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RESUMEN

En el presente estudio se analiza el alcance del derecho subjetivo de la ciudadania a la pro-
mocién de la autonomia personal y atencion a la situacion de dependencia, los principios basicos
del Sistema de proteccion social de la dependencia (el caracter universal de las prestaciones
de atencion a la dependencia, la igualdad y no discriminacion en el acceso a dichas prestaciones
y el caracter publico de las mismas) y las medidas adoptadas en aras a garantizar la sostenibi-
lidad financiera del Sistema.

ABSTRACT

In the present study, the scope of the individual right of citizens to the promotion of personal
autonomy and care dependence status, the core principles of the dependent’s social protection
system (the universal character of long-term care benefits, the equality and non-discrimination
in access to benefits and the public nature thereof) and the measures taken in order to ensure
the financial sustainability of the system are analyzed.
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1. EL DERECHO SUBJETIVO DE LA CIUDADANIAA LA PROMOCION DE LAAUTONOMIA
PERSONAL Y ATENCION A LA SITUACION DE DEPENDENCIA

De acuerdo con el art. 1.1 de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Auto-
nomia y Atencibn a las personas en situacion de dependencia. (LAAD), esta disposicion legal
tiene por objeto “regular las condiciones béasicas que garanticen la igualdad en el ejercicio del
derecho subjetivo de ciudadania a la promocién de la autonomia personal y atencion a las per-
sonas en situacion de dependencia, {...}"". Se establece asi un derecho de la ciudadania a la
promocién de la autonomia personal y atencion a las personas en situacion de dependencia
que no requiere ni actividad profesional ni cotizacion previa alguna, y que, ademas, tiene el ca-
racter de derecho “subjetivo” susceptible de ser exigido. Lo que contrasta con el caracter asis-
tencial de los anteriores servicios sociales y prestaciones econdémicas de las Comunidades
Autdnomas destinados a satisfacer las necesidades basicas de las personas mayores y disca-
pacitadas con insuficiencia de recursos economicos. Ciertamente, la LAAD reconoce de forma
clara e indubitada el derecho subjetivo de la ciudadania a la promocién de la autonomia personal
y atencion a la situacién de dependencia.

No obstante lo anterior, en aras a mantener el equilibrio entre la cobertura universal de las
prestaciones de atencion a la dependencia, la suficiencia de la atencion ofrecida y la sostenibi-
lidad financiera del Sistema a largo plazo, se dispuso la implantacioén progresiva del Sistema,
garantizando en una primera fase la atencion a las personas en situacion de dependencia con
necesidades mas acuciantes y ampliando de forma gradual su ambito de cobertura y su nivel
de prestaciones. En esta linea, el apartado 1 de la DF 1. de la LAAD dispuso que la efectividad
del derecho a las prestaciones de dependencia incluidas en la presente Ley se ejercitaria pro-
gresivamente de modo gradual y se realizaria de acuerdo con el siguiente calendario a partir
del 1 de enero de 2007: El primer ano a quienes fueran valorados en el Grado Ill de Gran De-
pendencia, niveles 2 y 1. En el segundo y tercer afio a quienes fueran valorados en el Grado Il
de Dependencia Severa, nivel 2. En el tercero y cuarto afio a quienes fueran valorados en el
Grado Il de Dependencia Severa, nivel 1. El quinto y sexto afio a quienes fueran valorados en
el Grado | de Dependencia Moderada, nivel 2. El séptimo y octavo afio a quienes fueran valo-
rados en el Grado | de Dependencia Moderada, nivel 1.

Pero, en aras a corregir el déficit publico, se ha modificado el calendario de aplicacion pro-
gresiva de la LAAD. Y asi, segun la Disposicion Final 12.1 de esta disposicion legal, en su nueva
redaccion dada por el Real Decreto-ley 20/2012, la efectividad del derecho a las prestaciones
de las personas valoradas en el Grado |, nivel 2, que no la tuvieran reconocida antes del 1 de
enero de 2012, y la de las personas valoradas en el Grado |, nivel 1, 0 en el Grado | de Depen-
dencia Moderada, se realizara a partir del 1 de julio de 20152.

Ademas, el legislador estatal ha dejado muchos flecos sin concretar que pueden hacer dis-
cutible la garantia efectiva de dicho derecho?. En particular, cabe destacar que no se fijaran li-
mites temporales concretos y adecuados para hacer efectivo el derecho a la promocién de la
autonomia personal y atencion a las personas dependientes. La mayoria de las Comunidades
Autbnomas agotaron el plazo maximo que permite el art. 42.2 de la Ley 30/1992, de 26 de no-
viembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Adminis-

"Para mayor informacién sobre este tema, ver, por todos, ROQUETA BUJ, R. y otros, La situacion de Dependencia,
Régimen juridico aplicable tras el desarrollo estatal y autonémico de la Ley de Dependencia, Editorial Tirant lo
Blanch/Tratados, Valencia, 2009; y MOLERO MARANON, M?.L. y otros, Retos para una implantacion efectiva del
Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia, Cinca, Madrid, 2013.

