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Dictamen n.°: 243 /25

Consulta: Consejera de Familia, Juventud y Asuntos
Sociales

Asunto: Proyecto de Reglamente Ejecutivo

Aprobacion: 08.05.25

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, aprobado por unanimidad, en su sesion de 8 de
mayo de 2025, emitido ante la consulta formulada por la entonces
consejera de Familia, Juventud y Asuntos Sociales, al amparo del
articulo 5.3 de la Ley 7/2015, de 28 de diciembre, por la que se somete
a dictamen el “proyecto de decreto, del Consejo de Gobierno, sobre la
zonificacion del Sistema Publico de Servicios Sociales de la Comunidad

de Madrid y la elaboracion del Mapa de Servicios Sociales”.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El dia 7 de abril de 2025, tuvo entrada en el registro
de este organo consultivo una solicitud de dictamen preceptivo
formulada por la consejera de Familia, Juventud y Asuntos Sociales,

sobre el proyecto de decreto citado en el encabezamiento.

A dicho expediente se le asigné el numero 188/25, comenzando el
dia senalado el computo del plazo, de acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 23.1 del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de la
Comision Juridica Asesora, aprobado por Decreto 5/2016, de 19 de
enero, del Consejo de Gobierno (en adelante, ROFCJA).
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La ponencia ha correspondido, por reparto de asuntos, al letrado
vocal D. Francisco Javier Izquierdo Fabre, quien formuldé y firmé la
oportuna propuesta de dictamen, la cual fue deliberada y aprobada en
la reunion del Pleno de este 6rgano consultivo, en sesion celebrada el
dia 8 de mayo de 2025.

SEGUNDO.- Contenido del proyecto de decreto.

El proyecto sometido a dictamen de esta Comision Juridica
Asesora tiene por objeto regular el procedimiento de organizacion
territorial del Sistema Publico de los Servicios Sociales de la
Comunidad de Madrid y su actualizacion, asi como definir los criterios
para la elaboracion del Mapa de Servicios Sociales, con el fin de
mejorar la ordenacion de la prestacion de servicios sociales y la calidad

y eficacia de dicho sistema publico.

Al respecto, cabe senalar que la Ley 12/2022, de 21 de diciembre,
de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid (en adelante, LSSCM),
dedica su titulo IV a la “Planificacion de los servicios sociales,
ordenacion y participacion”. Su articulo 47 atribuye al Gobierno de la
Comunidad de Madrid, por medio de la consejeria competente en
materia de Servicios Sociales, la responsabilidad de realizar una
planificacion del Sistema Publico de Servicios Sociales, mientras que su
articulo 50.1 determina que el denominado “Mapa de Servicios Sociales
de la Comunidad de Madrid” es el instrumento mediante el que se

establece la organizacion del Sistema Publico de Servicios Sociales.

La norma proyectada consta de diecisiete articulos, distribuidos en
tres capitulos, ademas de una disposicion adicional Unica y cuatro

disposiciones finales.

El capitulo I, con un unico articulo, se ocupa de las disposiciones

generales, determinado el objeto y el ambito de aplicacion de la norma.

2/49



N COMISION
T JURIDICA
/ ASESORA

El capitulo II comprende los articulos 2 a 11, y versa sobre la
zonificacion del Sistema Publico de Servicios Sociales de la Comunidad
de Madrid, determinando su organizacion territorial, los diferentes
sistemas de proteccion social y la configuracion tanto de las zonas de
Atencion Social Primaria y de Atencion Social Especializada como del

Area Unica de Servicios Sociales.

El capitulo III, que comprende los articulos 12 a 17, se destina a
regular el Mapa de Servicios Sociales, su definicion, contenido,
funciones, elaboracion, actualizacion y fuentes, asi como la informacion

que proporciona.

En cuanto a la parte final del proyecto, la disposicion adicional
Unica se refiere a la obligacion de informar al 6rgano que tenga
atribuida la competencia en materia de coordinacion territorial de los
servicios sociales de Atencion Primaria sobre la actividad convencional
con las entidades locales, en el marco del Sistema Publico de Servicios

Sociales.

Por su parte, la disposicion final primera modifica el articulo 14
del Decreto 51/2023, de 3 de mayo, del Consejo de Gobierno, por el
que se regulan la Historia Social Unica, el Registro Unico de Usuarios y
otros instrumentos de gestion de la informacion del Sistema Publico de

Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid.

La disposicion final segunda recoge la habilitacion normativa en
favor de la persona titular de la consejeria competente en materia de
Servicios Sociales para el desarrollo del decreto, mientras que la
disposicion final tercera determina el plazo para la aprobacion de la

orden que establezca la zonificacion de los servicios sociales.
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Por ultimo, la disposicion final cuarta establece la entrada en vigor
de la norma el dia siguiente al de su publicacion en el “Boletin Oficial
de la Comunidad de Madrid”.

TERCERO.- Contenido del expediente remitido.

El expediente remitido a esta Comision Juridica Asesora consta de

los siguientes documentos:
- Indice del expediente administrativo.

- Memoria relativa al tramite de consulta publica del proyecto de
decreto, de 26 de enero de 2024, del director general de Servicios

Sociales e Integracion.

- Resolucion del director general de Servicios Sociales e
Integracion de 26 de abril de 2024, por la que se acuerda la apertura
del tramite de consulta publica previa a la elaboracion del proyecto, y
certificado del Acuerdo del Consejo de Gobierno de 14 de mayo de 2024
por el que se autoriza su publicacion en el Portal de Transparencia de
la Comunidad de Madrid.

- Certificado del resultado del tramite de consulta publica y
alegaciones presentadas por el Colegio Oficial de Trabajo Social de
Madrid.

- Informe del grupo de trabajo permanente del Consejo para el
Dialogo Social correspondiente al tramite de consulta publica, de 7 de
junio de 2024.

- Cinco versiones del proyecto de decreto, de fechas 1 de agosto,
17 de septiembre, 11 de noviembre y 16 de diciembre de 2024, y 17 de
marzo de 2025.
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- Cinco versiones de la Memoria del Analisis de Impacto
Normativo, suscritas por el director general de Servicios Sociales e
Integracion, fechadas, respectivamente, el 1 de agosto, 17 de
septiembre, 8 de noviembre y 16 de diciembre de 2024, y la ultima, de
17 de marzo de 2025.

- Informe 61/2024, de 14 de agosto, de la Secretaria General
Técnica de la Consejeria de Presidencia, Justicia y Administracion

Local, en materia de coordinacion y calidad normativa.

- Informe de 5 de agosto de 2024, de la Direccion General de

Igualdad, de impacto por razon de género.

- Informe de 9 de agosto de 2024, de la Direccion General de
Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad, de impacto en materia de

familia, infancia y adolescencia.

- Informe de 8 de agosto de 2024, de la Direccion General de
Atencion a Personas con Discapacidad, de impacto en la accesibilidad

universal de las personas con discapacidad.

- Informe de 14 de agosto de 2024, del Consejo Asesor de Personas

con Discapacidad.

- Informe de 27 de agosto de 2024, del Consejo Regional de

Mayores.

- Informe de 6 de agosto de 2024, de la Direccion General de
Atencion al Ciudadano y Transparencia (Consejeria de Presidencia,

Justicia y Administracion Local).

- Informe de 2 de septiembre de 2024, de la Direccion General de

Presupuestos, de la Consejeria de Economia, Hacienda y Empleo.
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- Informes de 9 y 14 de agosto de 2024, del director general de

Reequilibrio Territorial, sobre el equilibrio territorial.

- Escritos de las secretarias generales técnicas de las distintas
consejerias, en los que comunican que no formulan observaciones al
texto proyectado, asi como escritos con observaciones al texto del
proyecto de las secretarias generales técnicas de las consejerias de
Economia, Hacienda y Empleo y de Digitalizacion, y de las direcciones
generales de Vivienda y Rehabilitacion, de Urbanismo y de

Humanizacion, Atencion y Seguridad del Paciente.

- Informe del delegado de Proteccion de Datos en la Consejeria de

Familia, Juventud y Asuntos Sociales, de 8 de agosto de 2024.

- Resolucion del Director General de Servicios Sociales e
Integracion de 11 de noviembre de 2024, por la que se acuerda la
apertura de los tramites de audiencia e informaciéon publica a través

del Portal de Transparencia de la Comunidad de Madrid.

- Informe del grupo de trabajo permanente del Consejo para el
Dialogo Social correspondiente al tramite de audiencia e informacion
publica, de 5 de diciembre de 2024.

- Alegaciones formuladas por la UNION SINDICAL DE MADRID
REGION de CCOO, el 3 de diciembre de 2024.

- Informe de la Direccion General de Evaluacion, Calidad e
Innovacion de la Consejeria de Familia, Juventud y Asuntos Sociales de
10 de diciembre de 2024.

- Informe de legalidad de la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Familia, Juventud y Asuntos Sociales, de 17 de
diciembre de 2024.
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- Informe del Servicio Juridico en la Consejeria de Familia,
Juventud y Asuntos Sociales, con el visto bueno del abogado general de
la Comunidad de Madrid, fechado el 26 de febrero de 2025.

- Informe de 26 de marzo de 2025, de la consejera de Familia,
Juventud y Asuntos Sociales, al Consejo de Gobierno, sobre necesidad
de solicitar dictamen a la Comision Juridica Asesora en relacion con el

proyecto de decreto.

- Certificado de 26 de marzo de 2025, de la secretaria general del
Consejo de Gobierno, sobre la solicitud de dictamen a la Comision

Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes
CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- La Comision Juridica Asesora emite su dictamen
preceptivo, de acuerdo con el articulo 5.3.c) de la Ley 7/2015 de 28 de
diciembre, que dispone que: “la Comision Juridica Asesora deberd ser
consultada por la Comunidad de Madrid en los siguientes asuntos: [...] ¢)
Proyectos de reglamentos o disposiciones de cardcter general que se
dicten en ejecucion de las leyes, y sus modificaciones” y a solicitud de la
consejera de Familia, Juventud y Asuntos Sociales, 6rgano legitimado
para ello de conformidad con el articulo 18.3.a) del Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid aprobado por Decreto 5/2016, de 19 de enero
(en adelante, ROFCJA).
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El presente proyecto participa de la naturaleza de reglamento
ejecutivo, ya que se trata de una disposicion de caracter general,
dirigida a una pluralidad indeterminada de destinatarios, con vocacion
de permanencia, que innova el ordenamiento juridico, y que desarrolla
lo dispuesto en la LSSCM, por lo que corresponde al Pleno de la
Comision Juridica Asesora dictaminar sobre el mismo, a tenor de lo
establecido en el articulo 16.3 del ROFCJA.

La consideracion de reglamento ejecutivo ya fue analizada por la
STC 18/1982, de 4 de mayo, al indicar que tiene tal caracter: “aquéllos
que estan directa y concretamente ligados a una ley, a un articulo o
articulos de una ley, o a un conjunto de leyes, de manera que dicha ley
(o leyes) es completada, desarrollada, aplicada, pormenorizada y
cumplimentada o ejecutada por el reglamento”. Son reglamentos que el
Consejo de Estado ha caracterizado como aquéllos “cuyo cometido es
desenvolver una ley preexistente o que tiene por finalidad establecer

normas para el desarrollo, aplicacion y ejecucion de una ley”.

