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INFORME 1IP100211/2018. PROYECTO DE ORDEN POR LA QUE SE REGULA Y APRUEBA EL
MAPA DE SERVICIOS SOCIALES DE ANDALUCIA, EXPTE 199/2018.

Mapa de servicios sociales. Disposicién general

Habiendo sido solicitado por parte de la llma. Sra. Secretaria General Técnica informe sobre e
asunto que se expondrd, de conformidad con el articulo 78 del Reglamento de Organizacion y
Funciones del Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia y del Cuerpo de Letrados de la Junta de
Andalucia (ROFGJ), aprobado por Decreto 450/2000, de 26 de diciembre, cimpleme emitif ef mismo
sobre Ia base de las siguientes

CONSIDERACIONES JURIDICAS

PRIMERA - Se solicita informe sobre la Orden que “regula v aprueba el mapa de servicios
sociales de Andalucid’, Junto a ello se me remite el expediente tramitado, conformado por; '

o Diligencia firmada por la Coordinadora de Servicios Sociales Comunitarios de la Secretatia
General de Servicios Saociales, de 22 de sepiiembre de 2017, de cumplimiento del art. 133.1
de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Piblicas (LPACAP),

e Memoria justificativa firmada el 17 de abril de 2018 por la Secretaria General .de Servicios
Sociales.

e |nforme de evaluacion del impacto de género, firmado por la Secretaria Genetal de Servicios
Sociales el 17 de abril de 2018.

¢ Memoria econdémica firmada por la Secretaria General de Servicios Sociales el 17 de abril de
2018, Indica que este mapa “mo confleva gasto alguno, dado gue de un lado, ordena o
estrictura fas unidades terriforiales de referencia: fas zonas bdsicas de servicios sociales y las

- dreas de servicios sociales, fomando como base las provincias y los municipios en fanto
“elementos nucleares de ordenacion de fos servicios sociales comunitarios y especializados, por
ofro, recoge fos centros de poblacion usuaria de los mismos (...) Serd ef plan estratégico de
- satvicios sociales de Andalucia, conforme establece la [854, ef instrumento que recgja los
posibles crecimientos de servicios que hayan de producirse en un horizonte puntual, pero el
- mapa de servicios sociales, en el que se basard ef plan esitratégico, es una foto fija del conjunto
- de centros de senvcios sociales existentes acfualmente’.
- o Informe de valoracién de cargas administrativas firmado por la Secretaria General de Servicios
: Saciales el 17 de abril de 2018, Considera que “esta norma no implica la asuncion de nuevas
cargas administrativas para fa ciudadania o para las empresas, antes bien, supondrd una
réduccion de las mismas (..)"
¢ Anexo |, sobre Criterios para determinar la incidencia a efectos del art. 3.i de la Ley 6/2007,
de Promocion y Defensa de la Competencia en Andalucia, firmado por la Secretaria General de
Servicios Sociales el 17 de abril de 2018. Indica gue esta norma no regula una actividad
econodmica, sector econdmico o mercado.
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libre prestacién de servicios, firmada por la Secretaria General de Setvicios Somales eI 17 de
abril de 2018,

¢ Oficio firmado por el Viceconsejero el 23 de abril de 2018, de visto bueno para tram1tacmn del
expediente.

s Informe del Servicio de Legislacion, de 14 de mayo de 2018, con observaciones,

e Informe a las observaciones del Servicio de Legislacion, firmado el 18 de mayo de 2018 por el
Subdirector de la Inspeccion General cde Servicios Sociales, con visto bueno de la Secretaria
General de Servicios Sociales.

¢ Acuerdo de inicio del procedimiento de elaboracién del proyecto de Orden, firmado el 25 de
mayo de 2018 por la Consejera de lgualdad y Politicas Sociales.

Informe de la Unidad de Género, de 22 de junic de 2018, con recomendaciones.
Informe de-la Direccion General de Planificacién v Evaluacidn, de 5 de julio de 2018, con
observaciones.

e Acta que recoge el informe del Consejo Andaluz de Gobiernos Locales, firmada por la
Secretaria General el 27 de julio de 2018, con ohservaciones.

e Certificacion del informe favorable del Pleno del Consejo de Servicios Sociales de Andalucia,
firmada por |a Presidenta el 24 de septiembre de 2018, -

e |nforme de la Secretaria del Consejo Andaluz de Servicios Sociales de Andalucia, de 24 de
septiembre de 2018, a las propuestas incorporadas al texto del proyecto de ‘Orden, tras el
informe dado por el Consejo Andaluz de Senvicios Sociales.

o Informe firmado por la Secretaria General Técnica el 4 de octubre de 2018, favorable.