2 Cfr. la Disposicion Final 142 del Real Decreto-Ley 20/2011.

3 MONEREO PEREZ, J.L., “Configuracion juridica de la proteccién publica de las situaciones de dependencia”,
en AA.VV.,, Las contingencias comunes protegidas por la Seguridad Social, Estudio de su régimen juridico, Gra-
nada, 2008, pag. 661.
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trativo Comun (seis meses). Ademas, solian conceder un nuevo plazo para la elaboraciéon y
aprobacién del Programa Individual de Atencion de hasta tres o seis meses. A mayor abunda-
miento, conferian al 6rgano competente para reconocer la situacion de dependencia las facul-
tades de suspender y de ampliar dichos plazos maximos para resolver de conformidad con lo
dispuesto en los apartados 5 y 6 del art. 42 de la Ley 30/1992. Este constituia el punto mas
ineficaz de la gestion administrativa de la dependencia. Desde que se iniciaba un expediente
hasta que se resolvia en la via administrativa por la primera resolucién con efectividad, en mu-
chas Comunidades Autbnomas podian transcurrir dieciocho meses. Si a ello se le anadia el tra-
mite del recurso de alzada, normalmente de uno a cuatro meses, nos encontrabamos con que
el periodo de actuacion administrativa, se situaba en los veintidés meses. Las consecuencias
de esta gestidn eran relativamente graves cuando los beneficiarios ocupaban plazas en centros
de la red publica o privada de la correspondiente Comunidad Autbnoma, pues los efectos de la
resolucién administrativa se retrotraian al momento de la solicitud. Pero si los beneficiarios no
estaban recibiendo ningun servicio durante la tramitacion del procedimiento administrativo, no
accedian a las ayudas correspondientes al tiempo de espera. La valoracion de esta situacion
administrativa, teniendo en cuenta que no s6lo se producia una dilaciéon exagerada del proce-
dimiento administrativo, lo que de por si era censurable, sino que, ademas, este retraso gene-
raba perjuicios econémicos graves para los beneficiarios, era muy negativa.

Por ello, el art. 5 del Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se adoptan medidas
extraordinarias para la reduccion del déficit publico, modificé los apartados 2y 3 de la DF 12. de
la LAAD, estableciendo un plazo maximo de resolucion de seis meses para el reconocimiento
de la situacion de dependencia y la elaboracion del Programa Individual de Atencién, cuyo in-
cumplimiento llevaba aparejada la retroactividad desde la fecha en que se incurriese en el
mismo.

Sin embargo, el Real Decreto-ley 20/2012 —en vigor desde el 15 de julio de 2012— ha modi-
ficado nuevamente el apartado 3 de la DF 12. de la LAAD, que queda como sigue: “El derecho
de acceso a las prestaciones derivadas del reconocimiento de la situaciéon de dependencia se
generara desde la fecha de la resolucidon de reconocimiento de las prestaciones o, en su caso,
desde el transcurso del plazo de seis meses desde la presentacion de la solicitud sin haberse
dictado y notificado resolucién expresa de reconocimiento de la prestacion, salvo cuando se
trate de las prestaciones econdmicas previstas en el articulo 18 que quedaran sujetas a un
plazo suspensivo maximo de dos afios a contar, segun proceda, desde las fechas indicadas an-
teriormente, plazo que se interrumpira en el momento en que el interesado empiece a percibir
dicha prestacion”. Por consiguiente, la fecha de efectos de la situacion de dependencia seguira
siendo la de la resolucién de reconocimiento de las prestaciones o, en su caso, la del dia si-
guiente al del cumplimiento del plazo maximo para resolver el procedimiento, salvo en el caso
de las prestaciones econdmicas para cuidados en el entorno familiar. Estas, a partir del 15 de
julio de 2012, “dejaran de producir efectos retroactivos para aquellas personas que a dicha fecha
no hayan comenzado a percibir todavia las prestaciones econémicas reconocidas a su favor,
quienes conservaran, en todo caso, el derecho a percibir las cuantias que, en concepto de efec-
tos retroactivos, hayan sido ya devengadas hasta dicho momento” y “quedaran sujetas a un
plazo suspensivo maximo de dos afios a contar desde la fecha de la resolucién de reconoci-
miento de la prestacion o, en su caso, desde el transcurso del plazo de seis meses desde la
presentacion de la solicitud sin haberse dictado y notificado resolucion expresa de reconoci-
miento de la prestacion, plazo que se interrumpira en el momento en que el interesado empiece
a percibir dicha prestacion” (DF 12. LAAD y DA 72. RD-L 20/2012)%. Se trata de un plazo maximo

4Cfr. la DA 3%. del RD 1050/2013, de 27 de diciembre, por el que se regula el nivel minimo de proteccién estable-
cido en la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Atencion a las personas
en situaciéon de dependencia.
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de suspension, lo que confiere un elevado margen de discrecionalidad a las Administraciones
de las Comunidades Autbnomas que puede generar inseguridad juridica y diferencias en la apli-
cacion de la ley de dificil justificacion®.

2. LOS PRINCIPIOS BASICOS DEL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL DE LA DEPEN-
DENCIA

En la etapa precedente a la Ley de Dependencia, las Comunidades Autbnomas ejercieron
de forma muy desigual sus competencias exclusivas en materia de Asistencia Social y Servicios
Sociales en las areas de la tercera edad, discapacidad y dependencia, lo que llevo a que los
ciudadanos en idéntica situacién de dependencia recibieran un tratamiento diferente en funcion
de la Comunidad Autbnoma en la que residieran y a notables desequilibrios en la distribucion
territorial de los recursos®. De este modo, se producia una evidente falta de equidad en el acceso
a los servicios y prestaciones, en funcion del territorio, que chocaba de frente con el principio
fundamental de igualdad de todos los espafoles (art. 14 CE).

Amparandose en los arts. 49, 50 y 149.1.1% de la Constitucion Espanola, y a fin de conciliar
los principios de autonomia territorial, unidad, solidaridad e igualdad, la LAAD crea el Sistema
para la Autonomia y Atencion a la Dependencia (SAAD) con la colaboracién y participacion de
todas las Administraciones Publicas e impone a la Administracién General del Estado la obliga-
cién de garantizar “un contenido minimo comun de derechos para todos los ciudadanos en cual-
quier parte del territorio del Estado espafol” (art. 1).

