Expediente: 11/2020

Objeto: Proyecto de Decreto Foral por el que se
regulan los programas basicos y el sistema de
financiacion de los Servicios Sociales de Base.

Dictamen: 15/2020, de 29 de junio

DICTAMEN
En Pamplona, a 29 de junio de 2020,

el Consejo de Navarra, integrado por don Alfredo lrujo Andueza
Presidente, don Hugo LoOpez Loépez, Consejero-Secretario, dofia Maria
Angeles Egusquiza Balmaseda, don José Luis Gofii Sein y don José
Iruretagoyena Aldaz, Consejera y Consejeros,

siendo ponente don José Iruretagoyena Aldaz,
emite por unanimidad el siguiente dictamen:

l. ANTECEDENTES
[.13. Formulacién y tramitacion de la consulta

El dia 15 de mayo de 2020 tuvo entrada en este Consejo de Navarra
un escrito de la Presidenta de la Comunidad Foral de Navarra en el que, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 15.1, en relacién con el articulo
14.1 de la Ley Foral 8/2016, de 9 de junio, sobre el Consejo de Navarra (en
lo sucesivo, LFCN), se recaba la emision de dictamen preceptivo sobre el
proyecto de Decreto Foral por el que se regulan los programas basicos y el
sistema de financiacidbn de los Servicios Sociales de Base, tomado en
consideracion por el Gobierno de Navarra en sesion celebrada el 13 de
mayo de 2020.

[.22. Expediente del proyecto de Decreto Foral

Del expediente y de la documentacion recibida se deriva el desarrollo
de las actuaciones siguientes:



1. Por Orden Foral 86/2018, de 15 de marzo, del Consejero de
Derechos Sociales se inicié el procedimiento para la elaboracion
del proyecto de Decreto Foral por el que se aprueba el reglamento
de desarrollo de la Ley Foral de Servicios Sociales en materia de
programa Yy financiacion de los Servicios Sociales de Base
encomendando al Servicio de Atencion Primaria e Inclusion Social
la elaboracién del proyecto y la tramitacion del procedimiento.

2. De conformidad con lo establecido por el articulo 133.1 de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas (en lo sucesivo,
LPACAP), por parte del Servicio de Atencién Primaria e Inclusion
Social del Departamento de Derechos Sociales se tramitd una
consulta publica previa a la elaboracion del proyecto que estuvo
expuesta en el Portal de Gobierno Abierto, desde el 26 de febrero
hasta el 16 de marzo de 2018, con la finalidad de recabar la
opinion de los posibles interesados sobre los problemas que
pretende solucionar la iniciativa reglamentaria, la necesidad y
oportunidad de su elaboracion, los objetivos de la norma
pretendida y las posibles soluciones y alternativas regulatorias y
no regulatorias, para lo que se elabor6 una breve resefa
explicativa.

En ella se indicaba la necesidad de modificar el actual Decreto
Foral 32/2013, de 22 de mayo, que aprobo el Reglamento de
desarrollo de la Ley Foral de Servicios Sociales en materia de
programas y financiacion de los Servicios Sociales de Base, para
dar respuesta a las necesidades sociales y a las reiteradas
demandas de las entidades locales titulares de esos servicios.
Mas especificamente, se indicaba que esa norma establece en su
sistema de financiacion unos indicadores y una ponderacion que
no se ajustan a las necesidades territoriales actuales y a las
nuevas demandas sociales, por lo que el objetivo de la nueva
norma es establecer unos nuevos criterios que permitan un
sistema de financiacion agil y eficaz, dotando de estabilidad al



Sistema de Atencion Primaria de Servicios Sociales, siendo para
ello necesario elaborar una norma reglamentaria con rango de
Decreto Foral.

Segun se deriva del informe de 10 de diciembre de 2018, de la
Directora General de Inclusion y Proteccion Social, en esa fase de
consulta previa no se recibioé aportacion alguna.

. Obra en el expediente remitido un extenso informe realizado por
el Departamento de Sociologia y Trabajo Social de la Universidad
del Pais Vasco (UPV/EHU) a peticion de la Direccion General de
Inclusién y Proteccién Social, fechado el 14 de junio de 2018,
denominado “Analisis del Sistema de Estimacion del Gasto del
Tramo Variable de los Servicios Sociales de Base de la
Comunidad Foral de Navarra”.

Como su titulo indica, el objeto del informe era conocer y detectar
las variables y factores que relacionan y explican el gasto del
tramo variable que se realiza en los Servicios Sociales de Base.
Segun se indica, el informe fue elaborado a partir de la
informacion estadistica suministrada por el Departamento de
Servicios Sociales y, a partir de esa informacion, en base a una
metodologia cuantitativa descriptiva y explicativa, se analizaron
los tipos de gastos, la relacion entre el gasto estimado y el gasto
ejecutado, la tipologia de los Servicios Sociales de Base y la
relacion de dependencia entre las variables demograficas,
socioecondmicas y de atencion con el gasto “per capita” de los
Servicios Sociales de Base.

El informe extrae las siguientes conclusiones:

“a) El sistema de financiacion del Tramo Variable que
establece el Decreto Foral 32/2013 da mayor peso a la
dimension demogréfica del territorio en detrimento al grado e
intensidad de atencion de los Servicios Sociales de Base.

b) El analisis de dependencia del gasto per cépita del Tramo
Variable indica que Unicamente tienen capacidad explicativa



las variables envejecimiento y el porcentaje de personas
valoradas como dependientes.

c) La no corroboracién de hipétesis indica que otros factores
gue no se recogen en el sistema de estimacion del Decreto
Foral son los que influyen en el gasto del Tramo Variable.

d) Existen diferencias significativas en la realidad de los SSB,
siendo posible clasificar las unidades de atencién en cuatro
tipologias.

e) Se pone de manifiesto la ineficiencia del modelo de
estimacion de la financiacion de los SSB al existir una
importante diferencia entre el gasto estimado y el que
finalmente se ejecuta.

f) La composicion del gasto del Tramo Variable indica que la
mayor parte va destinada a sufragar gastos de personal.

g) La diferencia entre el gasto estimado y el gasto real no es
igual para todos los SSB, en algunos casos existe una sobre
estimacion mientras que en otros se produce una
subestimacion.

h) El tamafio de poblacibn se correlaciona de manera
significativa con el error de estimacion y nos sugiere que el
sistema actual tiende a fallar en los SSB con mayor poblacion.

i) El analisis de regresion lineal mudltiple indica que el
envejecimiento, la dispersion y el tamafio de poblacion son las
variables que son capaces de explicar el error de estimacion
del sistema de financiacion”.

4. Teniendo en consideraciéon las conclusiones del informe
anteriormente referenciado, el Servicio de Atencion Primaria e
Inclusién Social elabora un “proyecto de Decreto Foral por el que
se regulan los programas basicos y el Sistema de financiacion de
los Servicios Sociales de Base” (en adelante, el Proyecto) siendo
publicado en el Portal de Gobierno Abierto a efectos de
participacion ciudadana mediante la presentacion de sugerencias.
El texto estuvo expuesto a informacion publica desde el 16 de
abril al 10 de mayo de 2019.

5. Durante ese proceso de participacion se realizaron aportaciones
por veinte entidades o profesionales de los servicios sociales
municipales. Segun se deriva del “Informe sobre el proceso de



participacion y las aportaciones realizadas al Decreto Foral por el
gue se regulan los programas basicos y el sistema de financiacion
de los Servicios Sociales de Base”, suscrito por la Jefa de la
Seccion de Atencion Primaria y Comunitaria y la Directora General
de Inclusion y Proteccion Social, de 29 de mayo de 2019, se ha
dado respuesta a sesenta y ocho cuestiones planteadas. Cerca de
la mitad de las personas y entidades participantes estan
vinculadas con el area de los Servicios Sociales de Pamplona y
Comarca. Mas del 50 por 100 de los aspectos planteados se
refieren a la regulacion del sistema de financiacion (capitulo 111 del
Protocolo). Otro 23,53 por 100 de las aportaciones estan
relacionadas con la regulacion del Anexo | que recoge los Equipos
Profesionales Basicos. Se aceptaron un 8,82 por 100 de las
sugerencias formuladas y fruto de ello fue la modificacién del texto
del articulo 10.2, de la Disposicion Adicional Segunda y la
eliminacion del apartado 5 del articulo 23, que contemplaba una
reduccion de la aportacion del Gobierno de Navarra del 10 por 100
del total de los costes estructurales en el caso de que no se
justificasen adecuadamente, en la forma y plazos establecidos, los
requerimientos sobre justificacion econdmica y técnica de la
memoria anual a presentar.

6. El Consejo Navarro de Bienestar Social, en sesion celebrada el 16
de mayo de 2019, dictaminé favorablemente el proyecto de
Decreto Foral por el que se regulan los programas basicos vy el
sistema de financiacién de los Servicios Sociales de Base, segun
consta en el certificado emitido por el Secretario de dicho Consejo.