Por su parte, sobre el concepto de reglamento ejecutivo, el
Tribunal Supremo, en su Sentencia de 9 de abril de 2019 (Rec.
1807/2016), recogiendo su doctrina anterior expuesta en las
sentencias de 25 de junio de 2009, (Rec. 992/2007), y de 19 de marzo
de 2007 (Rec. 1738/2002), afirma que: «para determinar si es 0 no
exigible el informe del Consejo de Estado o, en su caso, del
correspondiente Consejo Consultivo de la Comunidad Auténoma, resulta
necesario distinguirlos Illamados 'reglamentos ejecutivos” de los

"reglamentos organizativos".

Asi, son reglamentos ejecutivos los que la doctrina tradicional
denominaba "Reglamentos de ley" y se caracterizan, en primer lugar, por
dictarse como ejecucion o consecuencia de una norma de rango legal que,
sin abandonar el terreno a una norma inferior, mediante la técnica

deslegalizadora, los acota al sentar los criterios, principios o elementos
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esenciales de la regulacion pormenorizada que posteriormente ha de
establecer el Reglamento en colaboraciéon con la Ley, y, en segundo
lugar, en que el Reglamento que se expida en ejecuciéon de una norma
legal innove, en su desarrollo, el ordenamiento juridico. En consecuencia,
no deben ser considerados ejecutivos, a efectos del referido articulo 22.3
LOCE, los Reglamentos secundum legem o meramente interpretativos,
entendiendo por tales los que se limitan a aclarar la Ley segun su tenor
literal, sin innovar lo que la misma dice; los Reglamentos que se limitan a
seguir o desarrollar en forma inmediata otros Reglamentos y los
Reglamentos independientes que -extra legem- establecen normas
organizativas en el ambito interno o doméstico de la propia
Administracion (SSTS de 13 de octubre de 2005 , Rec. 68/2003, de 11
de octubre de 2005 , Rec. 63/2003 , y 9 de noviembre de 2003 , Rec.
61/2003).

Los denominados reglamentos organizativos se limitan a extraer
consecuencias organizativas, especialmente en el ambito de la
distribucion de competencias y organizacion de los servicios, de las
potestades expresamente reconocidas en la Ley (STS de 6 de abril de
2004, Rec. 4004/2001), sin perjuicio de que pueda afectar a los
derechos de los administrados en cuanto se integran de una u otra
manera en la estructura administrativa (STS de 27 de mayo de 2002,
Rec. 666/1996).

En este mismo sentido, la STS de 31 de mayo de 2011, Rec.
5345/2009, precisa lo siguiente: "sobre la condicion de Reglamento
ejecutivo a la que se vincula el caracter preceptivo del informe del
Consejo de Estado se han observado algunas divergencias
jurisprudenciales: mientras en unas ocasiones se atiende a una
concepcion material, comprendiendo en el concepto aquellos Reglamentos
que de forma total o parcial completan, desarrollan, pormenorizan,

aplican o complementan” una o varias leyes, entendidas éstas como
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normas con rango de ley, lo que presupone la existencia de un minimo
contenido legal regulador de la materia, en otras se da cabida también,
en una perspectiva formal, a los Reglamentos que ejecutan habilitaciones
legales, con independencia de cualquier desarrollo material. Resultarian,
por tanto, excluidos del informe preceptivo del Consejo de Estado,
unicamente, los proyectos ya informados que son objeto de alguna
modificacién no esencial, los Reglamentos independientes, auténomos o
praeter legem, y, en especial, los Reglamentos derivados de la potestad
doméstica de la Administracion en su ambito organizativo interno y los

Reglamentos de necesidad.

El decreto proyectado viene a desarrollar el mandato contenido en
los articulos 47 y 50.1 de la LSSCM ya referidos y ello le confiere un
indudable caracter ejecutivo. Por su parte, la disposicion adicional
segunda de la LSSCM también refiere que “el Mapa de Servicios
Sociales identificara los centros Yy servicios de atenciéon social
correspondientes a la Atencion Social Especializada que sean de
titularidad municipal. Los centros y servicios de esta naturaleza
gestionados por entidades locales a la entrada en vigor de esta ley,
mantendran sus condiciones de financiacion y quedaran integrados en la
Red de Atenciéon Social Especializada del Sistema Publico de Servicios

Sociales”.

De esa forma, podemos afirmar que la propuesta contiene un
reglamento ejecutivo, de acuerdo con lo indicado por el Tribunal
Supremo en Sentencia de 21 de mayo de 2013 (recurso contencioso
administrativo 171/2012): “Se entiende por reglamentos dictados en
ejecucion de Ley no solo aquellos que desarrollan una Ley determinada,
sino también los que den lugar a cualquier desarrollo reglamentario de

preceptos de una Ley”.

Ademas, esta concepcion mas amplia del caracter ejecutivo de los

reglamentos y, por ende, su sometimiento al dictamen de los 6rganos
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consultivos superiores, determina una mayor garantia de legalidad y
seguridad juridica, vinculada a la importancia material de la

disposicion.

En este sentido, y en relacion con los reglamentos ejecutivos,
hemos destacado reiteradamente en nuestros dictamenes que el
Tribunal Supremo se ha pronunciado sobre la importancia del
dictamen del Consejo de Estado o del 6rgano consultivo autonomico en
el procedimiento de elaboracion. Asi, como recuerda la Sentencia de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo, del Tribunal Supremo, de 17 de
septiembre de 2021, con cita de otra anterior del mismo tribunal, de 22
de mayo de 2018 (recurso 26/2016) “la potestad reglamentaria se
sujeta a los principios, directrices o criterios que marca la Ley a
desarrollar, y no se ejerce sbélo segin el buen criterio o la libre
interpretacion del Gobierno. La funciéon consultiva que ejerce el Consejo
de Estado es idonea para coadyuvar a los principios citados, porque se
centra en velar por la observancia de la Constitucion y del resto del
ordenamiento juridico (articulo 2.1 LOCE) lo que explica el cardcter
esencial 11/57 que institucionalmente tiene para nuestra doctrina el
dictamen previo de este o6rgano, como proteccion del principio de

legalidad y garantia de la sumision del reglamento a la Ley”.

El Consejo de Estado, en su Dictamen 1268/2024, de 18 de julio,
ha recordado la relevancia de su dictamen en la elaboracion de las
normas reglamentarias, destacando «su funcién preventiva de la
potestad reglamentaria para conseguir su ajuste a la ley y al Derecho en
la forma descrita, entre otras muchas, en la Sentencia del Tribunal
Supremo de 23 de marzo de 2004 (Sala Tercera, Seccion Cuarta, recurso
3992/2001) luego reiterada en otras posteriores (asi 21 de abril de 2009
o 12 de diciembre de 2007): “La intervenciéon del Consejo de Estado no

se queda, por tanto, en un mero formalismo, sino que actia como una
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garantia preventiva para asegurar en lo posible la adecuaciéon a Derecho

del ejercicio de la potestad reglamentaria’.

Sobre la intervencion del Consejo de Estado en relacion con las
normas reglamentarias se ha pronunciado en un sentido parecido la
Sentencia de la Seccion Quinta de la Sala Tercera del Tribunal
Supremo 1097 /2024, de 20 de junio (recurso 72/2023).

El presente dictamen ha sido evacuado dentro del plazo ordinario
establecido en el articulo 23.1 del ROFCJA, segun la redaccion dada
por el Decreto 52/2021, de 24 de marzo, del Consejo de Gobierno, por
el que se regula y simplifica el procedimiento de elaboracion de las
disposiciones normativas de caracter general en la Comunidad de
Madrid (en adelante, Decreto 52/2021), que establece en veinte dias
habiles el plazo maximo para la emision del dictamen de la Comision
Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid en el caso de

disposiciones normativas.
SEGUNDA.- Habilitacion legal y competencial.

Resulta preciso determinar si la Comunidad de Madrid ostenta

titulo competencial suficiente para dictar la norma proyectada.

Al respecto del ambito competencial de los Servicios Sociales, el
articulo 148.1.20 de la Constitucion Espanola, senala que “1. Las
Comunidades Autonomas podran asumir competencias en las

siguientes materias: 20. ¢ Asistencia social”.

Por lo que se refiere al ambito autonoémico, el proyecto, en su parte
expositiva, invoca el articulo 26 del Estatuto de Autonomia de la
Comunidad de Madrid, aprobado por Ley Organica 3/1983, de 25 de
febrero, que determina la competencia exclusiva de la comunidad
autonoma en materia de “promocion y ayuda a la tercera edad,

emigrantes, minusvdlidos y demds grupos sociales necesitados de
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especial atencion, incluida la creacion de centros de proteccion,
reinsercion y rehabilitacion”. Asimismo, el apartado 1.24 del mismo
articulo le atribuye la proteccion y tutela de menores y el desarrollo de
politicas de promocion integral de la juventud, y el 1.25 la promocion
de la igualdad respecto a la mujer que garantice su participacion libre y
eficaz en el desarrollo politico, social, economico y cultural.
competencia que se relaciona con la actividad relativa a la asistencia

social o a los servicios sociales.

Sobre esta competencia, la Sentencia de 2 de febrero de 2017 del
Tribunal Constitucional recoge que: «la asistencia social, en sentido
abstracto, abarca a una técnica de proteccion situada extramuros del
sistema de la Seguridad Social, con caracteres propios, que la separan
de otras afines o préximas a ella. Se trata de un mecanismo protector de
situaciones de necesidad especificas, sentidas por grupos de poblacion a
los que no alcanza el sistema de Seguridad Social y que opera mediante
técnicas distintas de las propias de ésta. Entre sus caracteres tipicos se
encuentran, de una parte, su sostenimiento al margen de toda obligacion
contributiva o previa colaboraciéon econémica de los destinatarios o
beneficiarios, y, de otra, su dispensacion por entes publicos o por
organismos dependientes de entes publicos, cualesquiera que éstos
sean. La referida sentencia anade que “estas técnicas publicas de
proteccién social quedan reservadas con cardcter exclusivo a las
Comunidades Auténomas en el orden normativo, tal como permite el art.
148.1.20 CE y han hecho efectivo los distintos Estatutos de Autonomia’.

En ejercicio de dicha competencia, se dicta inicialmente el Decreto
109/1998, de 18 de junio, por el que se actualiza la Zonificacion de
Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid, con el fin de establecer
las Zonas Basicas, Demarcaciones, Distritos y Areas de servicios
sociales de la Comunidad de Madrid, posteriormente derogado por la

disposicion derogatoria tinica del Decreto 51/2023, de 3 de mayo, del
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Consejo de Gobierno, por el que se regulan la Historia Social Unica, el
Registro Unico de Usuarios y otros instrumentos de gestiéon de la
informacion del Sistema Publico de Servicios Sociales de la Comunidad
de Madrid.

De igual modo, y en el ejercicio de la misma competencia, se
elabora la Ley 11/2003, de 27 de marzo, de Servicios Sociales de la
Comunidad de Madrid, posteriormente sustituida por la actual LSSCM,
en cuya exposicion de motivos, y al respecto de la materia objeto del
presente proyecto, se senala de modo concreto que “el titulo IV esta
dedicado a la planificacion de los servicios, donde parte de dos
instrumentos fundamentales, el Plan Director de Servicios Sociales de la
Comunidad de Madrid, esencial en la definicion de objetivos y lineas de
actuacion del Sistema Publico de Servicios Sociales y su despliegue, y el
mapa de servicios sociales, donde se establece la organizacion de este

sistema, tanto a nivel territorial como funcional”.