ElI SAAD se configura como “una red de utilizacién publica que integra, de forma coordinada,
centros y servicios, publicos y privados” (art. 6.2 LAAD), esto es, como “una ‘superestructura’
sectorializada por razon de la materia que integra, de manera coordinada, centros y servicios
de muy diversas procedencias y titularidades”. Si el Sistema puede ser llamado asi es porque
estos centros y servicios se integran en la Red de Servicios Sociales de las respectivas Comu-
nidades Autbnomas. [arts. 3.0) y 16.1 LAAD], que de esta forma se convierten en el elemento
clave del SAAD. Este se constituye, por tanto, sobre la estructura ya existente de los Sistemas
de Servicios Sociales autonémicos.

De acuerdo con el art. 3 de la Ley 39/2006, esta disposicion legal se inspira en los siguientes
principios:

a) El caracter publico de las prestaciones del SAAD.

b) La universalidad en el acceso de todas las personas en situacion de dependencia, en
condiciones de igualdad efectiva y no discriminacion, en los términos establecidos en
esta Ley.

¢) La atencién a las personas en situacion de dependencia de forma integral e integrada.
d) La transversalidad de las politicas de atencion a las personas en situacion de depen-
dencia.

e) La valoracion de las necesidades de las personas, atendiendo a criterios de equidad
para garantizar la igualdad real.

5En otro orden de consideraciones, como se indica en el Acuerdo del 10 de julio de 2012 del Consejo Territorial
del SAAD para la mejora del sistema para la autonomia y atencion a la dependencia (BOE 3-8-2012), la efectividad
del reconocimiento del derecho a las prestaciones econémicas del Sistema de la Dependencia, viene determinada
por la resolucién donde se establece la prestacion, en base al PIA elaborado por los equipos de valoracion, por
lo que los beneficiarios que fallecieren antes de la formalizacion de dicha resolucion, aunque tuvieran reconocido
el grado de dependencia, no tienen la condiciéon de beneficiarios de la prestacién econdémica y, por tanto, al no
haberse perfeccionado el derecho, no puede incorporarse a la herencia.

& RODRIGUEZ CABRERO, G., Proteccién social de la dependencia en Espafia, Madrid, 2004, pag. 41; y BAR-
CELON COBEDO, S. y QUINTERO LIMA, G., “Delimitacién competencial de la proteccién social de las situaciones
de dependencia”, Relaciones Laborales, n° 7, 2006, www.laleylaboral.com, pags. 19y ss.
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f) La personalizacion de la atencion, teniendo en cuenta de manera especial la situacion
de quienes requieren de mayor accion positiva como consecuencia de tener mayor grado
de discriminacién o menor igualdad de oportunidades.

g) El establecimiento de las medidas adecuadas de prevencion, rehabilitacion, estimulo
social y mental.

h) La promocion de las condiciones precisas para que las personas en situacion de de-
pendencia puedan llevar una vida con el mayor grado de autonomia posible.

i) La permanencia de las personas en situacién de dependencia, siempre que sea posible,
en el entorno en el que desarrollan su vida.

j) La calidad, sostenibilidad y accesibilidad de los servicios de atencién a las personas
en situacion de dependencia.

k) La participacion de las personas en situacion de dependencia y, en su caso, de sus
familias y entidades que las representen en los términos previstos en la LAAD.

[) La colaboracién de los servicios sociales y sanitarios en la prestacion de los servicios
a los usuarios del SAAD que se establecen en la Ley y en las correspondientes normas
de las Comunidades Autbnomas y las aplicables a las Entidades Locales.

m) La participacién de la iniciativa privada en los servicios y prestaciones de promocion
de la autonomia personal y atencion a la situacion de dependencia.

n) La participacion del tercer sector en los servicios y prestaciones de promocion de la
autonomia personal y atencién a la situaciéon de dependencia.

f) La cooperacion interadministrativa.

0) La integracién de las prestaciones establecidas en la Ley en las redes de servicios
sociales de las Comunidades Autbnomas, en el ambito de las competencias que tienen
asumidas, y el reconocimiento y garantia de su oferta mediante centros y servicios pu-
blicos o privados concertados

p) La inclusion de la perspectiva de género, teniendo en cuenta las distintas necesidades
de mujeres y hombres.

g) Las personas en situacion de gran dependencia seran atendidas de manera prefe-
rente.

De conformidad con el art. 6.1 de la Ley 39/2006, el SAAD cumplira los siguientes objetivos:

1°. Garantizar “las condiciones basicas y el contenido comudn a que se refiere la presente
Ley”; 2°. Servir de cauce para “la colaboracion y participacion de las Administraciones Publicas,
en el ejercicio de sus respectivas competencias, en materia de promocion de la autonomia per-
sonal y la atencion y proteccion a las personas en situacion de dependencia”; 3°. Optimizar “los
recursos publicos y privados disponibles”; y 4°. Contribuir “a la mejora de las condiciones de
vida de los ciudadanos”.

De este modo, los principios inspiradores o rectores del SAAD a destacar en este momento
son los siguientes:

1°) El caracter universal de las prestaciones de atencién a la dependencia, lo que significa
que todos los ciudadanos en situacion de dependencia, sea cual sea su edad y el origen de la
dependencia y con independencia de su situacién familiar y socio-econémica, podran acceder
a los servicios y prestaciones econdmicas del Sistema, en las condiciones y con los requisitos
gue se establezcan. El acceso a las prestaciones de atencion a la dependencia no dependera
de los recursos econdmicos de la persona dependiente, sino de la necesidad sociosanitaria
evaluada. Lo determinante para ser beneficiario de las mismas sera la necesidad de cuidados.