7. El 30 de mayo de 2019, la Directora General de Inclusion y
Proteccion Social suscribe la Memoria Justificativa del Proyecto,
gue comienza con una referencia a la Ley Foral 15/2006, de 14 de
diciembre, de Servicios Sociales (en lo sucesivo, LFSS), cuyo
articulo 29 contempla a los Servicios Sociales de Base como la
unidad basica del Sistema publico de los servicios sociales, cuya
titularidad corresponde a las entidades locales y cuya actividad se



articula a través de la implantacion de al menos cuatro programas
que seran financiados, como minimo, en un 50 por 100 por la
Administracion de la Comunidad Foral de Navarra. En desarrollo
de tales previsiones se aprobo el Decreto Foral 32/2013, de 22 de
mayo, que regula los programas y financiaciéon de los Servicios
Sociales de Base.

La Memoria Justificativa continla indicando que desde la
aprobacion de la citada disposicion reglamentaria se han puesto
de manifiesto incoherencias en el sistema de financiacion que han
dado lugar a desigualdades en el sistema de la distribucién de la
aportacion de la Administracion Foral a las distintas zonas
basicas. Del mismo modo, se indica que también se ha puesto de
manifiesto que los equipos profesionales de los servicios sociales
de base no son adecuados para cumplir con garantias las
funciones que se les encomiendan.

En este contexto, se indica que es necesario abordar una nueva
regulacion que permita atender las necesidades existentes en los
diferentes territorios y disponer de un modelo equitativo de
financiacion que garantice unos minimos a todos los servicios de
base pero que, a su vez, tenga en cuenta las situaciones
particulares que influyen en el tipo y calidad de los servicios. Por
ello, resulta conveniente efectuar un replanteamiento del sistema
de medicion y ponderacion de las necesidades concretas de cada
zona béasica con el proposito de compensar y equilibrar la
financiacion en atencidbn a sus caracteristicas demograficas y
socioecondmicas, destinando los recursos a donde exista mayor
grado de atencibn y donde la realidad social sea mas
desfavorecida.

La Memoria Justificativa se refiere a la prevision contenida en la
Ley 7/1985, de Bases de Régimen Local, modificada por la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad
de la Administracion Local, que atribuye como competencia propia
de los municipios la “evaluacion e informacion en situaciones de



necesidad social y atencion inmediata a personas en situacion o
en riesgo de exclusidon social” y a la financiacion que via
subvencion ha concedido la Administracion Foral para atender su
prestacion, siendo necesario garantizar qué parte de la aportacion
del Gobierno de Navarra se destine a dicha finalidad.

En cuanto a la nueva regulacion, se establece que la financiacion
se realizara con cargo a la Administracion de la Comunidad Foral
de Navarra y de las Entidades Locales dentro de las
consignaciones presupuestarias, estableciéndose convenios
plurianuales en los que la financiacion se determinara anualmente
mediante anexos al Convenio.

La Memoria Justificativa sefiala que los costes a financiar por el
nuevo sistema se estructuran en tres ambitos: costes
estructurales de los programas; costes especificos asociados a
las caracteristicas sociales y de atencion a cada zona basica; y
costes de atencidbn a personas con reconocimiento oficial de
dependencia en los servicios de atencién domiciliaria.

La Memoria justificativa termina explicando la estructura del nuevo
Decreto Foral que se propone.

El 11 de abril de 2019 se redacta la Memoria Econdmica que es
suscrita por el Jefe de la Seccion de Gestion Econdmica
Presupuestaria del Departamento de Derechos Sociales, por la
Directora del Servicio de Atencion Primaria e Inclusién Social y
por la Directora General de Inclusion y Proteccion Social.

La Memoria EconOmica, tras referirse a los antecedentes
normativos y a la necesidad de adaptar su regulacion, indica que
es preciso un replanteamiento del Sistema de medicion y
ponderacion de las necesidades concretas de cada zona basica
con el propédsito de compensar y equilibrar la financiaciéon en
atencion a las caracteristicas demograficas, socioeconémicas y al



grado de atencién que se realiza en cada uno de los servicios
sociales de base.

La memoria indica que los costes de los servicios sociales de
base que seran objeto de financiacion, son los siguientes: costes
estructurales de los programas; costes especificos asociados a
las caracteristicas sociales y de atencion de cada zona basica, y
costes de atencidbn a personas con reconocimiento oficial de
dependencia en los servicios de atencién a domicilio municipales.

Dentro de los costes estructurales de los programas se incluye el
coste salarial del equipo profesional basico, el coste de
funcionamiento y el asociado a la dispersion territorial. El coste
salarial vendra determinado por el numero y perfil de los
profesionales en funcién del estrato poblacional de la zona basica
y se tomaran en consideracion los conceptos retributivos del
personal al servicio de la Administracion de la Comunidad Foral
de Navarra y la parte proporcional del coste de la Seguridad
Social. Los costes de funcionamiento se estiman en un 10 por 100
del coste estimado del personal del equipo profesional basico
correspondiente y el coste asociado a la dispersion territorial
resulta de una formula matematica que tiene en consideracion la
distancia entre cada nucleo de poblacion distinto a la localidad
principal de la zona basica, ponderada por los habitantes
empadronados en cada nucleo y el nimero de nucleos. La
estimacion del coste asociado a la dispersion sera finalmente un
porcentaje del coste estimado del personal por tramo poblacional.

Por lo que se refiere a los costes especificos asociados a las
caracteristicas sociales y de atencion de cada zona basica, se
tienen en consideracion una serie de factores como son el
porcentaje de personas demandantes de empleo, porcentaje de
poblacion igual o mayor de 65 afios, personas atendidas en el
altimo afio, personas con reconocimiento de dependencia,
personas en situacion de riesgo o0 en situacion de desproteccion
atendidas y personas perceptoras de renta garantizada. A cada
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uno de esos indicadores se les da un coeficiente y la suma de los
coeficientes obtenidos ponderada por los valores sefialados sera
el porcentaje a aplicar al médulo, teniendo en cuenta que el precio
del médulo sera el 30 por 100 del coste estimado del equipo
profesional basico del correspondiente servicio social de base.

El coste de atencidn a personas con reconocimiento oficial de
dependencia se obtiene en virtud de una formula matematica que
tiene en consideracion el coste estimado de las horas de atencion
directa prestadas a los usuarios que tengan reconocido el derecho
a través del Programa Individual de Atencion (PIA).

Por lo que se refiere a la financiacion de esos costes, la memoria
indica que el Gobierno de Navarra financiara el 100 por 100 de los
costes asociados a las caracteristicas sociales y de atencion de
cada zona y a los costes de atencibn a personas con
reconocimiento de dependencia en los servicios de atencion a
domicilio. De los costes estructurales, el Gobierno de Navarra
asumira el 100 por 100 de los costes de funcionamiento y de los
asociados a la dispersion territorial y el 50 por 100 del coste
estimado del personal del equipo profesional, alcanzando el 80
por 100 en las Zonas de Especial Actuacion.

La Memoria Econdmica calcula los costes estimados del nuevo
marco normativo que se estima entre 28.842.823,19 €, coste
minimo, y 29.870.247,03 €, coste maximo, de los que el Gobierno
de Navarra tendra que asumir entre 19.301.162,60 € (aportacion
minima) y 19.964.411,51 € (aportacion maxima), corriendo el
resto a cargo de las entidades locales respectivas.

Por ultimo, la memoria econdmica realiza un estudio comparativo
entre lo que ha aportado el Gobierno de Navarra en el ejercicio
econdémico de 2018 y lo que resultaria del nuevo sistema de
financiacion, llegando a la conclusion de que “el nuevo sistema de
financiacion que se pretende poner en practica precisa de un
incremento de la aportacion del Gobierno de Navarra entre



2.082.814,08 € y 2.713.522,75 € (aportacion minima y maxima
respectivamente) para la implementacién en su totalidad en los
términos de calculo sefialados, siendo la cantidad minima la mas
probable ya que las entidades locales tienden a mantener las
personas empleadas en el nivel que ocupan...”

9. Consta en el expediente el informe de la Direccion General del
Presupuesto, de 2 de mayo de 2019, en el que concluye que “tal y
como detalla la memoria, la financiacion propuesta se ajusta a la
prevision de la programacion economica a medio plazo, la
Direccion General del Presupuesto, a la vista de esta prevision,
informa favorablemente siempre y cuando, tal y como se indica, el
gasto derivado de la modificacion normativa propuesta tenga
cabida en el Marco EconOmico Plurianual y limitAndose su
alcance unicamente al mencionado expediente”.

10.El 29 de mayo de 2019 se emite un informe por parte de los
integrantes de la Unidad de Igualdad de Género Departamental,
en el que se concluye que “nos encontramos con una norma que
incide en el logro de la igualdad de género, al contemplar las
situaciones de mayor necesidad social y vulnerabilidad en la
determinacion de la financiacion de los Servicios Sociales de
Base. Por todo ello, tendré previsiblemente un impacto positivo en
la igualdad”.