No integra el expediente que se me traslada {lo cual debera corregirse) el informe de la

Direccion Genheral de Presupuestos, emitido el 23 de julio de 2018. EI misma, concluye que “esta

- Direccion General de Presuptiestos informa que 1a entrada efl Vigor de esta orden no requerird rectrsos
- adicionales en el presupuesto de la Consejeria de lgualdad y Politicas Sociales’.

SEGUNDA.- Nos encontramos ante un informe preceptivo {art. 78.1.a ROFGJ) como
consecuencia de la consideracion reglamentaria de esta Orden, a aprobar por la titular de la Consejeria
de lgualdad y Politicas Sociales en cumplimiento de lo dispuesto por el art. 37.5 de la Ley 9/2016, de
27 de diciembre, de Servicios Sociales. de Andalucia (LSSA).

Este precepto, que actia como marco general, dice: "1 £ Mapa de Servicios Sociales de
Andalucia establecerd ef despliesue del Sistema Piblico de Senvicios Secigles de Andalucia, definiendo
fos criterios poblacionales mds iddneos para la implantacion de las préstaciones, alendiendo a la
naturaleza de fas mismas, a la media de demandantes reales en ef caso de presiaciones gue ya se
“estén prestando, al numero de personas potenciaimente demandantes y a ia necesidad de garantizar
Sl mayor proximidad para facilitar la integracion de las personas usuarias en el entorno social habitual.
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2. £l Mapa de Servicios Sociales establecerd los siguientes ambitos territoriafes:
o a) Zonas basicas de servicios sociales.
b} Areas de servicios sociales.

3. Se sstablecerdn las fasas de densidad y cobertura para cada una de las prestaciones y
recursos en funcicn de los dmbitos poblacionales y terriforiales establecidos y las necesidades de
atencién detectadas, Estas lasas estindares se integraran en el Mapa de Setvicios Sociales y se
utilizaran para la efaboracion del Plan Esiratégico de Servicios Sociales de Andalicia.

4..£] Mapa de Servicios Sociales de Andalucia favorecerd la concordancia de Zonfficacion entre
los servicios sociales y los servicios de safud, i :

5. E Mapa de Servicios Sociales de Andalucia se establecerd por la Consejena compez‘enz‘e en
materia de senvicios sociales, con fa participacion de las entidades focales de la Comunidad Autdnoma
de Andalucia” se actualizard periddicamente para ajustarse a la evolucion de fa realidad social y se
ulifizard durante ef proceso de elaboracion del Plan Estratégico de Servicios Sociales de Andalucia”.

De tal articulo extraemos dos conclusiones: :

a) A efectos de su calificacion como disposicion general Es contenido reglado del mismo la
“definicion de los criferios poblacionales mds idoneos para la implantacion de las prestaciones”, a
partir de determinados elementos que se sustancian en la "naluraleza de las mismas, a la media de
demandantes reales en el caso de prestaciones que ya se estén prestando, al nimero de personas
potencialmente demandantes y a /a necesidad de garantizar su mayor proximidad para facilitar la
integracion de las personas usuarias en el enforno social habitual” y con la utilizacion de “fasas
estindares de densidad y cobertura para cada una de las prestaciones y recursos en funcion de los
ambitos poblacionales y ferritoriales establecidos y las necesidades de atencion detectadas”. Por lo
tanto, el mapa ha de establecer los criterios de implantacion de las prestaciones, con caracter general
y sentido de permanencia. Junto a ello, tambien “establece” los “dmbitos ferriforiales’ en forma de
zonas basicas y areas de servicios sociales. Es importante distinguir entre uno y otro contenido; para lo
territorial; la LSSA remite al mapa la inclusién de los distintos ambitos territoriales en una u otra
categoria, cerradas ambas como contenido reglado. No se exige del mapa otra cosa que la calificacion
como tales de los distintos ambitos a partir de las circunscripciones basicas de la Administracion Local
espafiola: los municipios y las provincias, siempre tendiendo a la coincidencia con la zonificacion que
se adopte por los servicios publicos sanitatios. Sin embargo, para lo objetivo se abre la puerta a la
discrecionalidad técnica que permita desarrollar el mandato legal scbre los pilares gue se citan. Se
configura, por tanto, una verdadera regulacion con vocacién normativa, por aplicacion del principio
ordinamentalista v la ratificacion de su vigencia en cada aplicacion,