La “capacidad econdémica” de la persona dependiente, sin embargo, no sera irrelevante. La
misma se tomara en consideracion para priorizar el acceso a los servicios (art. 14.6 LAAD) y
determinar la participacion del beneficiario en el coste de los servicios (art. 33.1 LAAD) y el im-
porte de la prestacién econémica a reconocer a cada beneficiario del Sistema (art. 33.2 LAAD).

Ahora bien, el valor de la capacidad econdémica como criterio de prelacion en el acceso a
los servicios sera inferior al del “grado de dependencia” (art. 14.6 LAAD). Ademas, si en funcién
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de tales criterios, una persona dependiente se ve privada del acceso a un determinado servicio
publico o privado concertado, ello no significara que vaya a quedar fuera del Sistema, ya que
en tal caso disfrutara de una prestacion econémica sustitutoria del servicio, destinada a sufragar
parte de los gastos derivados de la contratacion del servicio con una entidad o centro privado
no concertado (arts. 14.3, 17 y 20 LAAD). El “entorno” en que viva la persona dependiente sera
una variable a sopesar en orden a la valoracion de la situacién de dependencia, pero con una
importancia relativa mucho menor que otras variables, como las referentes al estado de salud,
la incapacidad de la persona para realizar por si misma las “actividades bésicas de la vida diaria”
y la necesidad de ayuda de otra u otras personas o de otras ayudas importantes para llevar a
cabo tales actividades.

2°) La igualdad y no discriminacion en el acceso a las prestaciones de atencion a la depen-
dencia. En este sentido, y en linea con lo dispuesto en los arts. 139.1 y 149.1.1% de la CE, se
reconoce a las personas en situacion de dependencia, con independencia del lugar del territorio
del Estado espafol donde residan, el derecho “a acceder, en condiciones de igualdad a las
prestaciones y servicios previstos en esta Ley, en los términos establecidos en la misma” (art.
4.1 LAAD). Ademas, se consagra la garantia por la Administraciébn General del Estado de un
contenido minimo comudn de derechos para todos los ciudadanos, sea cual sea el lugar de su
residencia, que las Administraciones Autonémicas y Locales, podran con cargo a sus presu-
puestos, ampliar o mejorar.

Ahora bien, el art. 4.1 de la Ley 39/2006 reconoce el derecho a la igualdad de trato de los
beneficiarios del SAAD en “los términos establecidos en la misma”, que no exige un desarrollo
reglamentario homogéneo y uniforme en todo el territorio espafiol, de suerte que podran surgir
divergencias autonémicas.

Y asi, el RD 174/2011, de 11 de febrero, aprueba el nuevo baremo de valoracion de la situa-
cion de dependencia, que rige en todo el territorio del Estado Espafiol. Pero la valoracion de la
situacion de dependencia mediante la aplicacién del baremo corresponde a “los 6rganos de va-
loracién de la situacion de dependencia” que determinen las Comunidades Autbnomas (art. 27.1
LAAD). Lo que ha propiciado desajustes valorativos entre los mismos.

El procedimiento para el reconocimiento de la situacion de dependencia y del derecho a las
prestaciones del SAAD debe ajustarse a las previsiones establecidas en la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Ad-
ministrativo Comun, con las especificidades previstas en la normativa estatal (arts. 28.1 LAAD
y 3 RD 1051/2013, de 27 de diciembre) y en las correspondientes normas autonémicas. Y éstas
Ultimas son muy dispares, ya que las Comunidades Autbnomas han adoptado tramites, plazos
y reglas diferentes en la tramitacion y resolucion de los expedientes.

ElI RD 727/2007, de 8 de junio, establecia los criterios para determinar la intensidad de pro-
teccion de los servicios y la compatibilidad e incompatibilidad entre los mismos. Esta disposicion
reglamentaria, tras determinar los servicios y prestaciones que corresponden a los referidos
grados de dependencia (art. 2), definia las intensidades de los servicios del catalogo que debian
concretar las Comunidades Autbnomas o la Administracion que, en su caso, tuviera la compe-
tencia. Pero, en realidad, sélo concretaba la intensidad del servicio de Ayuda a Domicilio, de-
terminando el nUmero de horas mensuales de atencién, mediante intervalos segn grado y nivel
de dependencia. A resultas de ello, la intensidad de proteccion de los servicios del SAAD era
distinta en cada Comunidad Autbnoma y en funcion del territorio en que vivian las personas de-
pendientes se producian diferencias importantes en cuanto a la extension de los recursos, los
requisitos de acceso y los diversos contenidos y atenciones profesionales. Ello obedecia, en
gran parte, a la premura y precipitacion con las que se tuvo que actuar. Pero ello no eximia a
los poderes publicos de su deber de concretar en un futuro inmediato unos criterios comunes o
bésicos en esta materia a fin de preservar la igualdad efectiva de todas las personas en situacion
de dependencia, con independencia del lugar del territorio del Estado Espafiol donde residan,
en el disfrute de unos servicios, cuyo coste, a fin de cuentas, corre por partes iguales a cargo
de los Presupuestos Generales del Estado y de las Comunidades Autbnomas. A este objetivo
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responderan el RD 175/2011, de 11 de febrero, por el que se modificd el Real Decreto 727/2007
y el nuevo RD 1051/2013, de 27 de diciembre. Con todo, la nueva regulacion estatal contiene
numerosas remisiones a las competencias normativas de las Comunidades Auténomas.