11.Por su parte, el 5 de junio de 2019, emite informe la Directora
Gerente del Instituto Navarro para la Igualdad/Nafarroako
Berdintasunerako Institutuko Zuzendari Kudeatzailea, en el que
valora favorablemente la propuesta normativa al considerar que
puede tener un impacto positivo en la igualdad entre hombres y
mujeres ya que su objeto es el desarrollar los contenidos en los
programas de servicios sociales y estos inciden en paliar
desigualdades en la poblacion en general y en las mujeres en
particular, como usuaria de estos servicios. Igualmente, desde la
perspectiva del lenguaje empleado, el informe considera que “no
se han encontrado apenas términos que deban ser modificados,
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por lo que se concluye que este borrador de Decreto Foral cumple
con la normativa vigente en este respecto”.

12.La Directora del Servicio de Atencion Primaria e Inclusion Social,
con fecha 15 de octubre de 2019, elabora un informe de “Impacto
en materia de accesibilidad universal y discapacidad” en
cumplimiento de lo previsto por la Ley Foral 12/2018, de 14 de
junio, sobre Accesibilidad Universal, en el que se indica que el
Proyecto en elaboraciéon no afecta a posibles desigualdades o
discriminacion que pudiera darse en relaciéon a la accesibilidad
universal.

13.La Comision Foral de Régimen Local, en sesion celebrada el 27
de noviembre de 2019, informé favorablemente, en los términos
sefalados en la citada sesion que se hicieron constar en Acta, el
proyecto de Decreto Foral por el que se regulan los programas
basicos y el sistema de financiacion de los Servicios Sociales de
Base, segun se deriva de la certificacion expedida por la
Secretaria de dicho 6rgano.

14.El 26 de diciembre de 2019, la Jefa de la Secciéon de Régimen
Juridico de Inclusion, Proteccion Social y Familia, suscribe un
Estudio de Cargas Administrativas, dando cumplimiento a lo
establecido por la Ley Foral 15/2009, de 9 de diciembre, de
medidas de simplificacion administrativa para la puesta en marcha
de actividades empresariales o profesionales. El estudio indica
que del Proyecto en tramitacion no se deriva el establecimiento de
cargas o trabas que puedan afectar a la realizacion o desempefio
de actividades empresariales o profesionales, habiendo procurado
la simplificacion de la tramitacion administrativa.

15.Ese mismo dia, la citada responsable de la Seccion de Régimen
Juridico, con la conformidad del Secretario General Técnico del
Departamento de Derechos Sociales, suscribe la Memoria
Normativa del Proyecto en tramitacion, en la que se expone que la
Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion y
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Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra (en adelante,
LORAFNA), en los apartados 17 y 18 del articulo 44 atribuye a la
Comunidad Foral de Navarra competencia exclusiva en materia
de asistencia social y desarrollo comunitario; politicas de igualdad;
politica infantil, juvenil y de la tercera edad. En el ejercicio de tal
competencia se aprobo la Ley Foral 15/2006, de 14 de diciembre,
de Servicios Sociales, en cuyo articulo 19 se regula la Cartera de
Servicios Sociales; cartera que fue aprobada por Decreto Foral
69/2008, de 17 de junio y actualizada posteriormente mediante el
Decreto Foral 30/2019, de 20 de marzo.

El articulo 31.1 de la LFSS establece que las actuaciones de los
Servicios Sociales de Base se articularan, al menos, a través de
cuatro programas: el Programa de Acogida y Orientacion Social,
el de Promocion de la Autonomia Personal y Atencion a las
Personas en Situacion de Dependencia; el de Incorporacion
Social en Atencion Primaria y el de Atencion a la Infancia y a la
Adolescencia, precisando su apartado 3 que las prestaciones que
conformen estos programas se estableceran reglamentariamente
debiendo contemplar la Cartera de Servicios Sociales de ambito
general su intensidad minima, los requisitos de acceso y, en su
caso, la posibilidad de participar en su coste.

Por su parte, el articulo 50.2 de la LFSS dispone que la aportacion
de la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra se
establecera mediante convenios plurianuales con las entidades
locales titulares de los Servicios Sociales de Base, sin que en
ningun caso pueda ser inferior al 50 por 100 del coste de los
Programas, precisando que el coste de los programas y el
establecimiento de criterios para las Zonas de Especial Actuacion
se estableceran reglamentariamente teniendo en cuenta lo
previsto en el articulo 31.3 de la LFSS.

En cumplimiento de tales previsiones se aprobo el Decreto Foral
32/2013, de 22 de mayo, que aprobo el reglamento de desarrollo
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de la LFSS en materia de programas y financiacion de los
Servicios Sociales.

La Memoria indica que el Proyecto inicialmente se planteaba
como modificacion del anteriormente citado Decreto Foral
32/2013, pero que, finalmente, dada la relevancia de las
modificaciones que contempla y que afectan a gran parte del
articulado, se ha considerado conveniente proceder a la
promulgacion de un nuevo Decreto Foral que, con claridad y
coherencia, sustituya y derogue al anterior.

16.1gualmente, el 26 de diciembre de 2019, se emite informe de la
Secretaria General Técnica del Departamento de Derechos
Sociales al Proyecto. En tal informe, tras referenciar el ambito
competencial de la Comunidad Foral de Navarra y el objeto y
justificacion de la norma, analiza la estructura y contenido y el
procedimiento seguido en su elaboracion y tramitacion,
concluyendo que tanto el procedimiento de elaboracion vy
tramitacion como el contenido del Proyecto se adecuan al
ordenamiento juridico.

17.El 31 de enero de 2020 es el Servicio de Secretario del Gobierno
y Accion Normativa quien informa sobre el procedimiento y
contenido de la norma, realizando una serie de observaciones
tanto respecto a la forma y estructura como al contenido.

Por lo que se refiere al contenido sustantivo, se plantean algunas
sugerencias de correccion o precision a los articulos 9.1, 14, 15y
16 y a las disposiciones adicionales primera y segunda y
disposicion final Unica.

18.El Director General de Proteccion Social y Cooperacion al
Desarrollo, con fecha de 11 de marzo de 2020, suscribe un
“anexo a la memoria justificativa. En el citado documento se
explicitan los criterios que la nueva norma tiene en consideracion
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para conseguir un sistema mas equitativo de financiacion de los
Servicios Sociales de Base.

Igualmente se indica que para conseguir la mejora en la dotacion
y estabilidad de los equipos profesionales basicos se fortalece la
dotacion de estos equipos incluyendo dentro de la financiacion a
las figuras profesionales que hasta ahora se contrataban a traves
de convocatorias de subvenciones.

También se indica que el nuevo decreto foral introduce dentro del
sistema de financiacion el coste de la atencion por los servicios
municipales de atencibn a domicilio a las personas con
reconocimiento oficial de dependencia.

Y concluye sefialando que se han realizado distintas simulaciones
de financiacion de los Servicios Sociales de Base con los nuevos
criterios que contempla la norma, constatando que produce el
efecto deseado de corregir las desigualdades anteriormente
detectadas.

19.El 5 de mayo de 2020, la Secretaria General Técnica del
Departamento de Derechos Sociales emite informe analizando las
observaciones formuladas por el Servicio de Secretariado del
Gobierno y Accion Normativa, en el que se indica que se han
atendido todas las recomendaciones emitidas en aquel informe,
tanto respecto al contenido del expediente como a la forma y
estructura de la norma y a su contenido sustantivo.

20.La Comision de Coordinacion, en sesion celebrada el 11 de mayo
de 2020, previa a la correspondiente sesion del Gobierno de
Navarra, examino el acuerdo por el que se toma en consideracion
el Proyecto, que previamente habia sido remitido a todos los
departamentos de la Administracion de la Comunidad Foral de
Navarra.
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21.El Gobierno de Navarra, en sesion celebrada el 13 de mayo de
2020, acordd tomar en consideracion el Proyecto a efectos de la
peticion de dictamen a este Consejo de Navarra.

1.32. El proyecto de Decreto Foral

El Proyecto sometido a consulta esta integrado por una exposicion de
motivos, veinticuatro articulos distribuidos en tres capitulos, dos
disposiciones adicionales, dos transitorias, una derogatoria y otra final, asi
como dos anexos.

La exposicion de motivos comienza refiriéndose a la LFSS cuya
finalidad dltima era garantizar a la ciudadania de la Comunidad Foral el
acceso a los servicios sociales como derecho subjetivo y con criterios de
igualdad, equidad y justicia redistributiva, sefialando que su articulo 29
contempla a los servicios sociales de base como la unidad basica del
sistema publico de servicios sociales, cuya titularidad corresponde a las
entidades locales y su actividad se articula a través de la implantacion de, al
menos cuatro programas recogidos en el articulo 31, asumiendo la
Administracion de la Comunidad Foral de Navarra, al menos, el 50 por 100
de su coste.

La LFSS establece que las prestaciones que formen parte de los
programas, la forma de determinar su coste y el establecimiento de los
criterios de financiacion se deben establecer reglamentariamente. Mediante
el Decreto Foral 32/2013, de 22 de mayo, se concretaron las prestaciones de
los cuatro programas basicos de los servicios sociales de base y su
financiacion.