Ya en su articulado, el articulo 10.1 e) recoge, entre las
competencias de la Administracion de la Comunidad de Madrid, “la
elaboracion y aprobacion del Mapa de Servicios Sociales de la
Comunidad de Madrid”.

El articulo 21, bajo la rubrica “Divisiones territoriales”, establece
de modo expreso que “el Consejo de Gobierno, atendiendo a criterios
demogrdficos, de accesibilidad, proximidad y de coordinaciéon con otros
sistemas publicos, establecera reglamentariamente la division territorial
que mejor se adecue a las circunstancias poblacionales y permita prestar
los servicios sociales con arreglo a los principios enunciados en la

presente ley”.

Por su parte, el citado articulo 47, tras establecer que corresponde
al Gobierno de la Comunidad de Madrid, por medio de la consejeria
competente en materia de Servicios Sociales, realizar una planificacion

del Sistema Publico de Servicios Sociales, refiere que dicha
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planificacion ha de ser “capaz de definir sus objetivos, politicas y
planes, asi como establecer su despliegue en el territorio, de acuerdo con
un andlisis riguroso de las necesidades presentes y una prospeccion
razonable de las futuras”y que “contemplara los recursos requeridos por
el sistema y la distribucién geogrdfica de los servicios, para asegurar su

prestacion eficiente y preservar el principio de igualdad”.

Con respecto a la entidades locales, el precepto determina que
“podran elaborar instrumentos de planificacion en su ambito territorial y
competencial, en coordinaciéon con la planificacién regional y en
colaboracion con la consejeria competente en materia de servicios
sociales, con el fin de garantizar la coherencia de los objetivos y la
adecuada articulacién de los recursos publicos”, de modo que “la
planificacion del Sistema Publico de Servicios Sociales se desarrollara a
través del Plan Director de Servicios Sociales, planes operativos y, en su

caso, los planes municipales”.

Por su parte, y como ya senalabamos, el articulo 50 de la LSSCM
define el Mapa de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid como
“el instrumento mediante el que se establece la organizacion del Sistema
Publico de Servicios Sociales, tanto territorial como funcional, mediante la
configuracion de la red de centros y servicios recogidos en el Catdlogo de
Prestaciones y la Cartera de Servicios”, y lo define como “un mapa, o
conjunto de mapas, que reflejara el despliegue del sistema de servicios
sociales en la Comunidad de Madrid”, teniendo en cuenta “los niveles
de organizacion territorial de los servicios sociales, con el objetivo de
lograr un adecuado equilibrio en relacion con la distribuciéon de las

variables sociales, demogrdficas y econéomicas”.

En cuanto a su contenido concreto, el apartado tercero del propio
articulo senala que “recogerd la informacion de la Red de Servicios
Sociales de Atencion Primaria, asi como de los centros y servicios de

atencion social que conforman la Red Especializada. Incluira, tanto los
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recursos que integran el Sistema Publico de Servicios Sociales, como los
de naturaleza privada”, mientras que, en cuanto a su eficacia, el
apartado cuarto establece que “constituye una herramienta basica para
la elaboracion de los instrumentos de planificacion y ayudarda a

determinar las ratios de cobertura de los diferentes recursos”.

Por otro lado, y tomando en consideraciéon que el proyecto
incorpora determinaciones normativas que afectan a las entidades
locales del ambito territorial de la Comunidad de Madrid, y sin
perjuicio de las competencias que a estas corresponden, de
conformidad con el articulo 25.2 e) de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases de Régimen Local, es preciso también referirse
a la competencia consagrada en el articulo 27.1 del Estatuto de
Autonomia, segun el cual, “en el marco de la legislaciéon bdsica del
Estado y, en su caso, en los términos que la misma establezca,
corresponde a la Comunidad de Madrid el desarrollo legislativo, la

potestad reglamentaria y la ejecucion de las siguientes materias:

1. Régimen local”.

En efecto, no cabe olvidar que la LSSCM establece, en su articulo
9, que las competencias en materia de servicios sociales
corresponderan a la Comunidad de Madrid y a las entidades locales en
su ambito territorial; recoge, en su articulo 11, las competencias de las
entidades locales en la forma que veremos a continuacion, y destina su
disposicion adicional segunda, a la “prestacion de servicios de Atencion
Social Especializada por los municipios”, senalando que “el Mapa de
Servicios Sociales identificara los centros y servicios de atenciéon social
correspondientes a la Atencion Social Especializada que sean de
titularidad municipal. Los centros y servicios de esta naturaleza
gestionados por entidades locales a la entrada en vigor de esta ley,

mantendran sus condiciones de financiacion y quedaran integrados en la
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Red de Atenciéon Social Especializada del Sistema Publico de Servicios

Sociales”.

Por ultimo, cabe hacer referencia a la regulacion autonémica en la
materia, debiendo destacar que varia el instrumento normativo
empleado por las distintas comunidades auténomas para la
zonificacion de sus servicios sociales, en funcion de la habilitacion
competencial concreta contenida en sus diferentes leyes reguladoras de

los servicios sociales.

Asi, es preciso citar, por un lado, el Decreto 55/2017, de 11 de
abril, del Gobierno de Aragon, por el que se aprueba el Mapa de
Servicios Sociales de Aragon; el Decreto 34/2021, de 26 de febrero, del
Consell, de regulacion del Mapa de Servicios Sociales de la Comunitat
Valenciana; el Decreto Foral 33/2010, de 17 de mayo, por el que se
establece la zonificacion de servicios sociales de la Comunidad Foral de
Navarra; el Decreto 287/2004, de 28 de diciembre, del Consejo de
Gobierno, por el que se regula la estructura territorial de las Zonas y
Areas de Servicios Sociales y la estructura funcional del Sistema
Publico de Servicios Sociales de Castilla-La Mancha o el Decreto
108/2005, de 27 de octubre, por el que se aprueba el Mapa Asturiano

de Servicios Sociales.

Sin embargo, segun lo apuntado, el articulo 50.d) de la Ley
9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucia,
atribuye a la consejeria competente en materia de Servicios Sociales la
competencia para elaborar y aprobar el Mapa de Servicios Sociales,
ejecutada a través de la Orden de S5 de abril de 2019, por la que se
regula y aprueba el Mapa de Servicios Sociales de Andalucia. En el
mismo sentido, cabe aludir a la Orden EMP/51/2009, de 15 de mayo,
por la que se establece el Mapa de Servicios Sociales de Cantabria, en

desarrollo de lo establecido en la disposicion final segunda de la Ley
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2/2007, de 27 de marzo, de Derechos y Servicios Sociales de

Cantabria.

La competencia para la aprobacion del presente proyecto
corresponde al Consejo de Gobierno de la Comunidad, quien tiene
reconocida genérica y originariamente la potestad reglamentaria por el
articulo 22.1 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid
“en materias no reservadas en este Estatuto a la Asamblea” y a nivel
infraestatutario, la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y
Administracion de la Comunidad de Madrid (en adelante, Ley 1/1983),
que en su articulo 21 g), recoge dentro de las atribuciones del Consejo
de Gobierno, la de “aprobar mediante Decreto los Reglamentos para el
desarrollo y ejecucion de las Leyes emanadas de la Asamblea, asi como
los de las Leyes del Estado cuando la ejecucion de la competencia
corresponda a la Comunidad de Madrid en virtud del Estatuto de
Autonomia, o por delegaciéon o transferencia, y ejercer en general la
potestad reglamentaria en todos los casos en que no esté
especificamente atribuida al Presidente o a los Consejeros”. También
cabe recordar que la disposicion final primera de la LSSCM establece
que corresponde al Consejo de Gobierno dictar las disposiciones

necesarias para la ejecucion y desarrollo de la propia ley.

Por otro lado, el rango normativo (Decreto del Consejo de
Gobierno) es el adecuado, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo
50.2 de la citada Ley 1/1983.

TERCERA.- Cumplimiento de los tramites del procedimiento
de elaboracion de disposiciones administrativas de caracter

general.

En la Comunidad de Madrid, el procedimiento aplicable para la
elaboracion de normas reglamentarias se encuentra regulado en el ya
citado Decreto 52/2021.
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También, ha de tenerse en cuenta el articulo 60 de la Ley
10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y Participacion de la
Comunidad de Madrid (en adelante, LTPCM), que regula el derecho de
participacion de los ciudadanos en la elaboracion de las disposiciones

de caracter general.

Asimismo, debe considerarse la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(en adelante, LPAC), si bien debe destacarse, que la Sentencia del
Tribunal Constitucional 55/2018, de 24 de mayo (recurso de
inconstitucionalidad 3628/2016) ha declarado inconstitucionales
ciertas previsiones de la LPAC, y en particular, por lo que en materia de
procedimiento interesa, ha declarado contrarios al orden constitucional
de competencias en los términos del fundamento juridico 7 b) los
articulos 129 (salvo el apartado 4, parrafos segundo y tercero), 130,
132 y 133 de la LPAC, asi como que el articulo 132 y el articulo 133,
salvo el inciso de su apartado 1 y el primer parrafo de su apartado 4,
son contrarios al orden constitucional de competencias en los términos

del fundamento juridico 7 c) de la sentencia.

1.- Por lo que se refiere a los tramites previos, el articulo 3 del
Decreto 52/2021, en relacion con la planificacion normativa,
contempla como novedad, la elaboracion de un plan plurianual para
toda la legislatura, que habra de aprobarse durante el primer ano de
esta. A la fecha de emision del presente dictamen se ha aprobado el
plan normativo para la XIII legislatura, por Acuerdo del Consejo de
Gobierno en su reunion de 20 de diciembre de 2023, que contempla el

proyecto de decreto que venimos analizando.

En cuanto a la evaluacion ex post, el articulo 3.3 del Decreto
52/2021 la regula para el supuesto de tramitacion de propuestas
normativas no incluidas en el plan normativo, pues para las previstas,

como es el caso, deberia ser el propio plan el que estableciera cuales
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son las disposiciones que deber ser objeto de esa evaluacion ex post. No
obstante, el citado Acuerdo de 20 de diciembre de 2023, del Consejo de
Gobierno, por el que se aprueba el Plan Anual Normativo para la XIII
Legislatura, a diferencia de otros planes normativos anteriores, no
contiene prevision alguna sobre evaluacion normativa de las todas las
disposiciones que enumera, entre otras, la que es objeto del presente

dictamen.

En este caso, la Memoria del Analisis de Impacto Normativo se
remite, para la evaluacion del resultado de la aplicacion de la norma, al
organo competente en materia de calidad y evaluacion de la consejeria
competente en Servicios Sociales, “que deberd establecer la metodologia
de evaluacién apropiada. Dicha evaluacién, dado el cardcter estratégico
de los instrumentos de zonificacion para la organizacion y estructuracion
del Sistema Publico de Servicios Sociales, se realizard en el marco de la
elaboracion y desarrollo del Plan Director de Servicios Sociales y del Plan
de Calidad, contemplados en los articulos 48 y 78, respectivamente, de
la Ley 12/2022, de 21 de diciembre”.

De igual modo, la Memoria se refiere al propio Mapa de Servicios
Sociales, como instrumento de planificacion que sirve para
proporcionar informacion relevante que permita valorar la adecuacion
del marco configurado por el decreto a las necesidades de la poblacion,
recogiendo también la participacion del organo de la Comunidad de
Madrid competente en materia de Atencion Social Primaria, junto con
los competentes en Administracion Local, Digital, Cartografia y
Estadistica, en la evaluacion y determinaciéon de las propuestas de

zonificacion.

