2). El Reglamento regula cada uno de estos
supuestos y, también, establece unas disposiciones comunes sobre la figura, dedica-
das al alcance, limitaciones y caducidad.

La regulacién sobre el alcance y limitaciones reproduce en buena medida los
apartados tercero y cuarto del articulo 69 de la Ley 39/2015; se afiaden dos mencio-
nes acerca de que la declaracion responsable no exime “a las entidades, servicios y
centros de servicios sociales de la obligacién de disponer de cualesquiera otras auto-
rizaciones o licencias que en virtud de la normativa general o por la Administracién
local se pudieran requerir” (articulo 25.4); ni “del cumplimiento de la normativa
reguladora del régimen de convenios, conciertos, contratos, concesion de subvencio-
nes o de ayudas publicas, asi como de los compromisos contraidos por las entidades
en cualquiera de estas materias” (articulo 25.5). Respecto del apartado tercero del
articulo 69 de la Ley 39/2015, el articulo 25.1: 1) omite, acertadamente, cualquier

22 Como veremos mas adelante, la renovacion se sujeta a declaracion responsable (articulo 18), por

lo que no tiene sentido la mencién de la solicitud.
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referencia al “reconocimiento” de un derecho; 2) anade que el ejercicio del derecho
tendra lugar bajo la responsabilidad exclusiva de la persona que haya suscrito la
declaracién; 3) puntualiza, con referencia a las facultades de comprobacién, control
e inspeccién que tiene atribuida la Administracién autonémica, que son “para el
conocimiento de aquella”, esto es, para el conocimiento de la declaracién de respon-
sable, lo que a mi juicio no es correcto, puesto que el conocimiento de la declaracién
responsable se obtiene de su propio tenor literal y, ademas, las potestades referidas se
ordenan a la fiscalizacién de la actividad, no a un mero conocimiento; 4) prescribe
un plazo para el ejercicio de las facultades de control, que es de no mas de tres me-
ses desde el inicio de la actividad, lo cual es correcto si se entiende que se trata del
plazo maximo para un primer ejercicio de las facultades y no de un plazo preclusivo.
Respecto del apartado cuarto del articulo 69 de la Ley 39/2015: 1) el articulo 25.2
omite cualquier referencia a “la imposibilidad de instar un nuevo procedimiento con
el mismo objeto”, acierto este que probablemente sea debido a que la LSSA no con-
templa el supuesto; 2) si incluye la mencién a que la inexactitud, falsedad u omisién
de datos o informacién en la declaracién responsable, la omisién de ésta o la de la
documentacién que sea requerida determinara la imposibilidad de continuar con el
ejercicio del derecho, lo que a mi juicio no es del todo correcto, pues lo relevante es
el modo en que efectivamente se esté ejerciendo el derecho y no el contenido de la
declaracion responsable, que es un mero instrumento de puesta en conocimiento del
ejercicio de un derecho o de una actividad en orden al control posterior; otro tanto
cabe predicar de la omision de la documentacion; 3) finalmente, se vincula la posible
imposicion de la obligacién de la persona interesada de restituir la situacién juridica
al momento previo al ejercicio del derecho correspondiente, con la cancelacion de la
inscripcién en el Registro de Entidades, Centros y Servicios Sociales de Andalucia,
medida ésta que debiera estar reservada para los incumplimientos sustanciales, no
para los de indole meramente formal.

La caducidad de la declaracion responsable tiene lugar por no haberse llevado
a cabo el objeto de la misma en el plazo de seis meses (supuestos de puesta en funcio-
namiento y de modificacién sustancial de los centros de servicios sociales comunita-
rios y los comedores sociales para personas en situacion o riesgo de exclusion social) o
tres meses (supuestos de cambio de titularidad), contados desde la presentacion de la
declaracion responsable (articulo 28.1). El procedimiento se inicia de oficio y el plazo
para resolver y notificar es de tres meses (articulo 28.1 y 3); debe entenderse que el
incumplimiento de este plazo da lugar a la caducidad del procedimiento. Se prevé
la posibilidad de adoptar medidas cautelares al acordarse la incoaciéon del procedi-
miento (articulo 28.3), lo que no parece tener mucho sentido si se tiene en cuenta que
la causa de la caducidad son omisiones, que el proposito del procedimiento es que
no pueda desarrollarse la actividad o ejercitarse el derecho que fueron objeto de la
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declaracion responsable y que los efectos de la caducidad se producen a partir de la
fecha en que se notifique la resolucién que la declare. Aunque el Reglamento no dice
nada, parece logico que tras la resolucién de caducidad pueda presentarse una nueva
declaracion responsable.