Durante el tiempo de vigencia del citado Decreto Foral, continda
seflalando la exposicion de motivos, se han puesto de manifiesto ciertas
incoherencias del sistema de financiacion que han dado lugar a
desigualdades en el sistema de distribucion de la aportacién del Gobierno de
Navarra a las distintas zonas basicas y que impiden responder de forma
adecuada a las caracteristicas especificas que debe abordar cada una de
ellas. Del mismo modo, se ha constatado que, en general, los servicios
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sociales de base no disponen de los equipos profesionales basicos que
permitan asumir con garantias las funciones que les encomiendan los cuatro
programas de actuacion.

En este contexto, es necesario una nueva normativa que permita
atender las necesidades sociales existentes y disponer de un modelo
equitativo de financiacion que garantice unos minimos a todos los servicios
sociales de base pero que, a su vez, tenga en cuenta las particularidades de
cada zona basica, para lo que se ha replanteado el sistema de ponderacion
y medicién de las necesidades concretas y equilibrar la financiacion en
relacion con sus caracteristicas demograficas, socioeconémicas y al grado
de atencion que se realiza. Ademas, la Ley 7/1985, regularizadora de las
Bases de Régimen Local, modificada por la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local ha
atribuido a las entidades locales la competencia para “la evaluacion e
informacion en situaciones de necesidad social y atencién inmediata a
personas en riesgo o en situacion o riesgo de exclusion social”, respecto de
la cual el Gobierno de Navarra viene colaborando en el cumplimiento de esa
obligacion mediante convocatorias de subvencidén, siendo conveniente
garantizar parte de su financiacion previendo el nuevo Decreto Foral un
minimo de justificacion por parte de las entidades locales en relacion con tal
financiacion.

La exposicion de motivos, antes de analizar la estructura de la nueva
disposicion reglamentaria, indica que resulta indispensable garantizar la
estabilidad de los equipos profesionales basicos incluyendo en el sistema de
financiacion las figuras profesionales que actualmente quedan al amparo de
convocatorias anuales de subvencion dentro del Plan de Prevencion de
Drogas y Adicciones y del Programa de Empleo Social Protegido y termina
indicando que, por razones de técnica legislativa, dada la relevancia de las
modificaciones a introducir se ha optado por promulgar un nuevo Decreto
Foral que derogue el actual Decreto Foral 32/2013.

Por lo que se refiere a su contenido normativo, el capitulo I,
disposiciones generales (articulos 1 y 2) concreta el objeto de la norma y su
ambito de aplicacion.
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El capitulo Il, relativo a los programas de los servicios sociales de base,
regula en su articulo 3 los cuatro programas a través de los que se articulara
su actividad (Programa de Acogida y Orientacion Social; Programa de
Promocién de la Autonomia Personal y Atencion de las Personas en
situacion de Dependencia; Programa de Incorporacion Social en Atencién
Primaria; y Programa de Atencion a la Infancia y Familia en Atencion
Primaria), indicando que su contenido minimo es el que recoge el Proyecto,
siendo su implantacion obligatoria en toda la Comunidad Foral de Navarra.

Los articulos 4 y 7, ambos inclusive, definen los objetivos y describen
las prestaciones técnicas ofrecidas dentro de cada uno de ellos de
conformidad con lo establecido en la cartera de servicios sociales de ambito
general.

El capitulo 1, bajo el titulo de Sistema de Financiacion, se estructura
en cuatro secciones. La seccion 12, disposiciones generales, establece en su
articulo 8 que la financiacion de los servicios sociales de base se realizara
con cargo a la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra y de las
Entidades Locales titulares dentro de las consignaciones presupuestarias. El
articulo 9, convenios, establece que los derechos y obligaciones entre la
Administracion de la Comunidad Foral de Navarra y las Entidades Locales
titulares de los servicios sociales de base se estableceran en convenios
plurianuales cuyo contenido minimo define el precepto, concretando que la
aportacion de la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra se
determinara anualmente en aplicacion de lo establecido en el capitulo Il y se
incluira en un Anexo al Convenio, que debera ser igualmente firmado por las
partes.

La seccidn 22, establece los “Criterios de Financiacion”, precisando su
articulo 10 que se considera unidad de financiacion a la zona béasica de
acuerdo con la zonificacién aprobada. El articulo 11 indica que seran objeto
de financiacion los costes estructurales de los programas, los costes
asociados a las caracteristicas sociales y de atencién de cada zona basica y
los costes de atencibn a personas con reconocimiento oficial de
dependencia en los servicios de atencion a domicilio municipales. El articulo
12, regula los costes estructurales de los programas y el articulo 13 el coste
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salarial del equipo profesional basico. En el articulo 14 se regulan los costes
de funcionamiento y en el articulo 15 los costes asociados a la dispersion
territorial. Por su parte, el articulo 16 define los costes especificos asociados
a las caracteristicas de cada zona basica, mientras que el articulo 17 se
ocupa de la regulacion de los costes de atencion a personas dependientes
en los servicios de ayuda a domicilio municipales.

La seccion 32 determinacion de la financiacion del Gobierno de
Navarra, regula en el articulo 18 la financiacion de los costes estructurales,
el articulo 19 la de los costes especificos de cada zona basica y el articulo
20 la financiacion de los costes de atencidén a personas dependientes en los
Servicios Municipales de Atencién a Domicilio (SAD).

Por ultimo, la seccion 42 del capitulo Ill, procedimiento de abono y
justificacion, establece en su articulo 21 la forma de abono de las
aportaciones de la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra, en el
articulo 22 se indican los gastos que se consideran financiables, en el
articulo 23 la justificacion técnica y econdmica exigibles a las entidades
locales y el articulo 24 contempla el deber de reintegro de las cantidades
que las entidades locales hayan recibido y no hayan sido aplicadas durante
el ejercicio econdmico a la finalidad para la que se concedieron.

La disposicion adicional primera se refiere a los cambios de estrato de
la poblacion y la segunda contempla la posibilidad de actualizar el precio del
modulo previsto en el articulo 17 del Proyecto.

Por lo que se refiere a las disposiciones transitorias, la primera se
refiere al plazo para disponer del equipo profesional basico y la segunda,
equiparacion, garantiza el importe de financiacion que se percibia con la
normativa que se sustituye.

La disposicion derogatoria Unica establece la derogacion especifica del
Decreto Foral 32/2013, de 22 de mayo, y de cuantas disposiciones de igual o
inferior rango se opongan a lo establecido en el Proyecto.

La disposicion final Gnica regula la entrada en vigor de la nueva
normativa.
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ll.  CONSIDERACIONES JURIDICAS
[1.12. Caracter preceptivo del dictamen

El Proyecto de Decreto Foral sometido a consulta se dicta en desarrollo
de la LFSS que, en su articulo 31, sobre programas de los servicios sociales
de base, establece que las actuaciones de estos servicios se articularan a
través de cuatro programas (Acogida y Orientacion Social, Promocién de la
Autonomia Personal y Atencibn a las Personas en Situacion de
Dependencia, Incorporacion Social en Atencidon Primaria, y Atencion a la
Infancia y Familia en Atencion Primaria) cuya implantacién sera obligatoria
en toda la Comunidad Foral de Navarra, aunque de forma progresiva. La
concrecion de las prestaciones que forman parte de estos programas
(articulo 31.3 LFSS) se establecera reglamentariamente, debiendo preverse
en la cartera de servicios sociales de ambito general su intensidad minima,
requisitos de acceso y, en su caso, la posibilidad de participacion en su
coste.

Por su parte, el articulo 50 de la LFSS precisa que la financiacion de
los servicios sociales de base y la de los programas que presten correra a
cargo de la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra y de las
entidades locales titulares de tales servicios, precisando el apartado 2) que
la aportacion de la Administracion de la Comunidad Foral se establecera en
convenios plurianuales sin que en ningun caso pueda ser inferior al 50 por
100 del coste de los programas, remitiendo a su desarrollo reglamentario la
forma de determinar el coste de los programas y el establecimiento de
criterios distintos para las zonas de especial actuacion.

El  Proyecto sometido a consulta viene a desarrollar
reglamentariamente los mandatos contenidos en el LFSS, a la vez que
deroga el Decreto Foral 32/2013, que fue objeto de nuestro dictamen
21/2011, de 21 de mayo.

La LFCN establece en su articulo 14.1.g) que el Consejo de Navarra
debera ser consultado preceptivamente en relacidon con los proyectos de
reglamentos o disposiciones de caracter general que se dicten en ejecucion
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de las leyes, asi como de sus modificaciones, excepto los meramente
organizativos.

En consecuencia, este dictamen tiene caracter preceptivo de
conformidad con lo establecido por el articulo 14.1.g) de la LFCN.

[1.22. Marco normativo

Como ya hemos indicado, el marco normativo que sirve de apoyo y
fundamento al Proyecto que se analiza se encuentra en la LFSS que, en su
articulo 1, fija como objetivo fundamental de la norma conseguir el bienestar
social de la poblacion, garantizando el derecho universal de acceso a los
servicios sociales y configurando un sistema de servicios sociales que
garantice que éstos se presten en condiciones éptimas para asegurar la
autonomia, dignidad y calidad de vida de las personas, atendiendo a los
objetivos de las politicas sociales (articulo 2), dando cumplimiento a los
principios rectores del sistema de servicios sociales (articulo 5) y respetando
los derechos de los destinatarios y usuarios de los servicios (articulos 6 y 8).