2.- Igualmente, el articulo 60 de la LTPCM y el articulo 4.2.a) del
Decreto 52/2021 establecen que, con caracter previo a la elaboracion
del proyecto normativo, se sustanciara una consulta publica a través

del espacio web habilitado para ello para recabar la opinion de los
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sujetos potencialmente afectados por la futura norma. Consta en el
expediente examinado que, previo acuerdo del Consejo de Gobierno de
14 de mayo de 2024, se realizdé consulta publica mediante publicacion
en el Portal de Transparencia de la Comunidad de Madrid desde el dia
17 de mayo de 2024 y hasta el dia 6 de junio de 2024, habiéndose
presentado consideraciones formuladas por el Colegio Oficial de
Trabajo Social de Madrid. La Memoria da respuesta a los comentarios y

sugerencias realizadas en el tramite de consulta publica.

3.- La norma proyectada ha sido propuesta por la Consejeria de
Familia, Juventud y Asuntos Sociales, en funcion de la habilitacion
concreta contenida en el apartado quinto del citado articulo 50 de la
LSSCM, a cuyo tenor, la elaboracion del Mapa de Servicios Sociales
“serda responsabilidad de la consejeria competente en materia de
Servicios Sociales. Se desarrollara y actualizara de manera permanente.
Para ello se recurrira a los datos obrantes en los registros publicos, asi

como a las fuentes propias del Sistema Publico de Servicios Sociales”.

En el seno de dicha consejeria, cabe hacer referencia a la
Direccion General de Servicios Sociales e Integracion, a la que, de
conformidad con el articulo 5 del Decreto 241/2023, de 20 de
septiembre, del Consejo de Gobierno, por el que se establece la
estructura organica de la Consejeria de Familia, Juventud y Asuntos
Sociales, le corresponde “el impulso de la ordenacion y planificacion de
los servicios sociales en la Comunidad de Madrid en colaboracién, en su
caso, con las administraciones locales y con entidades privadas”, asi
como “el impulso del desarrollo del Sistema de Informacién de Servicios
Sociales y de instrumentos de gestion compartida de las redes de
atenciéon social de la Comunidad de Madrid, sin perjuicio de las
competencias de la consejeria competente en materia de digitalizacion”y
“la coordinacion territorial de los Servicios Sociales de Atenciéon Primaria

de la Comunidad de Madrid y la ejecucion de los servicios y programas
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que se desarrollen en esta materia, sin perjuicio de las competencias
atribuidas a otros organos de la consejeria y a distintas

administraciones publicas”.

Por lo que se refiere a la denominada Memoria del Analisis de
Impacto Normativo, en el presente procedimiento se ha optado por la
memoria extendida, con cinco versiones sucesivas, en tanto que, de
acuerdo con el articulo 7 del Decreto 52/2021, se trata de una norma
“con un impacto relevante de cardcter econémico, presupuestario, social,
sobre cargas administrativas o cualquier otro...”, en los términos

senalados en el referido articulo.

En este sentido, llama la atencion que se opte por este ultimo tipo
de memoria extendida cuando, en su ultima redacciéon, no se
contemplan impacto econémicos o presupuestarios derivados de la
norma, ni tampoco en materia de personal, por lo que cabe entender

que el inico impacto relevante que lo justifica sea el social.

La razon radica quiza en que, segun reconoce la propia Memoria,
en la citada ultima redaccion de 17 de marzo de 2025, “en la anterior
version de esta memoria, se hacia un andadlisis de la estructura de la
financiacion de la Red de Atencion Social Primaria y se presentaba el
cdlculo de la cuantia mdaxima del coste que podria representar para la
Comunidad de Madrid la prima de la financiaciéon al conjunto de las
mancomunidades de servicios sociales. Dicha cuantia ascendia a 2,7
millones de euros, si bien, como se ha dicho, representaba el incremento
madximo, no obedecia a una consecuencia necesaria de la aprobacién del
decreto, estaba sujeta a la negociacion de convenios de colaboracién con
las entidades locales, dependeria de la disponibilidad presupuestaria y
carecia de plazo de desarrollo o aplicaciéon, ya que representaba un
planteamiento hipotético. Ese andlisis no resulta ya pertinente puesto
que, tras el informe emitido por la Direccion General de Presupuestos...

se ha optado por atender las observaciones del mismo, se ha modificado
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la redaccion del articulo indicado por este 6rgano y se ha eliminado la

prevision de un eventual crecimiento del gasto...”.

Centrando nuestro analisis en esa ultima Memoria, fechada, como
decimos, el 17 de marzo de 2025, se observa que contempla la
necesidad y oportunidad de la propuesta, asi como los objetivos de la
misma para justificar la alternativa de regulacion elegida. También
realiza un examen del contenido de la propuesta y el analisis juridico
de la misma, asi como su adecuacion al orden de distribucion de

competencias.

Por lo que hace a los impactos de la norma proyectada, contiene
una referencia al impacto econémico y presupuestario, asi como en
materia de personal. para exponer que el proyecto normativo no tiene
ningun impacto, afirmando que: “no se estima impacto en las
actividades econémicas relacionadas con la prestacién de servicios
sociales... El proyecto de decreto no implica incremento de personal ni de
retribuciones, por lo que carece de impacto en esta materia, lo que hace

innecesario el informe de la Direcciéon General de Recursos Humanos”.

La Memoria también contempla los llamados impactos sociales
(articulo 6.1 e) del Decreto 52/2021). Asi, incluye la mencion al
impacto sobre la infancia, la adolescencia y la familia, tal y como se
exige por el articulo 22 quinquies de la Ley Organica 1/1996, de 15 de
enero, de Proteccion Juridica del Menor, y la Disposicion adicional 10*
de la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccion a las Familias
Numerosas, introducidos ambos por la Ley 26/2015, de 28 de julio, de
modificacion del sistema de proteccion a la infancia y a la adolescencia.
Al respecto la Memoria indica que la Direccion General de Infancia,
Familia y Fomento de la Natalidad, en su informe de 9 de agosto de
2024, no formula observaciones e informa de su estimacion de

ausencia de impacto de la norma proyectada en este ambito.
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Sobre el impacto por razéon de género, la Memoria, por remision al
informe de la Direccion General de Igualdad de 5 de agosto de 2024,
afirma que el proyecto de orden tiene impacto positivo por razéon de

género e incide en la igualdad efectiva entre mujeres y hombres.

Contempla la Memoria la descripcion de los tramites seguidos en
la elaboracion de la norma. Se observa que se recogen las
observaciones que se han ido formulando a lo largo de su tramitacion y
el modo en que han sido acogidas o no por el 6rgano proponente de la
norma, con una adecuada motivacion, tal y como exige el articulo 6.1 f)
del Decreto 52/2021.

Conforme a lo dispuesto en los articulos 4 y 8 del Decreto
52/2021, a lo largo del proceso de elaboracion deberan recabarse los

informes y dictamenes que resulten preceptivos.

En virtud de lo dispuesto en la disposicion adicional quinta de la
Ley 26/2011, de 1 de agosto, se ha recabado y emitido informe por la
Direccion General de Atencion a Personas con Discapacidad, de

impacto en la accesibilidad universal de las personas con discapacidad.

También se ha recabado informe de la Direccion General de
Atencion al Ciudadano y Transparencia, de la Consejeria de
Presidencia, Justicia y Administracion Local, conforme al Decreto
85/2002, de 23 de mayo, por el que se regulan los Sistemas de
Evaluacion de la Calidad de los Servicios Publicos y se aprueban los
Criterios de Calidad de la Actuacion Administrativa en la Comunidad
de Madrid.

Asimismo, se han recabado informes de los diferentes consejos de
participacion adscritos a la Consejeria de Familia, Juventud y Asuntos
Sociales, en concreto, del Consejo Regional de Mayores y del Consejo

Asesor de Personas con Discapacidad.
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En cumplimiento de esta prevision, tal y como ya sido expuesto,
han emitido diversos informes la Direccion General de Igualdad y la
Direccion General de Infancia, Familias y Natalidad, conforme a lo
dispuesto en el Decreto 241/2023, de 20 de septiembre, del Consejo de
Gobierno, por el que se establece la estructura organica de la

Consejeria de Familia, Juventud y Asuntos Sociales.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 8.4 del Decreto 52/2021 y
en el articulo 25.3.a) del Decreto 229/2023, de 6 de septiembre, del
Consejo de Gobierno, por el que se establece la estructura organica de
la Consejeria de Presidencia, Justicia y Administracion Local, se ha
emitido el informe de 14 de agosto de 2024, de coordinacion y calidad

normativa de la Secretaria General Técnica de la citada consejeria.

De otra parte, en el ambito de la Comunidad de Madrid, el articulo
4.1.a) de la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenacion de los Servicios
Juridicos de la Comunidad de Madrid prevé que dichos Servicios
emitan informe con caracter preceptivo, entre otros asuntos, acerca de
los proyectos de disposiciones reglamentarias, salvo que tengan
caracter meramente organizativo. Por ello, se ha evacuado por la
Abogacia General de la Comunidad de Madrid su informe, fechado el 26
de febrero de 2025, que concluye con su parecer favorable,
condicionado al cumplimiento de las consideraciones de caracter
esencial en él expuestas, relativas, por un lado, a la necesidad de
definicion normativa, y no mediante un instrumento convencional, de
los criterios para la consideracion de las zonas de Atencion Social
Primaria a que se refiere el apartado 3 del articulo 4, y, por otro, a la
obligacion de precisar, con mayor detalle, tanto los datos e informacion
que proporcione el Sistema de Informacion de Servicios Sociales, a los
que genéricamente alude el apartado 1 del articulo 16 del proyecto,
como el régimen autorizatorio que contempla el apartado 2 del mismo

precepto.
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Conforme a lo dispuesto en el articulo 35.1 del Reglamento de
funcionamiento interno del Consejo de Gobierno y de sus Comisiones,
aprobado por Decreto 210/2003, de 16 de octubre, y el articulo 4.3 del
Decreto 52/2021 se han evacuado informes sin observaciones por las
secretarias generales técnicas de las distintas consejerias de la
Comunidad de Madrid, salvo por las secretarias generales técnicas de
las consejerias de Economia, Hacienda y Empleo y de Digitalizacion, y
por las direcciones generales de Vivienda y Rehabilitacion, de
Urbanismo, de Humanizacion, Atencion y Seguridad del Paciente y de
Evaluacion, Calidad e Innovacion (esta ultima, perteneciente a la propia
consejeria proponente), que han realizado diversas observaciones,
incorporadas en su mayoria al texto definitivo del proyecto o bien

adecuadamente contestadas en la Memoria.