Como hemos anticipado, se exige declaracion responsable para la renovacion
de la autorizaciéon administrativa de funcionamiento (articulos 4.3, 18 y 24.2). Esta
declaracion responsable ha de presentarse en los tres meses anteriores a la fecha de
finalizacion del plazo de vigencia de la autorizacién que, como ya nos consta, es de
cinco afios (articulo 18.1). En el ejercicio de las facultades de comprobacién, control
e inspeccidn, el 6rgano competente requerira al titular los documentos que acrediten
que el centro, servicio y, en su caso, la entidad, cumplen con los requisitos exigidos en
la normativa vigente que le sea de aplicacion para el otorgamiento de la autorizaciéon
administrativa de funcionamiento, asi como estar en posesion de las correspondien-
tes licencias, permisos y autorizaciones establecidas en la Orden de funcionamiento
correspondiente; se prevé también la posibilidad de que los correspondientes técnicos
realicen visitas (articulo 18.1 y 2). La inexactitud, falsedad u omisién de cualquier
dato o informacioén esencial que se incorpore a la declaracion responsable, o la no
presentacion de la documentacioén que sea requerida para acreditar el cumplimiento
de lo declarado, determinara la imposibilidad de continuar con el ejercicio del de-
recho desde el momento en que se tenga constancia de tales hechos, sin perjuicio de
las responsabilidades penales, civiles o administrativas a que hubiera lugar (articulos
18.3 y 25.2). A mi juicio, este instrumento de control que es la declaracién respon-
sable no era necesario, pues hubiera bastado con una simple manifestacién de la
voluntad de continuar realizando la actividad, que se ejerce al amparo del titulo ha-
bilitante que es la autorizacién, sujeta “al cumplimiento permanente de los requisitos
exigidos para su obtencién” (articulo 85.2 LSSA)*.

Por lo que respecta a la declaracion responsable de cambio de titularidad de
un centro o servicio, que regula el articulo 26, se prevé su presentacién en un “plazo
maximo de diez dias, a contar desde la inscripcion en el Registro de la Propiedad del
cambio de la titularidad o en su defecto desde la formalizacién del documento que
acredite la disponibilidad sobre el centro servicio si no es obligatoria su inscripciéon”
(apartado primero); si el cambio de titularidad afecta al régimen de convenios, con-
ciertos, contratos, concesiones de subvenciones o de ayudas publicas, la declaracion
responsable ha de realizarse con una antelaciéon minima de 20 dias a la fecha en que

2 Prucha de ello es que el propio Reglamento no prevé la caducidad de la declaracion responsable

para este supuesto.
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se tenga previsto que se produzca dicho cambio (apartado cuarto)®!, prevision ésta
que nos parece incompatible con el régimen de las declaraciones responsables.

Finalmente, se prevé la declaracion responsable para la puesta en funciona-
miento y modificaciones sustanciales de los centros de servicios comunitarios y los
comedores sociales para personas en situacién o riesgo de exclusion social (articulo
27), supuestos estos en los que si tiene pleno sentido la utilizaciéon de la figura.

VII. LA COMUNICACION ADMINISTRATIVA

La comunicacién se exige en los supuestos en los que los interesados ponen
en conocimiento de la Administracion Pablica competente los datos relativos a la
creacion, construccién o modificacién no sustancial de cualquier centro y servicio,
el cierre de centro o cese de servicio por cualquier causa, asi como su reapertura y
la puesta en funcionamiento o modificacion sustancial de los centros sociales para
personas con enfermedad mental, centros socioculturales gitanos y los centros de
participacion activa de personas mayores (articulos 4.4 y 29.1).

Debe tenerse en cuenta que, a tenor del articulo 83.3 LSSA, “[1]a comunicacién
administrativa tendra por objeto disponer de un inventario general de las infraes-
tructuras y servicios existentes para desarrollar la planificacion del sistema puablico
de servicios sociales de Andalucia”. Es una figura, pues, enderezada al mero traslado
de una informacién que se considera relevante a los efectos de la propia organizacion
administrativa y no un instrumento de control. Sin embargo, el régimen general de
la comunicacién que disefia el Reglamento (articulos 30 y 35) apenas difiere del de la
declaracion responsable (articulos 25 y 28), por lo que puede considerarse que el Re-
glamento ha incurrido en una extralimitaciéon respecto de la habilitaciéon conferida
en el propio articulo 83.3 LSSA; no obstante, dada la identidad sustancial que con
arreglo al articulo 69 de la Ley 39/2015 presentan las declaraciones responsables y
las comunicaciones previas, cabe estimar que la regulacién de la comunicaciéon que
realiza el Reglamento encuentra su habilitacion en la que confiere el mismo articulo
83.3 LSSA para regular las declaraciones responsables®.