La LFSS regula, en el capitulo Il del titulo II, la “Cartera de servicios
sociales” como instrumento en el que se establecen y concretan las
prestaciones del sistema publico de servicios sociales (articulo 18),
diferenciando entre la cartera de servicios sociales de ambito general
(articulo 19) y las de ambito local (articulo 20). Corresponde a la cartera de
servicios sociales de ambito general determinar el conjunto de las
prestaciones del sistema publico de servicios sociales cuyo ambito de
aplicacion se extiendan a todo el territorio de la Comunidad Foral de
Navarra, diferenciando entre prestaciones garantizadas y no garantizadas,
precisando que las garantizadas seran exigibles como derechos subjetivos,
mientras que las prestaciones no garantizadas podran exigirse de acuerdo
con las disponibilidades presupuestarias. Las prestaciones incluidas en la
cartera podran ser sometidas a participacion en su coste, siendo necesario
para ello que tal circunstancia figure en la propia cartera.

La cartera de servicios sociales de ambito general, objeto de nuestro
dictamen 20/2008, fue aprobada mediante Decreto Foral 69/2008, de 17 de
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junio, y en sus Anexos 1 y 2 se recogen el conjunto de prestaciones -
garantizadas o no- que debe atender el sistema publico de servicios sociales
y cuyo ambito de aplicacion ha de extenderse a todo el territorio de la
Comunidad Foral de Navarra.

Por lo que se refiere a la estructuracion del sistema publico de
servicios, ésta se efectia en dos niveles: servicios sociales de base o de
atencion primaria y servicios sociales especializados o de atencién
especializada (articulo 28 LFSS). Los servicios sociales de base, que
constituyen la unidad basica del sistema publico de servicios sociales y
puerta de acceso a sus prestaciones, son titularidad de las entidades locales
(articulo 29 LFSS). Su ambito de actuacion territorial se establecera
mediante la zonificacidbn que se aprobara reglamentariamente, conforme a
los criterios establecidos por el Plan Estratégico de Servicios Sociales de
Navarra, atendiendo a ratios de poblacion y de necesidad social, procurando
su coherencia con la zonificacion sanitaria (articulo 41 LFSS), diferenciando
entre las zonas basicas de servicios sociales, que, a su vez, podran ser
consideradas zonas de especial actuacion cuando asi lo aconsejen las
caracteristicas demograficas, geograficas o de otra indole y las areas de
servicios sociales, que estaran formadas por la agrupacion de varias zonas
basicas de servicios sociales (articulo 42 LFSS).

Mediante Decreto Foral 33/2010, de 17 de mayo, objeto de nuestro
dictamen 21/2010, se aprobo la Zonificacion de los Servicios Sociales de la
Comunidad Foral de Navarra. Conforme a su articulo 2 y al articulo 41.1 de
la LFSS, las zonas basicas de servicios sociales constituyen las
demarcaciones geograficas y poblacionales que sirven de marco territorial a
la atencion primaria, garantizando la accesibilidad de la poblacién a la
atencion social en su ambito territorial a través del correspondiente servicio
social de base y tendran la consideracion de zonas de especial actuacion,
conforme con el Plan Estratégico de Servicios Sociales, aquellas zonas
basicas con poblacion inferior a 5.000 habitantes; mientras que las areas de
servicios sociales, en consonancia con el articulo 41.2 de la LFSS, son las
agrupaciones de varias zonas basicas formadas por criterios

21



sociodemogréaficos para compartir los programas de atencion primaria con
mayor eficacia y eficiencia.

Los servicios sociales de base, que deberan estar dotados de un
equipo multiprofesional que se determinara reglamentariamente (articulo
29.3 LFSS), ejerceran las funciones que les asigna el articulo 30 de la LFSS
y sus actuaciones (articulo 31.1 LFSS) se articularan a través de los
siguientes cuatro programas:

a) El Programa de Acogida y Orientacion Social que, dirigido a toda la
poblacion, ofrecerd intervencidon social a las personas que presenten
demandas ante los servicios sociales. Tendra caracter gratuito.

b) El Programa de Promocion de la Autonomia Personal y Atencion a
las Personas en situacion de Dependencia, que tendrd como objetivo
posibilitar a las personas en situacion de dependencia la permanencia en su
medio habitual el maximo tiempo posible. Este programa podra estar dirigido
también a personas que no se encuentren en dicha situacion, siempre que
no se pueda conseguir este objetivo a través de otros programas.

c) El Programa de Incorporacion Social en Atencion Primaria, que
tendra como finalidad favorecer la inclusion social de personas en riesgo o
en situacion de exclusion social en cualquiera de sus ambitos.

d) El Programa de Atencion a la Infancia y Familia en Atencidn
Primaria, que tendrd como objetivo asegurar a los menores de edad un
entorno que permita su desarrollo personal mediante mecanismos de
proteccion, apoyo personal, familiar y social.

Estos cuatro programas seran de implantacion obligatoria en toda la
Comunidad Foral de Navarra, siendo su implantacién progresiva, estando
condicionada por los ratios de poblacion e incidencias de situacion social
que se den en cada zona basica (articulo 31.2 LFSS). Las prestaciones que
formen parte de estos cuatro programas se estableceran
reglamentariamente, con los requisitos de intensidad, acceso y posibilidad
de participacion en su coste por parte de los usuarios que haya establecido
la Cartera de Servicios Sociales (articulo 31.3 LFSS), pudiendo las entidades
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locales, dentro de su ambito territorial y competencial, complementarlos
(articulo 31.4 LFSS). En el supuesto de que no fuera viable la implantacion
de uno o varios de estos cuatro programas, se garantizara su oferta desde el
nivel del area a la que pertenezca la zona basica o del de otras areas de la
Comunidad Foral a través de los centros de servicios sociales dependientes
de la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra, que deben
establecerse -como minimo- en cada Area de servicios sociales y que se
configuran como servicios de apoyo a la atencion primaria con la funcion de
complementar los programas de los servicios sociales de base (articulo 32
LFSS).

Por lo que se refiere a la financiacion del sistema publico de servicios
sociales, el articulo 47.2 de la LFSS establece que las Administraciones
Plblicas de Navarra deberan garantizar los recursos necesarios para
asegurar el derecho de la ciudadania a recibir las prestaciones que se les
reconozcan en las carteras de servicios sociales consignando en los
presupuestos las cantidades necesarias para ello, precisando, su articulo 48,
gue en sus presupuestos estableceran anualmente los créditos necesarios
para financiar las prestaciones garantizadas en la cartera de servicios
sociales con el fin de asegurar el derecho subjetivo de los ciudadanos vy, si
fueran insuficientes, deberan ampliar sus consignaciones.

La financiacion de los servicios sociales de base y de los programas
que presten, debe realizarse con cargo a la Administracion de la Comunidad
Foral de Navarra y de las entidades locales titulares de los mismos, en los
términos que establece el articulo 50 de la LFSS. Conforme a su apartado 2,
la aportacion de la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra se
establecera en convenios plurianuales con las entidades locales titulares sin
que, en ningun caso, pueda ser inferior al 50 por 100 del coste de los
programas que les encomienda la LFSS. La forma de determinar el coste de
los programas y el establecimiento de criterios distintos para las zonas de
especial actuacion se fijaran reglamentariamente, teniendo en cuenta lo
establecido por su articulo 31.3. En todo caso, las prestaciones garantizadas
por la legislacion estatal sobre dependencia que se incluyan dentro de los
programas que deben prestar los servicios sociales de base, se financiaran
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integramente por la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra. El
apartado 3, del articulo 50 de la LFSS, exige, para recibir la financiacion a
cargo de la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra, que las
entidades locales destinatarias de la misma justifiguen la realizacion de
todas las actuaciones incluidas en los convenios.

En este marco normativo se aprobo el Decreto Foral 33/2013, de 22 de
mayo, por el que se aprobaba el reglamento de desarrollo de la Ley Foral de
Servicios Sociales en materia de programas y financiacion de los servicios
sociales de base que ahora va a ser derogado y sustituido por la nueva
disposicion reglamentaria que pretende incorporar las medidas vy
modificaciones que considera adecuadas para hacer frente a las
disfunciones que se han observado, especialmente en el sistema de
financiacion de los servicios sociales de base, durante la vigencia de dicha
disposicion.

[1.32. Competencia de la Comunidad Foral de Navarra y del
Gobierno de Navarra

La Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion y
Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, atribuye a la Comunidad
Foral la competencia exclusiva en materias de asistencia social (articulo
44.17) y de desarrollo comunitario, politicas de igualdad, politica infantil,
juvenil y de la tercera edad (articulo 44.18, en la redaccion dada por la Ley
Organica 7/2010, de 27 de octubre).