b} A efectos de la competencia en su aprobacion: £s arganc competente para la aprobacion del
mapa, la titular de la Consejerfa de lgualdad y Politicas Sociales. Ello tiene importantes consecuencias,
pues sitla esta disposicion general en el ambito de la potestad doméstica del citado drgano, con
implicaciones gue se estudiaran mas adelante. '
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TERCERA.- Toda disposicion general que regule la implantacién de servicios publicos en el
territario debe pasar por el juicio de su consideracién a efectos de la Ley 1/1994, de 11 de enero, de
Ordenacion del Territorio de la Comunidad Autonoma de Andalucia (LGTA), Dice el art. 5.2 de [a:misma
que “Las actividades de planificacion de la Junta de Andalucia incluidas en ef anexo fendran, a efecios
de esta Ley, fa consideracion de Planes con Incidencia en la Ordenacion def Territorio y se someterdn a
las disposiciones sobre contenido y tramitacion establecidas en ef presente titulo”. De conformidad con
el Anexo I1.1.18 se consideran como actividades de planificacion las " que se refieran a-las materias que
se relacionan en ef anexo If' y segin el Anexo 11112, son actividades de intervencion singular las de
" ocalizacion de egquipamientos o setvicios supramunicipales referida a las sigufentes materias: {...)
Servicios Sociales: Centros de servicios sociales comunitarios y centros de senvicios sociales
especializados’.

Por lo tanto, bien puede decirse que el mapa que se aprueba tiene la consideracion. de plan
_con incidencia en la ordenacion del territorio; como tal {art. 17 LOTAY (...} sin periicio de lfos
contenidos establecidos por la correspondiente legisiacion especial 0 por ef acuerdo que disponga su
formudacion, inclufran:
al La expresion territorial del andlisis v diagndstice del sector.
b} La especificacion de los objetivos ferritoriales a consegtiir de acuerdo con las neces;daa’es
secloriales y criterios establecidos para la Ordenacion del Territorio. : :
_ ¢) La justificacion de la coherencia de sus confenidos con ef Flan de Ordenacion de/ Temtono
de Andalucia y con fas deferminaciones de fos Planes de Ordenacion del Territorio de dmbito
subregional que les afecten”,

Siempre sin petjuicio de lo que indique el érgano competente, considero que el expediente
tramitado debe completarse para alcanzar e contenido exigido por la LOTA. En cualquier caso,
respecto de su tramitacion y segln el art. 18 de tal Ley: " 1. Corresponde af Consgjo de Gobierno, a
propuesta del Consejefo competente, acordar la formulacion de los Planes con Incidencia en la
Ordenacion del Territorio. 2. La elaboracion de los Flanes con Incidencia en la Ordenacion ael Territotio
se regitd por la correspondiente legisiacion especial y por el acuerdo de formulacion. 3. Redactado ef
plan se emitird informe, sobre sus aspectos territoriales, por ef drgano compelente en Ordenacion del
Territorio. Ef plazo para la emision del informe serd de dos meses, transcufrido el cual sin
pronunciamiento expreso, . se considerard que ef mismo tiene cardcier favorable. 4. £l plan serd
aprobado por Decreto del Consejo de Gobierno™ Traigo a colacidn -a efectos de lo dispuesto en los
apartados 1 y 4 transcritos- la habilitacion que en favor de la titular de la Consejeria de lgualdad y
Politicas Sociales hace la LSSA como ley especial sobre la materia, por lo que la tramitacion de este
expediente debera completarse con el informe de la Secretaria General de Ordenacion del Territorio,
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CUARTA.- Paso a exponer {as observaciones al articulado del proyecto de Orden.

- Art. 2.3: Su redaccion me lleva al entendimiento de que las zonas basicas y las areas de
senvicios sociales son “wiidades [ferriforiales de referencia” que cuentan como  “elermentos
referenciales en su defimitacion y organizacion ferrfforial” a la provincia y el municipio. Quizas merezca
este apartado una redaccion mas clara.

- DA 4% Por lo gue se refiere a la modificacion del Anexo lll, significa la modificacion de los
“indicadores para cada uno de los centros y servicios en funcion de fos dmbitos poblacionales y
ferritoriales e indicacion de su nivel de desagregacion” Teniendo en cuenta las consecuencias que el
resultado de las decisiones que se adopten en el indicador y en el nivel de desagregacién tienen en -
relacién con la prestacién de servicios sociales, entiendo que participa de la naturaleza normativa de -
este mapa y por ende, su modificacion debe quedar en el ambito competencial de la titular de esta
Consejeria de Igualdad y Politicas Sociales. Sobre esta cuestion ya advirtio el informe del Servicio de
Legislacion e Informes aungue con un resultado distinto del que yo sostengo. A mi criterio, nos
encontramos ante un contenido que tiene voluntad de permanecer como parte del ordenamiento
juridice 'y no agotarse con su primera aplicacion, por mas que la conformacion de ta decision
normadora tenga un cariz eminentemente técnico, como en tantas otras leyes y reglamentos.