Se ha incorporado al expediente el informe de 2 de septiembre de
2024 de la Direccion General de Presupuestos de la Consejeria de
Economia, Hacienda y Empleo, de acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 7.3.b) del Decreto 52/2021, de 24 de marzo, en relacion con
articulo 5.1.k) del Decreto 230/2023, de 6 de septiembre, del Consejo
de Gobierno, por el que se establece la estructura organica de la
Consejeria de Economia, Hacienda y Empleo. El informe, de caracter
desfavorable, cuestiona la pretendida redaccion del articulo 6 del
proyecto y las pretensiones de incremento de gasto reflejadas en la
Memoria, de modo que, en consecuencia, y tal y como senala dicha
Memoria, “se ha modificado la redaccion del articulo 6, de acuerdo con
la observaciéon (vi) recogida en el informe de Coordinacion y Calidad
Normativa y en el propio informe de la Direccion General de
Presupuestos, aludiendo tan solo, en la nueva redaccion, a la prevision
contenida en el articulo 90.3 de la Ley 12/2022, de 21 de diciembre, y
suprimiendo el ultimo inciso de la anterior redaccion del articulo. Por lo
tanto, se elimina en el texto cualquier previsién que pudiera implicar, por

si misma, un incremento del gasto”.
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De igual modo, consta el informe de la Direccion General de
Reequilibrio Territorial, de la Consejeria de Presidencia, Justicia y
Administracion Local, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 16
de la Ley 11/2022, de 21 de diciembre, de Medidas Urgentes para el
Impulso de la Actividad Econdémica y la Modernizacion para la
Administracion de la Comunidad de Madrid, y de acuerdo con el
articulo 13.2.d) del Decreto 229/2023, de 6 de septiembre, del Consejo
de Gobierno, por el que se establece la estructura organica de la

Consejeria de Presidencia, Justicia y Administracion Local.

El articulo 8.5 del Decreto 52/2021, senala que los proyectos
normativos habran de ser informados por la Secretaria General Técnica
de la consejeria proponente, lo que se ha cumplimentado en este
procedimiento, al haberse incorporado el informe de 17 de diciembre de
2024 de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Familia,

Juventud y Asuntos Sociales.

El articulo 9 del Decreto 52/2021, en desarrollo del mandato
previsto en el articulo 105.a) de la Constitucion Espanola, dispone que

se sustanciaran los tramites de audiencia e informacion publica.

Asi, mediante Resolucion del director general de Servicios Sociales
e Integracion, fechada el 11 de noviembre de 2024, se acordo someter a
los tramites de audiencia e informacion publica el proyecto de decreto
durante el plazo de quince dias habiles, contados a partir del siguiente
al de la publicacion de la resolucion en el Portal de Transparencia,

plazo previsto para la tramitacion ordinaria.

En ese periodo se dio audiencia a la Federacion de Municipios de
Madrid, el Ayuntamiento de Madrid y al Consejo para el Dialogo Social,
este ultimo en virtud de la naturaleza de proteccion social de su
contenido, y de acuerdo con lo previsto en el articulo 3 del Decreto

21/2017, de 28 de febrero, de Creacion y Regulacion de dicho Consejo,
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constando en el expediente el informe del Grupo de Trabajo
Permanente del Consejo para el Dialogo Social de la Comunidad de
Madrid, firmado por el viceconsejero de Economia y Empleo el 5 de
diciembre de 2024.

Asimismo, se presentaron alegaciones por la Union Sindical de
Madrid Region de CC.OO.

CUARTA.- Cuestiones materiales. Analisis del articulado.

Procede, a continuacion, analizar el contenido de la norma
proyectada, debiendo recordarse que no corresponde a este o6rgano

consultivo hacer valoraciones de oportunidad o conveniencia.

El proyecto, como ya ha sido indicado, consta de una parte
expositiva, una parte dispositiva integrada por diecisiete articulos,
distribuidos en tres capitulos, y una parte final compuesta por una

disposicion adicional tnica y cuatro disposiciones finales.

En cuanto a la parte expositiva, cumple con el contenido que le es
propio, a tenor de la directriz 12 de las Directrices de técnica normativa
aprobadas por Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de julio de
2005, que sin ser de obligada observancia en el ambito de la
Comunidad de Madrid, sirven de referente normalizador en la
elaboracion normativa. Asi, describe el objetivo y la finalidad de la
norma, contiene los antecedentes normativos e incluye también las

competencias y habilitaciones en cuyo ejercicio se dicta.

Conforme exige el articulo 129 de la LPAC, intenta justificar la
adecuacion de la nueva regulacion a los principios de necesidad,

eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica y transparencia.

Seria aconsejable al referirse a la transparencia, hacer mencion a

la audiencia y participacion en el procedimiento del Consejo de Dialogo
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Social de la Comunidad de la Madrid, asi como de diversos consejos de
participacion adscritos a la Consejeria de Familia, Juventud y Asuntos
Sociales, en concreto, del Consejo Regional de Mayores y del Consejo
Asesor de Personas con Discapacidad. En cuanto a estos dos ultimos
organos de participacion, si aparecen mencionados en la parte
expositiva, si bien a la hora de describir los tramites esenciales del

procedimiento.

Al respecto, en lo referente a la tramitacion, de acuerdo con la
directriz 13, deben destacarse los aspectos mas relevantes de la
tramitacion y principales informes evacuados, sin resultar necesario
citar todos los informes emitidos en la tramitacion de la norma, como

bien realiza la parte expositiva.
Concluye la parte expositiva con la formula promulgadora.

No obstante, cabe senalar que la mencion en la parte expositiva a
que en la elaboracion de la norma “se ha valorado el ajuste al principio
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”, no concuerda
con la referencia que la Memoria realiza, como ya senalabamos, a la
carencia de impacto economico y presupuestario del proyecto, a partir
del informe desfavorable de la Direccion General de Presupuestos de la
Consejeria de Economia, Hacienda y Empleo de 2 de septiembre de
2024 ya citado.

Entrando ya en el analisis del articulado, es preciso realizar una
critica general al texto propuesto en consonancia con lo ya senalado
por esta Comision Juridica Asesora en dictamenes como el 348/23, de
29 de junio. Asi, y de acuerdo con la directriz 30, los articulos no deben
ser excesivamente extensos, precisando que no es conveniente que
tengan mas de cuatro apartados. Esta recomendacion, tendente a
facilitar la comprension de la norma, no se cumple en algunos

preceptos del proyecto (articulos 4, 7 y 15), produciéndose el efecto
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contrario, mientras que, en otros, y empleando la propia terminologia
de la referida directriz, “el exceso de subdivisiones dificulta la
comprension del articulo, por lo que resulta mas adecuado

transformarlas en nuevos articulos”.

El proyecto de decreto recoge en su articulo 1 su objeto
(“establecer las normas para la organizacion territorial del Sistema
Publico de Servicios Sociales, asi como para la definicion del Mapa de
Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid”) si bien, entendemos que
seria mas correcto sustituir la palabra “definicion” por el término
“determinacion”, ya que el concepto “Mapa de Servicios Sociales de la
Comunidad de Madrid” ya aparece perfectamente definido en el referido

articulo 50 de la LSSCM, en los términos anteriormente transcritos.

El apartado segundo del articulo establece el ambito de aplicacion
territorial de la norma, la Comunidad de Madrid y las entidades locales
en su ambito territorial, en consonancia con lo dispuesto en los

articulos 2y 9 a 11 de la LSSCM.

El articulo 2, ya dentro del capitulo II, determina la organizacion
territorial del Sistema Publico de Servicios Sociales de la Comunidad de
Madrid, que se acomoda a la organizacion funcional recogida en el
propio articulo 13 de la LSSCM, si bien, y en atencion a la potestad que
le reconoce el articulo 21 de esta ultima norma (“el Consejo de
Gobierno, atendiendo a criterios demogrdficos, de accesibilidad,
proximidad y de coordinacion con otros sistemas publicos, establecerda
reglamentariamente la divisién territorial que mejor se adecue a las
circunstancias poblacionales y permita prestar los servicios sociales con
arreglo a los principios enunciados en la presente ley”) anade en su
apartado c) el “drea unica de servicios sociales”, y lo justifica en su
parte expositiva por la necesidad de prestacion de los servicios sociales
especializados “sin limitacién relacionada con el lugar de residencia de

la persona usuaria’.
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En este punto, se sigue el modelo ya establecido en el ambito
sanitario por la Ley 6/2009, de 16 de noviembre, de Libertad de
Eleccion en la Sanidad de la Comunidad de Madrid, cuyo articulo 2
refiere expresamente que “I1. La libertad de eleccion de médico de
familia, pediatra y enfermero en atencién primaria y de médico y hospital
en atencion especializada podra ejercerse en todo el territorio de la
Comunidad de Madrid. 2. Al objeto de dar cumplimiento a lo dispuesto
en el apartado anterior, el Sistema Sanitario Publico de la Comunidad de
Madrid se organiza en un Area de Salud Unica integrada por el conjunto

del territorio de la region”.

Al respecto, cabe recordar que el articulo 5.1 c¢) de la LSSCM
recoge, entre los derechos de los usuarios, el de “tener asignado un
profesional de referencia que asegure la coherencia y globalidad del
proceso de atencion y la libre eleccion del mismo, en los términos que se
establezcan por via reglamentaria, sin perjuicio de la intervencion de
otros profesionales conforme a la naturaleza de cada necesidad”,
derecho que también es objeto de regulacion en el articulo 9 del

presente proyecto.

El articulo 3 del proyecto define las zonas de Atencion Social
Primaria, y se trata de un precepto innecesario, pues tal definicion, en
su ambito funcional, que es el que pretende delimitar el articulo, ya se
contiene en los articulos 14 y 15 de la LSSCM. Ademas, se transcribe
de manera parcial y limitada el contenido de dichos articulos, de modo
que cabe recordar que, segun la directriz 4 “no es correcta la mera
reproduccion de preceptos legales, salvo en el caso de la delegacion
legislativa, en normas reglamentarias o su inclusién con algunas
modificaciones concretas, que, en determinados supuestos, pueden crear
confusion en la aplicacion de la norma”. Y la misma directriz indica que:
“Deberdan evitarse, por tanto, las incorporaciones de preceptos legales

que resulten innecesarias (por limitarse a reproducir literalmente la ley,
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sin contribuir a una mejor comprension de la norma o que induzcan a

confusion por reproducir con matices el precepto legal”.

Por su parte el Consejo de Estado se ha mostrado a favor de la
posibilidad de transcribir preceptos de las normas que se desarrollan
por razones de sistematica y para facilitar su comprension, pero exige

que se advierta de dicha reproduccion y que la misma sea literal.

El contenido del referido articulo 3 deberia ser sustituido por el
correspondiente al articulo 4, que es el que verdaderamente configura
las zonas de Atencion Social Primaria en atencion a criterios
territoriales y demograficos (“municipios de poblacion igual o superior a
20.000 habitantes y el ambito territorial de las mancomunidades de
servicios sociales”), asi como en consideracion a los medios econémicos
humanos y materiales disponibles y al desarrollo reglamentario

realizado por las correspondientes entidades locales.

En este punto, se hace preciso criticar la sistematica del citado
articulo 4, pues su apartado tercero, que es el que verdaderamente
establece de modo general los criterios “para tener la consideracion de
zona de atencion social primaria o, en su caso, para la habilitacién de
dos o mas zonas en una misma entidad local...” debiera figurar como
apartado uno, consignando a continuacion las excepciones,
modalidades o posibilidad de subdivisiones que el precepto recoge

ahora con caracter previo.

Por otro lado, el proyecto, en el apartado 2 del articulo 4, refiere
que “excepcionalmente, los municipios de poblacién inferior a 20.000
habitantes podran configurarse como zonas de atencion social primaria,
cuando se haya formalizado un instrumento de colaboracién con el
organo de la Comunidad de Madrid competente en materia de atencion
social primaria, para la prestacion de esta en el municipio”. Por su parte,
el articulo 5.2 también alude a la elaboracion, por iniciativa de la

consejeria competente en materia de Servicios Sociales, de protocolos
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de colaboracion y actuacion coordinada entre los diferentes sistemas de
proteccion en este nivel. De igual modo, la disposicion adicional tnica
del texto remitido senala que “los diferentes érganos de la consejeria
competente en materia de servicios sociales informaran al o6rgano
responsable de la coordinacién de los servicios sociales de atencion
social primaria, acerca de la actividad convencional con las entidades
locales, en materia de atencién social especializada, prevista en cada
ejercicio, su objetivo, duracion, presupuesto y programas previstos, asi

como de la firma efectiva de los correspondientes convenios”.