En ejercicio de esas competencias, el Parlamento de Navarra aprobo la
LFSS que contiene tanto una habilitacion especifica al Gobierno de Navarra
para concretar las prestaciones que formen parte de cada uno de los cuatro
programas que articulen la actuacion de los servicios sociales de base
(articulo 31.3 LFSS) y para determinar el coste de tales programas,
pudiendo establecer criterios diferentes para las zonas de especial actuacion
(articulo 50.2 LFSS), como una habilitacion general para el desarrollo
reglamentario (disposicion final cuarta). Del mismo modo, el articulo 23.1 de
la LORAFNA atribuye al Gobierno de Navarra la funcidon ejecutiva,
comprendiendo la reglamentaria y la Ley Foral 14/2004, de 3 de noviembre,
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del Gobierno de Navarra y de su Presidente (en lo sucesivo, LFGNP) ratifica
tal atribucion (articulos 7.12 y 55.1) precisando que sus disposiciones
generales adoptaran la forma de Decreto Foral (articulos 12.3 y 55.2).

En consecuencia, el Proyecto sometido a consulta se dicta al amparo
de la competencia de Navarra en materia de asistencia y servicios sociales,
en ejercicio de la potestad reglamentaria que corresponde al Gobierno de
Navarra siendo su rango el adecuado.

[1.42, Tramitacion del proyecto de Decreto Foral

La LFGNP establecia en sus articulos 58 a 63 el procedimiento de
elaboracion de las disposiciones reglamentarias en el ambito foral navarro.
En la actualidad es la Ley Foral 11/2019, de 11 de marzo, de la
Administracion de la Comunidad Foral de Navarra y del Sector Publico
Institucional Foral (en lo sucesivo, LFACFNSPIF) la que, en el capitulo VII,
articulo 132 y 133 regula el procedimiento de elaboracion y participacion de
la ciudadania en la elaboracién de las normas, Ley Foral 11/2019 que ha
dejado sin contenido y derogado los referidos articulos 58 a 63 de la LFGNP.

Ello no obstante, dado que el procedimiento de elaboracion del
proyecto objeto de dictamen se inicio en 2018, la normativa de aplicacion
que debe regular el procedimiento de tramitacion y elaboracion del proyecto
de Decreto Foral sera la establecia en la LFGNP durante su vigencia.

Siguiendo los tramites fijados en los preceptos de la LFGNP, el
procedimiento de elaboracion de la disposicion consultada se inicié mediante
Orden Foral del Consejero de Derechos Sociales que designé al Servicio de
Atencion Primaria e Inclusién Social como responsable del proyecto y de su
tramitacion.

En cumplimiento de los mandatos recogidos en el articulo 44 LFTGA y
del articulo 133 de la LPACAP y como en la actualidad establece el articulo
133 de la Ley Foral 11/2019, se tramité una consulta ciudadana con caracter
previo a la elaboracion de la norma con la finalidad de recabar la opinion de
los sectores interesados.
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El proyecto sometido a dictamen dispone de la justificacion legalmente
requerida por el entonces vigente articulo 58.2 de la LFGNP y actualmente
en el articulo 132.3 de la Ley Foral 11/2019, tanto por lo sefialado en su
exposicion de motivos como en las memorias justificativas y normativas, en
las que se expresan las razones que motivan su elaboracion, el titulo
competencial prevalente, el marco normativo en el que se encuadra y su
adecuacion al ordenamiento juridico.

El Proyecto ha sido sometido a exposicion e informacion publica en el
Portal del Gobierno Abierto de la Comunidad Foral de Navarra habiendo sido
objeto de alegaciones por diferentes entidades y colectivos, consideraciones
que fueron analizadas motivadamente incorporandose aquellas que se
estimaron adecuadas.

Del mismo modo el Proyecto fue remitido para su consideracion a los
diferentes departamentos de la Administracion de la Comunidad Foral e
informado favorablemente por el Consejo Navarro de Bienestar Social y por
la Comision Foral de Régimen Local.

Obran en el expediente los preceptivos informes sobre impacto por
razon de género, asi como por razones de accesibilidad y discapacidad. La
propuesta normativa va acompafiada de una memoria econémica e informe
favorable de la Direccion General del Presupuesto. Ademas el Proyecto fue
objeto de informe por parte de la Secretaria General Técnica del
Departamento de Derechos Sociales y por el Servicio de Secretariado del
Gobierno y Accion Normativa.

El Proyecto finalmente fue examinado en la Comisién de Coordinacion
previa a la sesion del Gobierno de Navarra en la que se acordd tomar en
consideracion el Proyecto a los efectos de solicitar de este Consejo de
Navarra la emision del preceptivo dictamen.

En consecuencia, la tramitacion del Proyecto se ha ajustado a las
exigencias procedimentales establecidas en la normativa que regula el
procedimiento de elaboracion de disposiciones de caracter general.
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Ello no obstante, este Consejo desea poner de manifiesto la
incoherencia que conlleva el que el Proyecto se someta al dictamen de los
organos consultivos, cuya intervencion es legalmente preceptiva, con
anterioridad a que se hayan confeccionado las memorias e informes que
justifiquen la finalidad de la norma, sus objetivos y la conveniencia de su
elaboracion y su contenido, ya que ello priva al érgano consultivo de los
elementos de juicio necesarios para la emision de su dictamen con
verdadero conocimiento. En este sentido, es especialmente significativo que
el dictamen favorable del Consejo Navarro de Bienestar Social se emitiera
con fecha 16 de mayo de 2019, sin que a esa fecha estuviera redactada ni
una sola memoria o informe previo necesario para su correcta aprobacion.

[1.52. Sobre la adecuacion juridica del Proyecto

Segun se desprende del articulo 128 de la LPACAP, el ejercicio de la
potestad reglamentaria encuentra como limite infranqueable el respeto a los
denominados principios de constitucionalidad, legalidad y jerarquia
normativa, de tal modo que las disposiciones administrativas no podran
vulnerar la Constitucion y la LORAFNA, las leyes u otras disposiciones de
rango superior, ni regular aquellas materias que se encuentran reservadas a
la Ley, ni establecer la retroactividad de disposiciones sancionadoras no
favorables o restrictivas de los derechos individuales, so pena de incurrir en
vicio de nulidad de pleno derecho.

Desde esta consideracion de caracter general, el marco de referencia
que ha de servir para fundamentar nuestro pronunciamiento sobre la
adecuacion juridica del Proyecto ha de ser la LFSS y, en concreto, los
mandatos contenidos en sus articulos 29 a 31, ambos inclusive, que regulan
las funciones y programas encomendados a los servicios sociales de base, y
en el articulo 50 en el que se establecen los criterios para su financiacion,
regulando los principios y condiciones a los que deberd ajustarse su
desarrollo reglamentario.

Por otra parte, de conformidad con lo establecido en el articulo 129 de
la LFACFNSPIF, del articulo 56 de la LFTGA y del articulo 129 de la
LPACAP, el ejercicio de la potestad reglamentaria debera realizarse de
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acuerdo con los principios de necesidad, eficacia, proporcionalidad,
seguridad juridica y transparencia, aspectos que determinaran igualmente la
adecuacion juridica del Proyecto.

A) Justificacion

Tal y como ya hemos sefalado, tanto la exposicion de motivos, como
las memorias e informes obrantes en el expediente, explican la necesidad de
adecuar la actual normativa que se contiene en el Decreto Foral 32/2013, de
22 de mayo, que regulaba los programas y la financiacion de los Servicios
Sociales de Base a las necesidades existentes en la actualidad, depurando
las incoherencias que se han puesto de manifiesto en el sistema de
financiacion y que han generado una serie de desigualdades en el sistema
de distribucién de la aportacion de la Administracion Foral a las distintas
zonas basicas. La nueva norma pretende, igualmente, resolver los
desajustes que se han observado en la composicion de los equipos
profesionales de los servicios sociales de base para cumplir con garantias
las funciones que se les encomiendan.

Desde esta perspectiva, resulta suficientemente justificada Ila
conveniencia de la nueva normativa, cumplimentandose debidamente con
los principios de necesidad, eficiencia, transparencia y proporcionalidad,
tanto en su objetivo como en su contenido.

B) Contenido del Proyecto

El contraste del Proyecto a la luz del marco normativo que le sirve de
referencia, ofrece el resultado siguiente:

Capitulo |, disposiciones generales . Incluye dos articulos cuyo
contenido es muy semejante al del Decreto Foral que modifica y deroga. El
articulo 1, en su apartado 1, establece su objeto que es el desarrollo del
contenido de los programas de los servicios sociales de base y la
determinacion de su coste. El apartado 2, establece que la participacion de
la Administracion de la Comunidad Foral en la financiacion de los programas
se realizara en los términos que establece el Proyecto, en desarrollo de la
LFSS y dentro de las consignaciones presupuestarias que al efecto se
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aprueben. El articulo 2 establece su ambito de aplicacion territorial, que se
extiende a toda la Comunidad Foral, por lo que las prestaciones de los
programas de los servicios sociales de base resultaran de obligado
cumplimiento en todos ellos. La regulacion del capitulo | es plenamente
ajustada a lo establecido por la LFSS.