Los requisitos y condiciones de acceso a las prestaciones econémicas “se estableceran por
la comunidad autbnoma o Administracion que, en su caso tenga la competencia, teniendo en
cuenta los acuerdos que adopte el Consejo Territorial de Servicios Sociales y del Sistema para
la Autonomia y Atencion a la Dependencia” (art. 11 RD 1051/2013). Y asi, las Comunidades Au-
tébnomas han desarrollado el régimen juridico de estas prestaciones de forma muy desigual,
fundamentalmente en lo que se refiere a los requisitos esenciales de acceso a las mismas.
Estas diferencias conllevan que los dependientes en Espafia tengan mas oportunidades y mas
proteccion en unas Comunidades Autbnomas que en otras.

El mandato del art. 20 de la LAAD relativo a la aprobacion por el Gobierno de las cuantias
de las prestaciones econdémicas acordadas en el seno del Consejo Territorial del SAAD se ha
traducido en el establecimiento de cuantias exclusivamente méaximas de las prestaciones [DT
12.2 RD-L 20/2012 y DA 2%. RD 1051/2013]. Y, tratandose de cuantias maximas, la uniformidad
territorial en el reconocimiento de las prestaciones econdmicas queda estatalmente garantizada
pero Unicamente ‘por arriba”.

Y, en fin, existen diversos sistemas de determinacién del copago para cada Comunidad Au-
ténoma, de forma que dos personas con igual nivel de renta/patrimonio y grado de dependencia
que residan en Comunidades Autbnomas diversas pueden tener que hacer frente a copagos
muy desiguales. Los precios de los servicios en cada Comunidad (centros de dia, ayuda a do-
micilio,...etc.) son igualmente diferentes, lo que supone que muchas veces la prestacion que
se percibe, deducido el copago, no permita abonar el servicio, debiendo costearlos la persona
beneficiaria con sus propios recursos.

En definitiva, el marco normativo comin que se garantiza a todos los beneficiarios del SAAD
se reduce al concepto de dependencia y su baremacion, al nivel minimo de proteccion del
SAAD, al catalogo de los servicios y prestaciones de la dependencia y al régimen de compati-
bilidades e incompatibilidades entre los mismos, la cuantia maxima de las prestaciones econé-
micas y la Seguridad Social de los cuidadores no profesionales de las personas en situacion de
dependencia.

En cambio, la intensidad de los servicios, las condiciones de acceso a las prestaciones eco-
némicas, la capacidad econémica de la persona dependiente a considerar a la hora de priorizar
el acceso a los servicios y a determinadas prestaciones econémicas (la prestacion econémica
para cuidados en el entorno familiar y, en su caso, la prestacion econémica de asistencia per-
sonal) y de determinar la aportacion del usuario en el coste de los servicios y el importe de las
prestaciones sustitutivas de los mismos, quedan remitidas a la regulacion de las Comunidades
Autdnomas.

En este contexto, los servicios y las prestaciones de dependencia pueden ser cualitativa y
cuantitativamente diferentes en funcién de la Comunidad Autbnoma donde resida el beneficiario.
Lo que puede propiciar agravios comparativos entre los beneficiarios del Sistema, dificiles de
comprender para los ciudadanos. Estas diferencias interautonémicas en el nivel de cobertura
de la dependencia, a su vez, pueden producir un efecto llamada hacia aquellas autonomias que
mayor presupuesto dedican a la proteccidon de esta contingencia.

Por otra parte, el legislador estatal afirma que la valoracion de las necesidades de las per-
sonas se efectuara “atendiendo a criterios de equidad para garantizar la igualdad real” [art. 3.e)

"MONREAL BRINGSVAERD, E., “Prestaciones econémicas”, en AA.VV., El Sistema para la Autonomia y Atencion
a la Dependencia. Encuentros y desencuentros con la seguridad social, Tirant o Blanch, Valencia, 2009.
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LAAD]. El art. 32.3 de la LAAD insiste en esta idea de la equidad como criterio de justicia que
ha de informar la actuacion de las Administraciones Publicas encargadas de la financiacién y
provision de la asistencia a las personas dependientes, al establecer que los convenios bilate-
rales al determinar las obligaciones asumidas por la Administracién General del Estado y cada
una de las Comunidades Autbnomas para la financiacién del Sistema recogeran “criterios de
reparto teniendo en cuenta la poblacién dependiente, la dispersidn geografica, la insularidad,
emigrantes retornados y otros factores” (art. 32.3 LAAD). De este modo, la politica del SAAD
estara orientada también a la superacion de los desequilibrios territoriales y sociales.

3°) El caracter publico de las prestaciones de atencion a la dependencia, con independencia
de las formas que adopte la gestion concreta de los servicios. De hecho, se prevé la participacion
de lainiciativa privada y del tercer sector en los servicios y prestaciones de promocion de la au-
tonomia personal y atencién a la situacion de dependencia. No obstante, tales servicios y pres-
taciones son “publicos” y, por consiguiente, la responsabilidad ultima correspondera a la
Administracion General del Estado, a las Comunidades Autbnomas y, en su caso, a las Entida-
des Locales.

3. EL SAAD: ;,EL CUARTO PILAR” DEL ESTADO DE BIENESTAR?

El SAAD constituye un Sistema de derechos exigibles, de caracter universal, con unos mi-
nimos iguales en todo el territorio del Estado espariol y de base publica. Sin embargo, el SAAD,
que estaba llamado a ser el “cuarto pilar’ del Estado de Bienestar, esta sufriendo las conse-
cuencias de la grave crisis econémica y financiera. Y buena prueba de ello son los recortes que
han introducido el Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo, el Real Decreto-Ley 20/2011, de 30
de diciembre, la Ley 2/2012, de 29 de junio, el Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, y la
Ley 22/2013, de 23 de diciembre.