A la vista de la referencia que se realiza a la actividad convencional
para la prestacion de los servicios sociales, y para la adecuada
comprension de la regulacion propuesta, teniendo en cuenta lo
dispuesto en el articulo 7.4 del proyecto (segun el cual, “la aprobacion
de las zonas de atencion social primaria conllevarda su participacion en la
financiacion vinculada al desarrollo de programas sociales en este nivel
de atencién”), cabe traer a colacion lo senalado en el Dictamen
87/2022, de 17 de marzo, del Consejo Consultivo de Castilla-La
Mancha, emitido en relacion con el proyecto de Decreto por el que se
modifica el Decreto 87/2016, de 27 de diciembre, por el que se unifica
el marco de concertacion con las Entidades Locales para la prestacion
de Servicios Sociales de Atencion Primaria en Castilla-La Mancha (hoy
Decreto 30/2022, de 26 de abril).

El citado organo consultivo, a proposito de los convenios con
entidades locales para la financiacion de servicios sociales, analiza el
sistema de delimitacion competencial derivado de la Ley 27/2013, de
27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion Local, norma que establece un marco competencial de
las entidades locales mas estrecho que el que definia hasta entonces la

Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local
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(en adelante LBRL), modificando la redaccion de los articulos 25.2.k) y

26.1.c) de esta ultima.

El 6rgano consultivo refiere que «a nueva regulacion ha modificado
ambos preceptos, limitando las competencias de los municipios en esta
materia a la “evaluacion e informacion de situaciones de necesidad
social y la atenciéon inmediata a personas en situaciéon o riesgo de
exclusion social” (articulo 25.2.e)) y que los municipios con poblacion
superior a 20.000 habitantes deberan prestar obligatoriamente, entre
otros servicios, el de “evaluacion e informacion de necesidad social y la
atencion inmediata a personas en situacion o riesgo de exclusion social”
(articulo 26.1.c).

Desde la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
las Entidades Locales unicamente podrdn ejercer competencias distintas
de las propias y de las que le sean atribuidas por delegacion por el
Estado o la Comunidad Auténoma, “cuando no se ponga en riesgo la
sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal, de
acuerdo con los requerimientos de la legislacion de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera y no se incurra en un
supuesto de ejecucion simultdnea del mismo servicio publico con otra
Administracion Publica”. (articulo 7.4 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
apartado introducido por articulo 1, apartado 3, de la Ley 27/2013, de
27 de diciembre). A tal fin el precepto exige, con cardcter vinculante la
emision de dos informes previos, el de la Administracién competente por
razon de la materia, en el que se senale la inexistencia de duplicidades y
el de la Administracion que tenga atribuida la tutela financiera sobre la

sostenibilidad financiera de las nuevas competencias.

En relacién con lo anterior, el articulo 57.1 de la Ley 7/ 1985, de 2
de abril, (redaccion dada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre),
permite que “La cooperacion econémica, técnica y administrativa entre la

Administracion local y las Administraciones del Estado y de las
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Comunidades Autéonomas, tanto en servicios locales como en asuntos de
interés comun, se desarrollard con cardcter voluntario, bajo las formas y
en los términos previstos en las leyes, pudiendo tener lugar, en todo
caso, mediante los consorcios o los convenios administrativos que

suscriban”.

El citado articulo exige ademas en su apartado 2, que la suscripcion
de estos convenios “debera mejorar la eficiencia de la gestion publica,
eliminar duplicidades administrativas y cumplir con la legislacion de

estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”.

Es en este contexto de la financiacion de las ayudas destinadas a
la prestacién de servicios sociales de atencién primaria, en el marco de la
concertacion con las Entidades Locales, en el que encuentra su
justificacion la aprobacion de la disposicion general modificativa
sometida a estudio, toda vez aquella financiacién procede en parte del
Fondo Social Europeo Plus (FSE+) y pretende materializarse a través del
Programa Operativo Regional 2021-2027, con sometimiento pleno a las
prescripciones del Reglamento (UE) 2021/1060, de 24 de junio, del
Parlamento Europeo y del Consejo, por el que se establecen las
disposiciones comunes relativas al Fondo Europeo de Desarrollo
Regional, al Fondo Social Europeo Plus, al Fondo de Cohesién, al Fondo
de Transicion Justa y al Fondo Europeo Maritimo, de Pesca y de
Acuicultura, asi como las normas financieras para dichos Fondos y para
el Fondo de Asilo, Migracién e Integracion, el Fondo de Seguridad Interior
y el Instrumento de Apoyo Financiero a la Gestion de Fronteras y la
Politica de Visados; asi como a las disposiciones del Reglamento (UE)
2021/1057, de 24 de junio, del Parlamento Europeo y del Consejo, por el
que se establece el Fondo Social Europeo Plus (FSE+) y se deroga el
Reglamento (UE) 2013/ 1296...».

El articulo 5 del proyecto se refiere a la “coordinacion y

colaboracion entre sistemas de proteccion social”, en el marco del
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sistema de Historia Social Unica, tal y como aparece regulado en el
Decreto 51/2023, de 3 de mayo, del Consejo de Gobierno, por el que se
regulan la Historia Social Unica, el Registro Unico de Usuarios y otros
instrumentos de gestion de la informacion del Sistema Publico de
Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid, objeto de modificacion

en el presente proyecto.

Cabe recordar que el articulo 1 de esta ultima norma refiere que
su objeto es facilitar la accion coordinada de los Servicios Sociales y la
mejora de su calidad, en beneficio de todos los ciudadanos,
sintetizando asi al maximo los objetivos del sistema de informacion
previstos en el apartado en el articulo 34 de la LSSCM, el cual senala,
en su apartado primero, que “el Sistema Publico de Servicios Sociales se
dotara de un sistema de informaciéon capaz de integrar todos los datos
generados por la accion y la gestion de las redes de Atencion Social
Primaria y Especializada, las Historias Sociales Unicas de los usuarios,
asi como por las aplicaciones de gestion correspondientes a prestaciones
del Sistema Publico”.

Por su parte, la Historia Social Unica es definida en el articulo 4
del Decreto 51/2023 como el instrumento, en soporte digital, que reune
la demanda o demandas de los usuarios al Sistema Publico de Servicios
Sociales, asi como el registro exhaustivo de sus datos y de su unidad
familiar o de convivencia a lo largo de las diferentes etapas de su vida,
y “constituye el instrumento técnico bdasico que permite la relaciéon entre
los servicios sociales de atenciéon primaria y especializada, asi como la
interrelacion y coordinaciéon con otros sistemas de protecciéon social, con
la finalidad de conseguir la continuidad, complementariedad e
integralidad de las intervenciones”. Incluye datos personales y
familiares, sociales, sanitarios, de vivienda, econodmicos, laborales,
educativos y otros, significativos de su situacion y necesarios para la
valoracion de la misma, asi como el diagnostico social, el plan

individualizado de intervencion social, las acciones realizadas, su
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evolucion, seguimiento y evaluacion, conforme a lo senalado en el
articulo 41 de la LSSCM, en sus epigrafes primero, configuracion

general, y tercero, soporte digital.

En cuanto al articulo 6 del proyecto, relativo al “fomento de la
prestaciéon de servicios sociales en mancomunidades”, consideramos
que se trata de un precepto innecesario, toda vez que se limita a
reproducir el contenido del articulo 90.3 de la LSSCM, norma que
tampoco incorpora una determinacion normativa concreta, sino que,
mas bien, otorga a la Comunidad de Madrid una facultad de la que, en
su caso, puede hacer uso, como es la de “promover” la integracion de
los municipios de poblacion inferior a 20.000 habitantes en
mancomunidades del mismo ambito territorial para la prestacion de
servicios de Atencion Social Primaria. Ademas, tal prevision también se
encuentra recogida, con caracter general, en el articulo 59.2 de la Ley
2/2003, de 11 de marzo, de Administracion Local de la Comunidad de
Madrid.

En todo caso, cabe criticar la ubicaciéon concreta de los citados
articulos 5 y 6, pues una adecuada sistematica del texto parece
aconsejar que la competencia y el procedimiento para la aprobacion,
actualizacion y coordinacion de las diferentes zonas de Atencion Social
Primaria (articulos 7 y 8 del proyecto) se recojan a continuacion de los

criterios para su configuracion (articulo 4).

El articulo 7 del proyecto regula, como ya senalabamos, la
p . . e . :
aprobacion y actualizacion de la zonificacion de atenciéon social
primaria”. No obstante, el precepto también regula su elaboracion,
“atendiendo a las propuestas singulares presentadas por los municipios
y mancomunidades de servicios sociales, asi como con la participacion
de los 6rganos de la Comunidad de Madrid competentes en materia de
administraciéon local, cartografia y estadistica”, por lo que cabria la

mencion de tal circunstancia en el propio titulo del precepto.
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Ahora bien, merece una especial critica su apartado cuarto,
conforme al cual, “la aprobaciéon de la relacion de zonas de atencion
social primaria, asi como su actualizaciéon, se realizara mediante orden
de la consejeria competente en materia de servicios sociales, que se
publicara en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid”. Critica que
cabe hacer extensiva al apartado tercero del articulo 10, en relacion
con la division en zonas de Atencion Social Especializada y su

actualizacion, a realizar también por orden de la consejeria competente.

En efecto, como ya hemos senalado a lo largo del presente
Dictamen, el articulo 21 de la LSSCM, bajo la rubrica “Divisiones
territoriales”, establece de modo expreso que “el Consejo de Gobierno,
atendiendo a criterios demogrdficos, de accesibilidad, proximidad y de
coordinacion con otros sistemas publicos, establecera
reglamentariamente la division territorial que mejor se adecue a las
circunstancias poblacionales y permita prestar los servicios sociales con

arreglo a los principios enunciados en la presente ley”.

En consecuencia, la competencia para la determinacion de la
division territorial en relacion con la prestacion tanto de la Atencion
Social Primaria como de la Especializada ha sido atribuida legamente al
Consejo de Gobierno y no a la consejeria competente en materia de

Servicios Sociales.

En este sentido, como ya indicamos en el Dictamen 354 /23, de 29
de junio, en referencia a la potestad reglamentaria originaria y
derivada, «si bien el desarrollo legislativo viene atribuido como regla
general al Consejo de Gobierno, por mor del articulo 21 de la Ley
1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracion de la
Comunidad de Madrid (en adelante LGACM), que en su letra g), atribuye
al Consejo de Gobierno la aprobacion, mediante decreto, de los
reglamentos para el desarrollo y ejecucion de las leyes emanadas de la

Asamblea; cabe admitir el desarrollo reglamentario de las normas con
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rango de ley mediante orden cuando la norma legal haga la remision
expresa al departamento competente en la materia, como es el caso, a
través de orden. En este mismo sentido, aun no siendo aplicable a las
comunidades autéonomas, segtun se deduce de la STC 55/2018, de 24 de
mayo de 2018, el articulo 129.4, parrafo tercero, de la Ley 39/2015, de
1 de octubre, prevé para la Administracion del Estado que: “Las
habilitaciones para el desarrollo reglamentario de wuna ley seran
conferidas, con cardcter general, al Gobierno o Consejo de Gobierno
respectivo. La atribucién directa a los titulares de los departamentos
ministeriales o de las consejerias del Gobierno, o a otros o6rganos
dependientes o subordinados de ellos, tendrd cardcter excepcional y

deberad justificarse en la ley habilitante”».