Capitulo Il, programas de los servicios sociales de base. Al igual
que el actual Decreto Foral 32/2013, comprende los articulos 3 a 7, ambos
inclusive. El articulo 3 regula, conforme a lo establecido en el articulo 31 de
la LFSS, los cuatro programas a través de los cuales los servicios sociales
de base deben articular su actuacion, reiterando que, a diferencia del vigente
Decreto Foral, su implantacidon es obligatoria en todo el territorio de la
Comunidad Foral. Los articulos 4 a 7, respectivamente, pormenorizan y
concretan, en sintonia con lo establecido por el Decreto Foral 69/2008,
modificado mediante Decreto Foral 30/2019, de 20 de marzo, que aprobo la
Cartera de Servicios Sociales de ambito general, el contenido y prestaciones
técnicas que integran cada uno de los cuatro programas de actuacion de los
servicios sociales de base: Programa de Acogida y Orientacién Social,
Programa de Promocion de la Autonomia Persona y Atencion a Personas en
situacion de Dependencia; Programa de Incorporacion Social en Atencién
Primaria, y Programa de Atencion a la Infancia y Familia en Atencion
Primaria. Por lo tanto, su contenido es conforme con la regulacion contenida
en la LFSS y en la Cartera de Servicios Sociales de ambito general.

Capitulo IlI, sistema de financiacion . El capitulo Ill, se estructura en
cuatro secciones y esta integrado por los articulos 8 a 24, ambos inclusive.
El capitulo que nos ocupa recoge las novedades esenciales de la nueva
regulacion.

La seccion 12, disposiciones generales, se integra por los articulos 8 y
9. El articulo 8, financiacion de los servicios sociales de base, establece que
se realizara con cargo a la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra
y a las Entidades Locales titulares de los servicios, dentro de las
consignaciones presupuestarias. Por su parte, el articulo 9, precisa que los
derechos y obligaciones de ambas Administraciones se estableceran en los
convenios plurianuales que deberan suscribirse, regulando su contenido
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minimo, la obligacion de que sean firmados por ambas partes y concretando
(apartado 3) que la aportacion de la Administracion Foral para la financiacion
se determinara anualmente, en aplicacion de la regulacién que contiene el
Proyecto y se debera incluir en un Anexo al Convenio plurianual que
igualmente debera ser firmado por los representantes de ambas
Administraciones.

La regulacion de la seccion es conforme con el contenido del articulo
50.1 y 2 de la LFSS que establece que la aportacion de la Administracion
Foral se establecera en convenios plurianuales y que en ningln caso podra
ser inferior al 50 por 100 del coste de los programas sefialados.

La seccion 22, criterios de financiacion, esta integrada por los articulos
10 a 17, ambos inclusive. El articulo 10 regula la unidad de financiacién que
se identifica con la zona basica establecida por la zonificacion aprobada
reglamentariamente (Decreto Foral 33/2010, de 17 de mayo, que establece
la zonificacion de los servicios sociales de base de la Comunidad Foral de
Navarra). Su apartado 2, precisa que en las zonas basicas con poblacion
superior a 25.000 habitantes, existiran tantas unidades de financiacion como
zonas basicas de salud, siempre que coincida la demarcacion territorial de
ambas en, al menos, un 90 por 100. Respecto al Ayuntamiento de
Pamplona, se considera unidad de financiacion a cada Unidad de Barrio
siempre que su demarcacion territorial coincida, al menos, con la
demarcacion territorial de una zona basica de Salud.

El articulo 11 regula los costes financiables de los Servicios Sociales,
concretandolos en: costes estructurales de los programas, costes
especificos asociados a las caracteristicas sociales y de atencion de cada
zona y a los costes de atencion a personas con reconocimiento oficial de
dependencia en los servicios de atencién a domicilio municipales.

El articulo 12 especifica qué costes se integran dentro de los costes
estructurales, concretandolos en el coste salarial del equipo de
profesionales, el coste de funcionamiento y el asociado a la dispersion
territorial.
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En el articulo 13 se desgrana el coste del equipo profesional basico
indicando que sera el que se derive de aplicar los criterios que se establecen
en el Anexo 1 del Proyecto. El citado Anexo, establece en relacion con la
poblacién de cada unidad de financiacion, el numero y dedicacion de los
Trabajadores Sociales, Trabajadores Familiares, Educadores Sociales y
Administrativos necesarios para su adecuado funcionamiento. Para las
Entidades Locales con poblacion superior a 25.000 habitantes, el apartado 2
del precepto establece que el Equipo Profesional Basico sera el que resulte
de dividir el numero de habitantes entre las unidades de financiacion.

Por su parte, el apartado 3 del articulo 13 establece los criterios para la
determinacion de los niveles salariales de los diferentes miembros del
Equipo Profesional tomando en consideracion el salario base, complementos
del puesto y el nivel, de conformidad con lo que se establezca para el
personal al Servicio de la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra,
con la particularidad del puesto de los Trabajadores Familiares que se
incrementara en un 13,33 por 100 en concepto de sustituciones.

El articulo 14 regula los costes de funcionamiento, que se integran por
los gastos corrientes y de personal no incluido en el articulo anterior,
asociados a la actividad ordinaria en la prestacion de los programas basicos.
En ningun caso se integran los gastos de inversion y financieros ni las
subvenciones que concedan las propias entidades locales, estimandose en
un 10 por 100 del coste previsto del personal del equipo profesional basico
que corresponda en funcion del tramo poblacional.

En el articulo 15 se regulan los costes asociados a la dispersion
territorial que se calcularan mediante la formula matematica que recoge el
precepto y que tiene en cuenta factores tales como la distancia entre los
diferentes nucleos de poblacion diferente al de la localidad donde se ubica la
sede principal de la zona basica, ponderada con la poblacibn empadronada
en cada uno de esos nucleos de poblacion para concluir, su apartado 2,
indicando que la estimacion de estos costes sera un porcentaje de los costes
de personal que se calculara con la formula que contiene tal precepto.
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En el articulo 16 se regulan y se establecen las formulas matematicas
para el calculo de los costes especificos asociados a las caracteristicas de
cada zona basica, teniendo en cuenta que las necesidades son diferentes
segun sea la poblacion, su edad, el nimero de personas desempleadas, el
de personas atendidas en el afio anterior, el de personas con reconocimiento
oficial como dependientes, el nimero de personas menores de 18 afos en
riesgo o en situacion de desproteccion y el nUmero de personas perceptoras
de renta garantizada. El apartado 4 del precepto termina sefialando que el
valor del modulo sera del 30 por 100 del coste estimado del equipo
profesional basico correspondiente a cada servicio social de base.

En el articulo 17 se regula la concrecidon y método de cuantificacion de
los costes vinculados a la atencion a personas dependientes en los servicios
de ayuda a domicilio municipales, que sera el correspondiente al coste
estimado de las horas de atencion directa efectivamente prestadas a
aguellas personas que tengan reconocido el derecho a través del Programa
Individual de Atencion (PIA), descontados los ingresos obtenidos en
concepto de tasas por la prestacion del servicio, estableciendo que el
namero de horas de atencion se obtendra de la aplicacion informatica
especifica que facilite el Gobierno de Navarra a tal fin y estableciendo una
férmula matematica para el calculo del coste de la hora de atencion.

En relacion con la regulaciéon que se contiene en esta seccion, este
Consejo de Navarra debe manifestar que, en términos generales, responde
a una logica coherente con los criterios que el Proyecto pretende establecer
para la consecucion de un sistema o marco de financiacion de los Servicios
Sociales de Base en el que se tenga en cuenta aquellos factores que
pueden configurarse como elementos diferenciadores y que supongan una
repercusion en cuanto al coste de prestacion de los programas y, por tanto,
a la necesidad de su financiacion.

Dicho esto, igualmente debe resefiarse que no se encuentra en el
expediente tramitado un informe técnico que motive y justifigue debidamente
la adecuacion y correccién de las féormulas mateméaticas y de los criterios
empleados para la concrecion de un resultado que satisfaga los objetivos
sobre los que se funda la propuesta normativa, con las consecuencias que
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ello pueda tener en orden al cumplimiento de la exigencia de motivacion de
las decisiones adoptadas en el ejercicio de la discrecionalidad técnica de la
potestad reglamentaria.

La seccion 32, sobre determinacion de la financiacion del Gobierno de
Navarra, la integran los articulos 18 a 20, ambos inclusive. El articulo 18
concreta las aportaciones del Gobierno de Navarra al sostenimiento de los
servicios sociales de base, estableciendo que financiara el 50 por 100 del
coste estimado del personal que integre el equipo profesional, porcentaje
que se incrementara hasta el 80 por 100 en las Zonas de Especial
Actuacion; el 100% de los costes de funcionamiento contemplados en el
articulo 14 y del 100% por los de los asociados a la dispersion territorial.