Asi, cabe destacar las siguientes medidas:

- En primer lugar, la reduccion de las cuantias del nivel minimo de financiacion del Sistema
para la Autonomia y Atencion a la Dependencia. Pero vayamos por partes. EI RD 614/2007, de
11 de mayo —modificado por el RD 99/2009, de 6 de febrero—, establecia la regulacion del nivel
minimo de proteccién del SAAD garantizado por la Administracion General del Estado. De con-
formidad con lo dispuesto en el art. 3.1 de esta disposicién reglamentaria, el nivel minimo de
proteccion de la situacion de dependencia, previsto en el art. 7.1 de la LAAD, se determinaba
mediante “la fijacidbn de una cantidad econémica que la Administracion General del Estado
aporta a la financiacion del Sistema por cada uno de los beneficiarios reconocidos como de-
pendientes segun su grado{...}, para las prestaciones de dependencia previstas en su programa
individual de atencién”. El nivel minimo de proteccidn garantizado por la Administracion General
del Estado a cada beneficiario del Sistema era “el equivalente a la cantidad fijada para cada
grado y nivel de dependencia” a determinar anualmente segln el calendario de aplicacién pro-
gresiva establecido en la DA 1%. de la LAAD (art. 3.3 RD 614/2007). Ademés, estas cuantias
debian ser “objeto de actualizacién anual mediante real decreto, teniendo en cuenta la actuali-
zacion aplicada al Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM)” (art. 3.4 RD
614/2007).

La expresién cuantificada de los niveles minimos de proteccion del SAAD para el ejercicio
2011 era la siguiente (Anexo RD 569/2011, de 20 de abril):

. Minimo de

Grado y Nivel proteccion
garantizado

Grado Ill Gran Dependencia, nivel 2 266,57 €
Grado Il Gran Dependencia, nivel 1 181,26 €
Grado Il Dependencia Severa, nivel 2 103,02 €
Grado Il Dependencia Severa, nivel 1 70,70 €

Grado | Dependencia Moderada, nivel 2 60,00 €
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Sin embargo, como medida de ahorro en el gasto del SAAD y hasta tanto no se regulase re-
glamentariamente la aportacion de la Administracién General del Estado para la financiacion
del nivel minimo de proteccion, la DT 112. del Real Decreto-Ley 20/2012 redujo en un 15% las
cuantias del nivel minimo de proteccién para los beneficiarios que tuvieran resolucion de grado
y nivel de dependencia reconocido a la entrada en vigor de este real decreto-ley (apartado 1),
y en un porcentaje mayor para los solicitantes que no tuvieran resolucién de reconocimiento de
la situacion de dependencia a la entrada en vigor de este real decreto-ley (apartado 2).

Y asi, las cuantias del nivel minimo de proteccion, respecto de los beneficiarios que tenian
resolucién de grado y nivel de dependencia reconocido a la entrada en vigor de este real de-
creto-ley —que tuvo lugar el 15 de julio de 2012 (DF 152 RD-I 20/2012)-, eran las siguientes (DT
112.1 RD-1 20/2012):

Minimo de
Grado y nivel proteccion
Grado lll, Gran Dependencia, Nivel 2 231,28 €
Grado Il, Gran Dependencia, Nivel 1 157,26 €
Grado Il, dependencia severa, Nivel 2 89,38 €
Grado I, dependencia severa, Nivel 1 61,34 €
Grado Il, dependencia moderada, Nivel 2 52,06 €

En cambio, para los beneficiarios que no tuvieran resolucion de reconocimiento de la situa-
cién de dependencia a la entrada en vigor de este real decreto-ley, se establecian los siguientes
importes (DT 112.2 RD-l 20/2012):

Minimo de
Grado proteccion
Grado Il Gran Dependencia 177,86 €
Grado Il Dependencia Severa 82,84 €
Grado | Dependencia Moderada 4433 €

El RD 1050/2013, de 27 de diciembre, establece la nueva regulacién del nivel minimo de
proteccion del SAAD garantizado por la Administracion General del Estado. Pues bien, el art.
4.1 de esta disposicion reglamentaria establece que “la aportacién de la Administracion General
del Estado para la financiacién del nivel minimo de proteccion del SAAD para cada persona be-
neficiaria del Sistema con resolucion de grado lll, Gran Dependencia; grado Il, Dependencia
Severa y grado |, Dependencia Moderada, sera la establecida en la disposicién transitoria un-
décima, apartado 2, del Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar
la estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad”, omitiendo cualquier referencia
al mantenimiento de las cuantias previstas en el apartado 1 de la antecitada disposicién transi-
toria respecto de los beneficiarios que tuvieran resoluciéon de grado y nivel de dependencia re-
conocido el 15 de julio de 2012. Ademas, el RD 1050/2013, a diferencia del RD 614/2007, no
garantiza la actualizacién anual de estas cuantias en funcion de la evolucion del IPREM.