Sobre la posibilidad de que una orden desarrolle directamente una
ley, la Sentencia del Tribunal Constitucional 185/1995, de 14 de
diciembre, senala que: “la atribucion genérica de la potestad
reglamentaria convierte al Gobierno en titular originario de la misma,
pero no prohibe que una ley pueda otorgar a los Ministros el ejercicio de
esta potestad con cardcter derivado o les habilite para dictar
disposiciones reglamentarias concretas, acotando y ordenando su
ejercicio”.

En este caso, como ya se ha indicado, no concurre esa “llamada”
de la norma legal, que es clara al respecto, determinando la
competencia del Consejo de Gobierno. Ya senalabamos, a la hora de
recoger la normativa autonomica comparada al respecto, como varia el
instrumento normativo empleado por las distintas comunidades
autonomas para la zonificacion de sus servicios sociales, en funcion de
la habilitacion competencial concreta contenida en sus diferentes leyes
reguladoras de los servicios sociales, de modo que el articulo 50.d) de la
Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucia,

atribuye a la consejeria competente en materia de Servicios Sociales la
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competencia para elaborar y aprobar el Mapa de Servicios Sociales,
ejecutada a través de la Orden de S5 de abril de 2019, por la que se
regula y aprueba el Mapa de Servicios Sociales de Andalucia. En el
mismo sentido, cabe aludir a la Orden EMP/51/2009, de 15 de mayo,
por la que se establece el Mapa de Servicios Sociales de Cantabria, en
desarrollo de lo establecido en la disposicion final segunda de la Ley
2/2007, de 27 de marzo, de Derechos y Servicios Sociales de

Cantabria.

No ocurre asi en cuanto a la Comunidad de Madrid, donde el
articulo 21 de la LSSCM es claro al respecto. En este sentido, cabe
entender que el promotor de norma ha optado por establecer de modo
previo las normas y el procedimiento para la zonificacion de los
servicios sociales en su ambito territorial, dejando para un momento
posterior su concrecion, pero ello no le habilita para alterar la
competencia en cuanto a tal determinacion que, con independencia del
momento en que se lleve a cabo, ha de realizarse mediante un decreto
del Consejo de Gobierno. Es preciso recordar, como ejemplo al
respecto, que el Decreto 34/2021, de 26 de febrero, del Consell, de
regulacion del Mapa de Servicios Sociales de la Comunitat Valenciana
establece una zonificacion inicial en su anexo II, incluyendo en su texto
también una disposicion transitoria primera (“vigencia temporal de la

presente zonificacion”) del siguiente tenor:

“Atendiendo al hecho de que la presente zonificacion esta
subordinada a las propuestas de auto-organizacion municipal
previstas en este decreto, la zonificacion establecida en este decreto
tiene un cardcter provisional hasta la confecciéon del primer Plan
Estratégico de servicios sociales de la Comunitat Valenciana, donde
se determinarda de manera definitiva la organizaciéon territorial del

SPVSS hasta su actualizacion preceptiva’”.
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En definitiva, aunque el proyecto opte por una determinacion
posterior de tal zonificacion, ha de realizarse a través de un decreto del

Consejo de Gobierno.
Esta consideracion tiene caracter esencial.

En cuanto al articulo 8 del texto remitido, relativo a las potestades
de coordinacion general de las zonas de Atencion Social Primaria y de
establecimiento de criterios generales de actuacion, que corresponden
al organo directivo de la consejeria competente en materia de Servicios
Sociales, se trata de un precepto que se limita a reiterar lo ya senalado
en el articulo 10.1 a) de la LSSCM, a cuyo tenor, corresponde en
particular a la Administracion de la Comunidad de Madrid: “..a) El
diseno de criterios generales y la propuesta de modelos de intervencion
para la prestacion de los servicios de atencion social primaria y de
atenciéon social especializada, en colaboracién con las entidades locales,
sin perjuicio de las competencias propias de estas en materia de

atencion social primaria”.

Una sistematica adecuada aconsejaria que el siguiente precepto, el
noveno, fuese destinado a regular las zonas de Atencion Social
Especializada, abordando posteriormente tanto la libertad de eleccion
de centro de servicios sociales de Atencion Social Primaria y el
profesional de referencia como su consecuencia, la creaciéon de un Area

Unica de Servicios Sociales.

Sin embargo, el proyecto regula dichas zonas de Atencion Social
Especializada en su articulo 10, aunque limitandose a una escueta
referencia a los articulos 18 y 19 de la LSSCM para su determinacion.
En efecto, y a diferencia de lo que ocurre con respecto a las zonas de
Atencion Social Primaria, el articulo 10.2, senala solo que tales zonas
de Atencion Social Especializada “se definen de acuerdo con criterios de

volumen de poblacion, singularidad, comunicacion y accesibilidad, y
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proximidad”, pero sin fijar tales criterios, convirtiéndose en un precepto
carente de contenido, cuyo apartado tercero, relativo la competencia de
la consejeria para la determinacion de tales zonas mediante orden, ya
ha sido objeto de una consideracion esencial en los términos

expuestos.

Volviendo al articulo 9, que regula, como decimos, la “libertad de
eleccion de centro de servicios sociales de atenciéon social primaria y
profesional de referencia”, ya nos hemos referido a €l anteriormente, al
considerarlo una concrecion del derecho reconocido a los usuarios en el
articulo 5.1 c¢) de la LSSCM, esto es, el derecho a “tener asignado un
profesional de referencia que asegure la coherencia y globalidad del
proceso de atencién y la libre eleccion del mismo, en los términos que se
establezcan por via reglamentaria, sin perjuicio de la intervencion de

otros profesionales conforme a la naturaleza de cada necesidad”.

El precepto remite a una regulacion reglamentaria del derecho,
que es la que realiza, de forma parca, el proyecto remitido, dedicandole
un unico articulo, frente a la regulacion mas completa establecida en el
ambito sanitario por la Ley 6/2009, de 16 de noviembre, de Libertad de
Eleccion en la Sanidad de la Comunidad de Madrid y por el Decreto
51/2010, de 29 de julio, del Consejo de Gobierno, por el que se regula
el ejercicio de la libertad de eleccion de meédico de familia, pediatria y
enfermero de Atencion Primaria, y de hospital y de médico de Atencion
especializada en el Sistema Sanitario Puablico de la Comunidad de
Madrid, que le sirven de marco de referencia. Ademas, merece una
cierta critica la laxitud con la que el precepto se refiere a las causas
para denegar la peticion del usuario, remitiéndose, de modo general, a
“razones organizativas” o, si es a iniciativa del profesional, a
cualesquiera otros supuestos que, “a juicio del profesional y

debidamente justificados, pudieran menoscabar su correcta actuacion”.
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El proyecto, como decimos, toma como marco de referencia las
normas sanitarias, creando al efecto en su articulo 11, y para la
efectividad del citado derecho en el ambito de la Atencion Social
Especializada, un Area Unica de Servicios Sociales, siguiendo al
respecto lo previsto en el articulo 2 de la citada Ley 6/2009, conforme
al cual: “I. La libertad de eleccion de médico de familia, pediatra y
enfermero en atencion primaria y de médico y hospital en atencion
especializada podra ejercerse en todo el territorio de la Comunidad de
Madrid. 2. Al objeto de dar cumplimiento a lo dispuesto en el apartado
anterior, el Sistema Sanitario Publico de la Comunidad de Madrid se
organiza en un Area de Salud Unica integrada por el conjunto del
territorio de la region”. En todo caso, seguira siendo un criterio
preferente o de referencia para la asignacion de un profesional el del

domicilio del usuario.

Entrando en el analisis del capitulo III, relativo al Mapa de
Servicios Sociales, los articulos 12 y 13 abordan su definicion,
contenido y funciones, pronunciandose en términos similares a los
recogidos en el articulo 50 de la LSSCM. Ahora bien, cabe senalar que
no debiera constituir el objeto de este proyecto la definicion del Mapa
de Servicios Sociales o la concrecion de sus funciones, cuestiones que
ya regula el citado articulo 50, sino su elaboracion y determinacion,
que corresponden “al érgano competente en materia de Historia Social

Unica”, de la consejeria competente en materia de Servicios Sociales.

Al respecto de la elaboracion y actualizacion del Mapa, recogida en
el articulo 14 del proyecto remitido, no se concreta el procedimiento, de
modo que el precepto soélo recoge que ha de realizarse “con la
participacion de las entidades locales y los 6rganos de la Comunidad de
Madrid competentes en materia de administracion local, de Registro de
entidades, centros y servicios de atenciéon social -que constituye la fuente

principal de informaciéon sobre el sistema de servicios sociales-, de
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administracion digital, de transformacion digital, gobernanza e impulso

de las telecomunicaciones, cartografia y estadistica’.

De igual modo, cabe senalar que, a diferencia de otros textos
legales autonomicos, no se establece un plazo concreto para la
actualizacion, limitandose el proyecto a senalar que dicha actualizacion
se realizara “de forma automadtica y periédica”, términos que, sin dicho
plazo, pueden resultar contradictorios. En este sentido, cabe citar como
ejemplo el Decreto 55/2017, de 11 de abril, del Gobierno de Aragon,
por el que se aprueba el Mapa de Servicios Sociales de Aragon, cuya
disposicion adicional cuarta, denominada “Evaluacion y revision del
Mapa de Servicios Sociales”, establece que “el Mapa de Servicios
Sociales serd objeto de evaluacion anual de acuerdo con los indicadores
que se establezcan sobre parametros de accesibilidad, adecuacion a
niveles de proximidad, cobertura poblacional y cobertura de la demanda,
asi como de revisién con cardcter cuatrienal a partir de la entrada en

vigor de este decreto”.

El articulo 15 del proyecto regula de modo extenso la informacion
que proporciona el Mapa de Servicios Sociales. Sus apartados cuarto y
quinto, relativos a la proteccion de datos en cuanto al contenido de la
informacion suministrada dan respuesta a lo dispuesto en el articulo
35 de la LSSCM, que recoge las bases juridicas para el tratamiento de
datos personales en el Sistema de Informacion de Servicios Sociales de
la Comunidad de Madrid, y cuyo apartado primero senala que “el
tratamiento de los datos de cardcter personal por el Sistema de
Informacion de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid estara
habilitado en los términos y condiciones establecidos por la normativa
vigente sobre tratamiento y proteccion de datos personales y garantia de
los derechos digitales. Dicho tratamiento ha de realizarse en
cumplimiento de una mision de interés publico o en el ejercicio de los
poderes publicos conferidos a la persona responsable del tratamiento,

cuando derive de una competencia atribuida por una norma con rango de
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ley, y podra incluir el tratamiento de categorias especiales de datos
personales en los términos establecidos en la normativa vigente”,
contemplando su apartado segundo los fines del tratamiento de datos
personales necesarios para la gestion de los sistemas y servicios de
asistencia y proteccion social por el Sistema de Informacion de

Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid.