En el articulo 19 se establece que también se financiara el 100 por 100
de los costes especificos de cada zona basica; es decir, los regulados en el
articulo 16 y, en el articulo 20, se regula la financiaciéon de los costes de la
atencion a las personas dependientes en los Servicios municipales de
Atencion a Domicilio (SAD) precisando que por el Gobierno de Navarra se
financiard el 100 por 100 del coste de atencion a las personas con
reconocimiento oficial de dependencia, en cumplimiento de lo establecido
por la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocion de la Autonomia
Personal y Atencion a las Personas en situacion de Dependencia y la LFSS.
El apartado 2 del precepto establece que la financiacion se realizara:

“a) mediante la aportacion contemplada en el articulo 18.1 y, b)
mediante la aportacidbn complementaria correspondiente al porcentaje
no financiado en el articulo 18.1.a)”

Con caracter general la regulacién que contiene la seccién 32 que
regula la financiacion del Gobierno de Navarra a los Servicios Sociales de
Base se adecua a lo establecido en la LFSS, en cuyo articulo 50.2 establece
que la financiacion a cargo de la Comunidad Foral de Navarra en ningun
caso podra ser inferior al 50 por 100 del coste de implantacion de los
programas y que, en todo caso, las prestaciones garantizadas por la
legislaciéon estatal de dependencia que se incluyan dentro de los programas,
deberan ser financiadas en su integridad por la Administracion de la
Comunidad Foral de Navarra.
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La seccion 423, regula en sus articulos 21 a 24, el procedimiento de
abono de la financiacion a cargo de la Administracion de la Comunidad Foral
de Navarra y su justificacion. Asi, en el articulo 21, se establece que la
aportacion correspondiente a lo establecido en los articulos 18 y 19 se
realizara en dos pagos. El primero, por un importe equivalente al 50 por 100
de la cantidad financiada en el ejercicio anterior por los mismos conceptos,
se emitird en el primer trimestre del afio en curso, la segunda orden de pago
se realizara tras la firma por ambas partes del documento anexo al convenio
en el que se determine la financiacion correspondiente a ese ejercicio, y su
abono se realizara en el plazo maximo de dos meses desde la fecha de
firma, siendo su importe el diferencial entre la cuantia total a financiar en ese
ejercicio y la abonada en el primer pago.

En el apartado 2 del precepto se regula el abono de la aportacion
correspondiente al apartado 2.b) del articulo 20, aportacion complementaria
del coste estimado del personal del equipo profesional basico en relacion
con la financiacion de las prestaciones del SAD, sefialando que se realizara
en un unico pago, en un plazo maximo de dos meses desde que el érgano
gestor disponga de los datos necesarios para su calculo, conforme a lo
establecido por el articulo 17 del Proyecto. La regulacion del precepto que
pretende mejorar el sistema de financiacion con respecto al actualmente
establecido por el Decreto Foral 32/2013, que contempla su abono en cuatro
plazos, se considera ajustado al ordenamiento juridico.

En el articulo 22 se precisa, en los mismos términos que el actual, que
se entiende por gastos financiables aquellos que se imputen directa o
indirectamente a la prestacion de los programas basicos y que hayan sido
efectivamente pagados con cargo al ejercicio econdmico en el que debid
ejecutarse la actividad financiada, sin que nada pueda reprocharse a tal
prevision.

El articulo 23 del Proyecto regula la justificacion econdémica y técnica
de la actividad realizada por los Servicios Sociales de Base, estableciéndose
que antes del 1 de marzo de cada afo, las entidades locales deberan
presentar un informe justificativo de la actividad desarrollada y una memoria
econdémica de la totalidad de los ingresos y gastos relacionados con el
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desarrollo de los programas que debera estar certificada por la persona que
ocupe la secretaria u ostente la fe publica. La documentacion debera
presentarse en los modelos oficiales que al efecto deberan aprobarse
mediante Resolucion de la Direccion General competente en materia de
atencion primaria de servicios sociales con arreglo a los contenidos minimos
que establece el apartado 2 del precepto.

El apartado 3 establece la obligacion para las entidades locales de que,
al menos, un 20 por 100 de la aportacion de la Comunidad Foral de Navarra
en concepto de costes especificos, debera haberse realizado en actuaciones
de apoyo a procesos de inclusion social o de emergencia social. En el
apartado 4 se regula la labor de verificacion del 6rgano gestor de la
Administracion Foral quien debera emitir el informe favorable siempre que la
entidad local responsable de la unidad de financiacion disponga del personal
del equipo profesional basico que se haya establecido en el correspondiente
convenio de colaboraciéon y que el gasto total justificado sea igual o superior
a la cuantia que se establezca como coste estimado en el convenio de
colaboracion que se haya suscrito. En caso de que se aprecien defectos, el
organo gestor otorgara a las entidades locales un plazo de quince dias
desde el requerimiento para la subsanacion de los defectos que se hayan
podido detectar.

Por ultimo, el articulo 24 regula la obligacion de reintegro de las
entidades locales de las cantidades que no fueron aplicadas durante el
ejercicio correspondiente a la finalidad para la que fueron concedidas.

La regulacion que contiene la seccion 42, que pretende mejorar el
sistema de pagos y el control del gasto con respecto a la regulacion que
contiene el vigente Decreto Foral 32/2013, es conforme con el ordenamiento
juridico y con los principios de buena administracion y control del gasto
publico.

El Proyecto se completa con dos disposiciones adicionales, dos
transitorias, una derogatoria y otra final. La disposicion adicional primera,
sobre cambios del estrato poblacional, establece que ante cambios de
poblacién que conlleven variacidon en los criterios de financiacion, sera
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necesario que el nuevo estrato poblacional se mantenga durante dos afos
consecutivos para que se materialice el cambio en el sistema de
financiacion, contemplando, en coherencia con lo anterior, que durante ese
periodo no tendran que ajustar el equipo profesional basico al nuevo estrato
poblacional. La disposicion analizada establece que su contenido no afectara
a las unidades de financiacion contempladas en el articulo 10.2 para zonas
basicas con poblacion superior a 25.000 habitantes. La disposicion adicional
segunda contempla la posibilidad de que mediante Orden Foral pueda
actualizarse el precio del modulo previsto en el articulo 16 del Proyecto
(costes especificos asociados a las caracteristicas de cada zona basica) en
el caso de que los indicadores RS1 y PAl que se regulan (numero de
personas desempleadas entre 16 y 64 afios y numero de personas
atendidas) se mantengan para el conjunto de la poblacion de Navarra dentro
de los porcentajes que se sefialan, con la precision de que el moédulo no
podra ser, en ningun caso, inferior al establecido en el articulo 16.4 (minimo
el 30 por 100 del coste estimado del equipo profesional basico
correspondiente a cada servicio social de base).

Las previsiones que contemplan ambas disposiciones adicionales
resultan, aparentemente, coherentes y adecuadas, sin que este Consejo de
Navarra pueda posicionarse sobre los especificos parametros que se utilizan
para su concrecion.

La disposicion transitoria primera establece un plazo de tres afios para
que las entidades locales adapten sus equipos profesionales a los
estandares que se derivan del Anexo | del Proyecto, y la segunda garantiza
que el nuevo sistema de financiacion no podra conllevar una reduccion con
respecto a la financiacion que se recibe con el vigente Decreto Foral
32/2013, sin que nada pueda objetarse a tal regulacion.

La disposicion derogatoria Unica contiene una clausula genérica de
derogacion y expresamente deroga el Decreto Foral 32/2013, de 22 de
mayo, siendo su contenido ajustado al ordenamiento juridico.

Y la disposicion final Unica, regula la entrada en vigor del Proyecto con
efectos retroactivos al 1 de enero del afio en que se publique en el Boletin
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Oficial de Navarra, lo que no plantea problema alguno dado que, como ya se
ha indicado, la disposicion transitoria segunda garantiza en todo caso la
ausencia de efectos negativos en la financiacion derivados de los nuevos
criterios que establece el Proyecto.

El nuevo Decreto Foral que se propone se completa con dos anexos
que establecen datos complementarios para la aplicacion de los nuevos
criterios que determinan la financiacion de los servicios sociales de base.

En el Anexo | se establecen los parametros para determinar la
composicion de los equipos profesionales basicos de cada unidad basica o
unidad de financiacion, y el Anexo Il establece la distancia entre la sede
principal del Servicio Social de Base y los diferentes nucleos de poblacién
integrados en la zona basica a los efectos de aplicacion y calculo del coste
asociado a la dispersion territorial regulado por el articulo 15 del Proyecto.

En definitiva, el Consejo de Navarra, en los términos sefalados en el
presente dictamen considera que el Proyecto se ajusta a las previsiones
contenidas en la LFSS a la que desarrolla y complementa. Se recomienda
un repaso del texto del Proyecto a los efectos de unificar algunos aspectos
ortograficos en el uso de las mayusculas y minusculas.

[I. CONCLUSION

El Consejo de Navarra, en los términos establecidos en el presente
dictamen, considera que el proyecto de Decreto Foral por el que se regulan
los programas basicos y el sistema de financiacion de los Servicios Sociales
de Base se ajusta al ordenamiento juridico.

En el lugar y fecha sefialados en el encabezamiento.
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