A mayor abundamiento, las cuantias que se asignaban a las Comunidades Autbnomas en
virtud del nivel minimo de proteccion se determinaban en funcién del nimero de dependientes
y de su grado y nivel de dependencia. Sin embargo, el Acuerdo del Consejo Territorial del SAAD
de 10 de julio de 2012 (BOE 3-8-2012), a fin estimular la atencion a los dependientes mediante
servicios profesionalizados, considera oportuno que la distribucion de los créditos de los Pre-
supuestos Generales del Estado a transferir a las Comunidades Autbnomas para la financiacion
de la atencion a la dependencia, incorpore de forma progresiva, una variable que pondere po-
sitivamente la prestacion de servicios frente a la prestacion econdmica por cuidados en el en-
torno familiar. Y asi, el art. 22.3 del Real Decreto-ley 20/2012 ha modificado el art. 9.1 de la
LAAD, incorporando un nuevo inciso final, a cuyo tenor “la asignacién del nivel minimo a las co-
munidades auténomas se realizara considerando el nimero de beneficiarios, el grado de de-
pendencia y la prestacion reconocida”. De este modo, la asignacion financiera del nivel minimo
de proteccion a cada Comunidad Autbnoma se efectuara mensualmente considerando tres va-
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riables (art. 4 RD 1050/2013): el niUmero de beneficiarios, el grado de dependencia asi como el
namero y tipo de prestaciones de atencién a la dependencia. No obstante, para evitar desequi-
librios en la financiacion de unas Comunidades Autbnomas respecto a otras, la asignacion del
nivel minimo de proteccion establecida en el art. 4 del RD 1050/2013 evolucionara progresiva-
mente a lo largo de cuatro afios (DT 12 RD 1050/2013).

- En segundo lugar, durante 2012, 2013 y 2014 se suspende la aplicacion de los art. 7.2,
8.2.a), 10 y 32.3, parrafo primero, y de la Disposicion Transitoria 12 de la LAAD (DA 40° Ley
2/2012 de PGE para 2012, DA 84°. Ley 17/2012 de PGE para 2013 y DA 282. Ley 22/2013 de
PGE para 2014), dejando sin efecto lo dispuesto en la DT 12. de la LAAD , a cuyo tenor para fa-
vorecer la implantacion progresiva del Sistema, durante el periodo comprendido entre el 1 de
enero de 2007 y el 31 de diciembre de 2015, la Administracion General del Estado se compro-
metia a establecer “anualmente en sus Presupuestos créditos para la celebracién de los con-
venios con las administraciones de las Comunidades Autbnomas de acuerdo con el articulo 10
de esta Ley” (DT 1® LAAD). Como consecuencia de todo ello, el dinero destinado a esta aten-
cién, ha menguado en los dos ultimos ejercicios. Asi, en los presupuestos del Imserso para este
ano, el nivel acordado vuelve a no tener partida presupuestaria (como ya ocurriera en 2012 y
2013) y el montante destinado al nivel minimo se ha reducido.

- En tercer lugar, también deben tenerse en cuenta los cambios incorporados en la estructura
de grados y niveles de la dependencia. La dependencia se gradua en funcion de la menor o
mayor necesidad de la ayuda para realizar las actividades basicas de la vida diaria 0, en el caso
de las personas con discapacidad intelectual o enfermedad mental, de apoyo para la autonomia
personal, en tres grados (Dependencia moderada, Dependencia severa y Gran dependencia).
A su vez, cada uno de estos grados de dependencia se clasificaba en dos niveles en funcién de
la autonomia de las personas y de la intensidad del cuidado que requerian (art. 26.2 LAAD).
Sin embargo, no existian diferencias relevantes en la forma de atender a las personas depen-
dientes de diferente nivel dentro del mismo grado de dependencia, a la vista de los servicios y
prestaciones que se les asignaban. Por ello, y en aras a la simplificacion del procedimiento de
valoracion de la dependencia, el art. 22.10 del Real Decreto-ley 20/2012 establece una nueva
estructura manteniendo los tres grados en los que se clasifica la situacion de dependencia, pero
sin niveles. Pero ello también ha traido consigo en muchas ocasiones una aminoracion en las
cuantias del nivel minimo de proteccion y de las prestaciones econdmicas.

- En cuarto lugar, el RD 174/2011, de 11 de febrero —que entr6 en vigor el 18 de febrero de
2012— aprueba el nuevo Baremo de valoracion de los grados y niveles de Dependencia (BVD)
y la escala de valoracion especifica para los menores de tres anos que figuran como anexos |
y Il de este Real Decreto, que en opinion de los expertos son mas severos que los anterio-
res —establecidos en el RD 504/2007, de 20 de abiril.