Debido a la referida identidad sustancial entre el régimen de la comunicacion
y el de la declaracion responsable, hacemos extensivas a aquel las consideraciones
efectuadas respecto de este. Tan solo debemos anadir que, a nuestro juiclo, es errénea
la consideraciéon de que la comunicacion reconoce un derecho (articulo 30.2). Una

2 Para cstos supuestos, el articulo 25.3 dispone que se estard a la normativa de aplicacioén del

convenio, concierto, contrato, subvencién o ayuda en cuestion.

% Todo ello es consecuencia del sinsentido en que incurre el articulo 69 de la Ley 39/2015 cuando
caracteriza como diferentes dos figuras (la declaracion responsable y la comunicacion previa) cuya funcio-
nalidad y efectos son idénticos.
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mencién analoga no se encuentra, para la declaracion responsable, en el articulo 23,
lo que abona la tesis de que, en este punto, el Reglamento simplemente ha querido
descartar el caracter posterior de la comunicacién que prevé el articulo 69.3 de la
Ley 39/2015%, a cuyo efecto, probablemente por inercia, ha introducido la expresion
“reconocimiento de un derecho”, conforme a lo establecido en el primer parrafo del
referido articulo 69.3; con todo, debe hacerse notar que, después de todo, el Regla-
mento si recoge dos supuestos de comunicacion a posteriori en el articulo 34.3 y 6.

En cuanto a la regulacién especifica de los supuestos concretos sujetos a comu-
nicacién?, procede destacar varios aspectos. En primer lugar, por lo que se refiere
a la comunicaciéon para llevar a cabo modificaciones no sustanciales de cualquier
tipo de centros sociales (articulo 33), que el Reglamento ha optado por establecer
este régimen de control posterior en lugar de articular un procedimiento de califi-
cacion previa de la indole de la modificacién, con las consecuencias que ello tiene
en la hipotesis de que el interesado no haya calibrado adecuadamente el alcance de
la modificacién proyectada®. En segundo lugar, respecto de la comunicacién para
llevar a cabo el cese de un servicio o el cierre de un centro de servicios sociales, que
el Reglamento no ha acertado plenamente al exigir para estos casos la figura de la
comunicacién®, como a continuacion se explica con mayor detalle.

En primer término, el articulo 34.2 prescribe que la comunicacién se presente
dentro del mes en que tenga lugar el cierre o el cese, informando de las fases previstas
para su realizacion, asi como de las medidas que se llevaran a cabo en relacién con
el estado y situacion de las personas usuarias afectadas, con alternativas y calendario
de medidas que garanticen su atenciéon. En realidad, parece que lo que realmente se
ha configurado es una comunicacién previa con potestad de veto.

26 El tenor literal del articulo 30.2 del Reglamento es el siguiente: “La comunicacién debera pre-

sentarse ante la Administraciéon autonémica para su conocimiento con antelaciéon al inicio de la actuacién
o reconocimiento de un derecho”.

Realmente inexistente para los casos de creacion y construccion de un centro de servicios y
sociales (articulo 31) y la puesta en funcionamiento y modificaciones sustanciales de los centros sociales
para personas con enfermedad mental, centro sociocultural gitano y centros de participacion activa para
personas mayores (articulo 32), ya que los preceptos indicados solo reiteran la obligacién de presentar la
comunicacion.

28 “Recibida dicha comunicacién, si el 6rgano competente para su conocimiento advirtiese, en el
marco de sus facultades de comprobacién, control e inspeccion, que la modificacion pretendida tiene carac-
ter sustancial, la resolucion que al efecto se dicte determinara, en el caso de que no se hubiese dado comien-
zo a dicha modificacién, la imposibilidad de continuar con el ejercicio de la actividad indicando el tramite
que, segun la tipologia del centro de que se trate, corresponderia seguir y en el caso de que se hubiese dado
comienzo a la modificacién, ademas de la paralizacion de la misma, se aprobardn las medidas establecidas en el
segundo pdrrafo del articulo 69.4 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre. Todo ello sin perjuicio de las responsabilidades penales,
cwiles o administrativas a que hubiera lugar” (articulo 33.2).

2 En realidad, declaracién responsable, a tenor, como ya se ha indicado, del régimen general
previsto, muy en particular a la luz del articulo 30.
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En segundo término, el articulo 34.3 y 6 como ya se ha indicado, recoge dos
supuestos de comunicacion a posteriori.

Finalmente, del articulo 34.5 se desprende que el cierre o cese temporal por un
periodo superior a doce meses es objeto realmente de autorizaciéon, como también
parece serlo el cese o cierre temporal inferior a doce meses cuando la actividad se
realiza al amparo de autorizacion.
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