Mas alla de razonamientos en torno al tipo de traslado competencial (delegacion vs
habilitacion, con afeccion del art. 9.2 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico), a mi entender lo verdaderamente importante es que la LSSA directamente sitda en la
titular de esta Consejeria la aprobacion del mapa de servicios sociales y la determinacion de los
indicadores y nivel de desagregacion de la poblacién destinataria y general, es una parte fundamental
del mismo, de una naturaleza muy distinta a la simple concrecién de la direccidn electronica donde se
ubica. Por ello no veo inconveniente en permitir que la Secretaria General de Servicios Sociales pueda
modificar la direccidn electrénica, pero entiendo improcedente residenciar en ella la modificacion del
anexo. |ll,

. - Anexos Il y It En numerosos informes he tenido la ocasién de argumentar a partir de la
singularidad que los menores no acompanados (MENAs) tienen respecto de los menores que
pudiésemos denominar prototipicos u ordinarios del sistema de proteccién. Como mero ejemplo, la cita
que el informe IPI00173/2018 hizo de la memoria justificativa del expediente suscrita por la Direccian
General de Infancia y Familias: “ Prestar adecuada atencion a los Menores Extranjeros no acompafiados
que Nlegan a Andalucia se ha convertido en una tarea de dificil gestion puesto que el nimero de
ingresos en el sistema de profeccidn se estd incrementando exponencialmente, alcanzando unas ciffas
desconocidas hasta el momento, legdndose a superar ya los datos de 2005/2007, periodo que hasta
ahora era referente en cuamto a magnitud de crisis migratoria. La puesta en marcha de los reaursos
necesarios para su atencion requiere no sdlo de disponibiidad presupuestaria sino lambién de la
disposicidn de enfidades con los medios materiales, humanos y técnicos necesarios para desemperiar la
deficada farea def eferciclo de la guards,
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(..} La situacidn de emergencia social & que se refiere fa Secrelaria General de Senvicios
Sociales no me es, ni mucho menos, desconocida. En la memoria justificativa de fa Direccion General
de Infancia v Famflias que se acompafiaba a la peticion de informe relativo a la declaracion de
emergencia para la contratacion de sewicios de atencion a menores no acompanados (MENAs)
{informe [iPI00154/2018) se me decia: “La Junta de Andalucia, a través de fa Direccion General de
Infancia y Familias, tiene asumidas las compelencias en maleria de proleccion, atencion y garantia de
los derechos de los men_bres. L os menores extranferos no acompafiados (MENAS) son menores que
deciden abandonar su pals de origen y trasladarse a ofro distinto, sin ningun tipo de autorizacion
admm:'sz‘raz‘fvazfnf acompaniamiento, entrando de esta forma en el circuito de fa inmigracion ilegal. Este
trasiado a otro pajs lo realizan solos, sin adultos de referencia, en la mayoria de los casos poniendo en
peligro fa vida en el trayecto en patera, por lo que técnicamente, se encuenitran en situacion de
desprofeccion, segun nuestra legislacion en materia de menores(...)".

Baste remitirse a upa abundantisima doctrina {en parte, recogida en BRAVO Y SANTOS-
GONZALEZ: “Menores extranjeros no acompafados en Espafia: necesidades y modelos de
intervencion”,  Psychosocial Intervention 26 (2017} 55-62, en Psychosociallntervention
www.elsevier.es/psi; también de especial interés, COMISION EUROPEA: “Estudio monografico de la
EMN 2014 Politicas, practicas y daios sobre menores no acompafiados en 2014"en
http: / /extranjeros. mitramiss.gob.es/es/redeuropeamigracion/Estudios monograficos/ficheros/Estudi
o_REM menores_no_acompanados 2014 ES.pdf o R_ODRI'GUEZ DEL VAL: “Notas scbre la asistencia
inmediata a menores inmigrantes en situacion de riesgo. Doctrina de la Fiscalia General del Estado”,
en S
https://www.fiscal.es/fiscal /PA_WebApp_SGNTJ_NFIS/descarga/RODR%C 3%8DGUEZ%20DEL%20VAL
pdftidFile=219¢d557-0070-43a7-be34-¢3991¢34¢cf01) para acreditar que, desde un punto de vista
estrictamente juridico, el colectivo MENAs conforma un supuesto de hecho suficientemente
diferenciado como para precisar de una regulacion especifica, también a nivel de recursos y servicios
prestacionales referides en este mapa de senicios sociales. Por elio, sin entrar en este momento en
mayores implicaciones 0 consecuencias, se considera ajustada al mejor Derecho que el colectivo
MENA se configure como un sector de poblacidn especifico a efectos de' planificar los servicios y
recursos -personales y materiales- que procedan. '

En conclusién, en los términos indicados, considero que el proyecto de orden analizado
requiere de la tramitacion expuesta en la consideracion juridica tercera y meréce resolver las
observaciones contenidas en la consideracion juridica cuarta. Este es mi dictamen, gue someto con
gusto a otro mas cualificado. No obstante, V.1, decidira, C

Sevilla, a 1a fecha de la firma electronica. Fdo: José Ortiz Mallol, Letrado de la Junta__de'An'déIucia.
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