- En cuarto lugar, también se han introducido cambios en orden a la fecha de efectividad del
derecho a los servicios y/o prestaciones de atencion a la dependencia. Inicialmente, el recono-
cimiento del derecho contenido en las resoluciones de las Administraciones Publicas compe-
tentes generaba el derecho de acceso a los servicios y prestaciones correspondientes, previstos
en los arts. 17 a 25 de la LAAD, a partir del inicio de su afio de implantacion de acuerdo con el
calendario del apartado 1 de esta disposicion o desde el momento de su solicitud de reconoci-
miento por el interesado, si ésta era posterior a esa fecha (Disposicion Final 12.2 LAAD). De
este modo, la fecha inicial de devengo de las prestaciones de dependencia se vinculaba al ca-
lendario de implantacion progresiva del Sistema previsto en el apartado 1 de la Disposicién
Final 12 de la LAAD, de suerte que aquellas producian efectos a partir del 1 de enero de 2007
en el caso de los valorados en el Grado Il de Gran Dependencia, del 1 de enero de 2008 en el
supuesto de los valorados en el nivel 1 del Grado Il de Dependencia Severa, y asi sucesiva-
mente. No obstante, si el interesado presentaba la solicitud de reconocimiento de la situacién
de dependencia con posterioridad a las indicadas fechas, los efectos del reconocimiento del
derecho a las prestaciones se producian desde el momento de la solicitud.
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En este contexto, vino a incidir el Real Decreto-ley 8/2010. En efecto, segun la DT 32. de
esta disposicion normativa, a las personas que hubieran solicitado el reconocimiento de la si-
tuacion de dependencia con anterioridad a la entrada en vigor de este Real Decreto-ley, y se
les reconociera un Grado Il o un Grado I, les era de aplicacion la Disposicion Final 12 de la
LAAD, en la redaccion vigente en el momento de presentacion de la solicitud, a cuyo tenor el
reconocimiento del derecho contenido en las resoluciones de las Administraciones Publicas
competentes generaba el derecho de acceso a los servicios y prestaciones correspondientes a
partir del inicio de su afo de implantacion de acuerdo con el calendario del apartado 1 de esta
disposicion o desde el momento de su solicitud de reconocimiento por el interesado, si ésta era
posterior a esa fecha (Disposicion Final 12.2 LAAD). No obstante, en tal supuesto entraba en
juego la DA 6%. del Real Decreto-ley 8/2010 que establecia que las cuantias en concepto de
efectos retroactivos de las prestaciones econdmicas previstas en el art. 18 de la LAAD, podian
ser aplazadas y su abono periodificado en pagos anuales de igual cuantia, en un plazo maximo
de 5 afos desde la fecha de la resolucion firme de reconocimiento expreso de la prestacion y
que el aplazamiento debia ser notificado a la persona beneficiaria de la prestacion y a la Admi-
nistraciéon General del Estado como responsable del nivel minimo, a efectos de que ésta ajus-
tase su abono al aplazamiento y periodificacion de los importes de las prestaciones econémicas
determinado por la Comunidad Auténoma. Finalmente, el Real Decreto-ley 20/2012 ha modifi-
cado la DA 62. del Real Decreto-ley 8/2010, ampliando a ocho afios el plazo maximo de apla-
zamiento y periodificacion del abono de las cuantias en concepto de efectos retroactivos de las
prestaciones econdémicas previstas en el art. 18 de la LAAD.

- En quinto lugar, si se comparan los RR.DD. 727/2007 y 1051/2013, se constata la reduccién
en la intensidad de los servicios de atencion a la dependencia. Asimismo, el RD 1051/2013 ha
revisado la prestacion econdmica para cuidados en el entorno familiar y apoyo a cuidadores no
profesionales, asegurando la excepcionalidad de esta prestacion. Por ello, y teniendo en cuenta
el caracter deficitario de la oferta publica de la Red de Servicios Sociales de las respectivas Co-
munidades Autbnomas y la reduccion de las cuantias méaximas de las prestaciones econémicas
vinculadas al servicio y de asistencia personal, es previsible un retroceso en el nivel de cobertura
que hasta la fecha se ha dispensado a las personas dependientes.

- En sexto lugar, las cuantias maximas de las prestaciones econémicas del SAAD aprobadas
por el Gobierno para 2011 (Anexo RD 570/2011, de 20 de abril) no fueron actualizadas en el
afo 2012 en funcién de la evolucion al IPREM —tal y como determinaba el art. 13.1 del RD
727/2007—-. Antes al contrario, con el objeto de producir un ahorro inmediato en el Sistema y re-
ducir asi el déficit pablico, la DT 102. del Real Decreto-ley 20/2012 las ha reducido con efectos
a partir del 1 de agosto de 2012 (DF 15% RD-L 20/2012)8. A mayor abundamiento, segun el art.
13 del RD 1051/2013, las cuantias maximas de las prestaciones econémicas del SAAD “se re-
visaran por el Gobierno mediante real decreto, previo acuerdo del Consejo Territorial de Servi-
cios Sociales y del Sistema para la Autonomia y Atencién a la Dependencia, para los grados
con derecho a prestaciones”, de forma que ya no se garantiza su actualizacion anual conforme
a la evolucién del IMPREM®.

- En séptimo lugar, la DA 82. del Real Decreto-ley 20/2012 ha introducido importantes cam-
bios en el régimen de los convenios especiales en el Sistema de la Seguridad Social de los cui-
dadores no profesionales de las personas en situaciéon de dependencia. Y asi, a partir de la
fecha de entrada en vigor de este real decreto-ley, el convenio especial regulado en el RD

8 De conformidad con la DA 2%. del RD 1051/2013, “con independencia de la fecha en que se haya producido su
reconocimiento, las cuantias méaximas de las prestaciones econdmicas correspondientes a los grados, lll, Il y | de
dependencia, seran las que se determinan en la disposicion transitoria décima, apartado 2, del Real Decreto-ley
20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitivi-
dad”.

9 Cfr. el art. 13.1 del RD 727/2007.
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615/2007 “tendrd, para los cuidadores no profesionales, caracter voluntario y podra ser suscrito
entre el cuidador no profesional y la Tesoreria General de la Seguridad Social”, las cotizaciones
a la Seguridad Social por el convenio especial “seran a cargo exclusivamente del suscriptor del
mismo”, y los convenios especiales “surtiran efectos desde la fecha de la solicitud de suscripcion
del convenio especial”.

En fin, el sistema de dependencia ech6 a andar en enero de 2007. Crecid, se estanco vy,
ahora, lastrado por los sucesivos recortes, esta precipitando su caida, hasta el punto de que el
nivel de cobertura del que estaba llamado a convertirse en el cuarto pilar del Estado de bienestar
ha retrocedido en el tiempo para situarse por debajo de los niveles de hace casi dos afnos, segin
muestran los datos oficiales. Las Comunidades Autbnomas —con excepciones— ni siquiera
pueden mantener el ritmo de reposicion de los usuarios que fallecen y causan baja en el sistema
con nuevas altas, como demuestra la tendencia consolidada de los ultimos tiempos.
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