El articulo 16 se refiere a las fuentes de informacion del Mapa de
Servicios Sociales en los términos ya recogidos en el articulo 50.5 de la
LSSCM, constituyendo su fuente principal el Registro de entidades,
centros y servicios de atencion social de la Comunidad de Madrid, en
aplicacion de lo dispuesto en el articulo 13 del Reglamento Regulador
de los Procedimientos de Autorizacion Administrativa y Comunicacion
Previa para los Centros y Servicios de Accion Social en la Comunidad
de Madrid, y la inscripcion en el Registro de Entidades, Centros y
Servicio, aprobado por Decreto 21/2015, de 16 de abril, del Consejo de
Gobierno, a cuyo tenor “I. El Registro constituye un instrumento para la
planificacion y ordenacion de los servicios sociales existentes en el
ambito de la Comunidad de Madrid y tiene por objeto permitir la
publicidad y el conocimiento actualizado de los recursos sociales
existentes en la misma”. Su apartado tercero refiere, por su parte, que
“los datos consignados en el Registro deberdan corresponderse con los
datos declarados por las entidades y mantenerse actualizados para que
respondan con veracidad a la situacion actual de los recursos sociales
de la Comunidad de Madrid”. La importancia de este decreto bien

mereceria una mencion en el texto de este articulo 16.

Por ultimo, el articulo 17 del proyecto alude a la “informacion para
la planificacion”, pretendiendo regular en realidad el denominado
sistema de informacion al que se refiere el articulo 34 de la LSSCM,
norma que senala en su apartado primero que “el Sistema Publico de

Servicios Sociales se dotard de un sistema de informaciéon capaz de
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integrar todos los datos generados por la accion y la gestion de las redes
de Atencion Social Primaria y Especializada, las Historias Sociales
Unicas de los usuarios, asi como por las aplicaciones de gestién
correspondientes a prestaciones del Sistema Publico”, si bien el proyecto
no recoge la diccion literal de la LSSCM a la hora de establecer tal

definicion.

El apartado segundo de este articulo 17, en cuanto a la necesidad
de que las personas encargadas de la planificacion del Sistema Publico
de Servicios Sociales dispongan de la autorizacion necesaria para
acceder a la informacion, de acuerdo con la normativa que establece el
acceso de usuarios profesionales al sistema HSU, resulta innecesario
debido a la aplicacion general en este ambito del articulo 35.1 de la
LSSCM anteriormente transcrito, debiendo recordar que el apartado
cuarto de este articulo 35 también dispone que “la informacion
contenida en el Sistema de Informacion de Servicios Sociales podra ser
compartida con otros departamentos de la Comunidad de Madrid, otras
comunidades auténomas, las entidades locales, la Administracion
General del Estado y sus entes instrumentales, asi como con
instituciones del ambito europeo, de acuerdo con la normativa vigente y
cumpliendo los criterios de normalizacion, interoperabilidad, seguridad y

privacidad exigidos”.

El proyecto sometido a dictamen contiene una disposicion
adicional tunica, relativa a la informacion sobre la actividad
convencional con las entidades locales. Cabe recordar que estas
disposiciones adicionales tienen caracter excepcional y solo cabe
utilizarlas cuando su contenido no tiene acomodo en el articulado. Sin
embargo, tratandose de proporcionar informacion para una posterior
planificacion, materia que es regulada en el articulo 17, bien podria

incluirse su contenido en este precepto.
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La primera de las disposiciones finales modifica el articulo 14 del
ya referido Decreto 51/2023, en los términos y con la redaccion
propuesta por el delegado de proteccion de datos de la Consejeria de
Familia, Juventud y Asuntos Sociales en su informe de 8 de agosto de
2024 incorporado al expediente. En especial, y por razones de
organizacion, el organo responsable de la custodia, tratamiento y
gestion de los datos personales pasa a ser el organo competente en
materia de Historia Social Unica de la consejeria, y no su Secretaria
General Técnica, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 4.7 y
24 del Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del
Consejo de 27 de abril de 2016 relativo a la proteccion de las personas
fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre
circulacion de estos datos y por el que se deroga la Directiva
95/46/CE.

La disposicion final segunda contiene una habilitacion para que el
titular de la consejeria competente en materia de Servicios Sociales
apruebe cuantas disposiciones sean necesarias para el desarrollo de lo
dispuesto en el proyecto, disposicion que es conforme a lo establecido
en el articulo 41.d) de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, del Gobierno
y Administracion de la Comunidad de Madrid, que atribuye a los
consejeros el ejercicio de la potestad reglamentaria en la esfera de sus

atribuciones.

La disposicion final tercera establece un plazo de un ano, desde la
entrada en vigor del decreto, para la aprobacion de la orden por la que
se determine la zonificacion de servicios sociales prevista en los
articulos 6 y 10.3, debiendo recordar la consideracion esencial
realizada en el cuerpo de este Dictamen en relacion con el rango de

dicha norma aprobatoria.

La disposicion final cuarta sigue lo previsto en el articulo 40 del

Estatuto de Autonomia respecto a las leyes, al establecer que la orden
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entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el Boletin
Oficial de la Comunidad de Madrid.

QUINTA.- Cuestiones formales y de técnica normativa.

A lo largo del analisis del texto se han venido haciendo distintas
observaciones de indole formal, no obstante, cabe anadir algunas no

formuladas.

De modo general, debe revisarse el uso de mayusculas y
minusculas. Asi, y tal y como vienen recogidas de modo general en la
LSSCM, los términos “Atencion Social Primaria”, “Atencién Social
Especializada” Y “Area Unica de Servicios Sociales”, deben figurar
siempre con inicial mayuscula, regla que también ha de aplicarse a la
competencia de los oOrganos en materia de “Servicios Sociales”,
“Administracion Local”, “Cartografia”, “Estadistica”, “Administracion
Digital”, “Transformaciéon Digital” v “Gobernanza e Impulso de las

Telecomunicaciones”.

En el articulo 4.5 del proyecto, se recomienda sustituir el término
“aspectos” por “criterios”, en consonancia con lo dispuesto en el

apartado tercero del precepto.

En meérito a cuanto antecede, la Comision Juridica Asesora de la

Comunidad de Madrid formula la siguiente

CONCLUSION

Que una vez atendidas las observaciones efectuadas en el cuerpo
del presente dictamen, una de ellas de caracter esencial, procede

someter al Consejo de Gobierno el “proyecto de decreto, del Consejo de
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Gobierno, sobre la zonificacion del Sistema Publico de Servicios Sociales
de la Comunidad de Madrid y la elaboraciéon del Mapa de Servicios

Sociales”.

V. E., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.
Madrid, a 8 de mayo de 2025

La Presidenta de la Comision Juridica Asesora
CJACM. Dictamen n.° 243/25

Excma. Sra. Consejera de Familia, Juventud y Asuntos Sociales

C/ O’Donnell, 50 — 28009 Madrid
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	Al respecto, cabe señalar que la Ley 12/2022, de 21 de diciembre, de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid (en adelante, LSSCM), dedica su título IV a la “Planificación de los servicios sociales, ordenación y participación”. Su artículo 47 atri...
	La norma proyectada consta de diecisiete artículos, distribuidos en tres capítulos, además de una disposición adicional única y cuatro disposiciones finales.
	El decreto proyectado viene a desarrollar el mandato contenido en los artículos 47 y 50.1 de la LSSCM ya referidos y ello le confiere un indudable carácter ejecutivo. Por su parte, la disposición adicional segunda de la LSSCM también refiere que “el M...
	De igual modo, y en el ejercicio de la misma competencia, se elabora la Ley 11/2003, de 27 de marzo, de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid, posteriormente sustituida por la actual LSSCM, en cuya exposición de motivos, y al respecto de la mat...
	Ya en su articulado, el artículo 10.1 e) recoge, entre las competencias de la Administración de la Comunidad de Madrid, “la elaboración y aprobación del Mapa de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid”.
	El artículo 21, bajo la rúbrica “Divisiones territoriales”, establece de modo expreso que “el Consejo de Gobierno, atendiendo a criterios demográficos, de accesibilidad, proximidad y de coordinación con otros sistemas públicos, establecerá reglamentar...
	Por su parte, el citado artículo 47, tras establecer que corresponde al Gobierno de la Comunidad de Madrid, por medio de la consejería competente en materia de Servicios Sociales, realizar una planificación del Sistema Público de Servicios Sociales, r...
	Por su parte, y como ya señalábamos, el artículo 50 de la LSSCM define el Mapa de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid como “el instrumento mediante el que se establece la organización del Sistema Público de Servicios Sociales, tanto territori...
	En efecto, no cabe olvidar que la LSSCM establece, en su artículo 9, que las competencias en materia de servicios sociales corresponderán a la Comunidad de Madrid y a las entidades locales en su ámbito territorial; recoge, en su artículo 11, las compe...
	Por último, cabe hacer referencia a la regulación autonómica en la materia, debiendo destacar que varía el instrumento normativo empleado por las distintas comunidades autónomas para la zonificación de sus servicios sociales, en función de la habilita...
	Así, es preciso citar, por un lado, el Decreto 55/2017, de 11 de abril, del Gobierno de Aragón, por el que se aprueba el Mapa de Servicios Sociales de Aragón; el Decreto 34/2021, de 26 de febrero, del Consell, de regulación del Mapa de Servicios Socia...
	Sin embargo, según lo apuntado, el artículo 50.d) de la Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucía, atribuye a la consejería competente en materia de Servicios Sociales la competencia para elaborar y aprobar el Mapa de Servicio...
	El proyecto, como ya ha sido indicado, consta de una parte expositiva, una parte dispositiva integrada por diecisiete artículos, distribuidos en tres capítulos, y una parte final compuesta por una disposición adicional única y cuatro disposiciones fin...
	El artículo 2, ya dentro del capítulo II, determina la organización territorial del Sistema Público de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid, que se acomoda a la organización funcional recogida en el propio artículo 13 de la LSSCM, si bien, y e...
	En este punto, se sigue el modelo ya establecido en el ámbito sanitario por la Ley 6/2009, de 16 de noviembre, de Libertad de Elección en la Sanidad de la Comunidad de Madrid, cuyo artículo 2 refiere expresamente que “1. La libertad de elección de méd...
	Al respecto, cabe recordar que el artículo 5.1 c) de la LSSCM recoge, entre los derechos de los usuarios, el de “tener asignado un profesional de referencia que asegure la coherencia y globalidad del proceso de atención y la libre elección del mismo, ...
	El artículo 3 del proyecto define las zonas de Atención Social Primaria, y se trata de un precepto innecesario, pues tal definición, en su ámbito funcional, que es el que pretende delimitar el artículo, ya se contiene en los artículos 14 y 15 de la LS...
	Por su parte el Consejo de Estado se ha mostrado a favor de la posibilidad de transcribir preceptos de las normas que se desarrollan por razones de sistemática y para facilitar su comprensión, pero exige que se advierta de dicha reproducción y que la ...
	En efecto, como ya hemos señalado a lo largo del presente Dictamen, el artículo 21 de la LSSCM, bajo la rúbrica “Divisiones territoriales”, establece de modo expreso que “el Consejo de Gobierno, atendiendo a criterios demográficos, de accesibilidad, p...

	En este caso, como ya se ha indicado, no concurre esa “llamada” de la norma legal, que es clara al respecto, determinando la competencia del Consejo de Gobierno. Ya señalábamos, a la hora de recoger la normativa autonómica comparada al respecto, cómo ...

