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Ongizate arloko politikak aldatzeko saioak
legitimitate eta koordinaziorako erronka

bilakatzen dira, eta bereziki garrantzitsu izaten

dira deszentralizatutako Estatuen baitan. Maila
anitzeko gobernuko egoeretan tentsioak agertzen
dira politika publikoetako emaitzak kapitalizatzean,
eta zaildu egiten dute administrazioen arteko
lankidetza. Arazoaren konplexutasun hori larritu
egiten da krisialdi eta politiken murrizketa
gertaturiko garaietan. Horren adibide gisara, kasu
adierazgarria da Norberaren Autonomia Sustatzeko
eta Mendetasunaren Arretarako Legearen onarpen
eta hedakuntza. Legea ezartzeko premiako gertatzen
ziren Gobernu zentralaren, erkidego eta tokiko
gobernuen koordinaziorako mekanismo konplexuak
bideratzea. Prozesu horretan, autonomia-erkidegoek
aukera desberdinak hartu zituzten bai erakundeen
aldaketarako bai politika publikoen aldaketarako,
eta krisialdia hastean (2008) larriagotu egin ziren
alde horiek. Artikulu honetan aztergai hartzen da
areagotzen den aldaketa instituzionalaren Hacker
egilearen tipologia (2004), horren haritik interpretatu
eta azaltzeko bi kasu desberdinetan —Euskadi eta
Madrilgo Erkidegoa— jada ongizaterako politiken
eskumenak banaturiko top-down logikari jarraikiz
garatu izandako ezarpenerako bi ibilbide.
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Los intentos de cambio en las politicas de bienestar
implican desafios de legitimidad y coordinacién

que son especialmente relevantes en Estados
descentralizados. Escenarios de gobierno multinivel
revelan tensiones por capitalizar resultados de

las politicas piblicas y dificultan la cooperacion
interadministrativa. Esta complejidad aumenta

en tiempos de crisis y recortes en las politicas. La
aprobacion y despliegue de la Ley de Promocion de
la Autonomia Personal y Atencién a las Personas en
Situacién de Dependencia ofrece un caso relevante
como ejemplo. La implementacion de la Ley requeria
mecanismos complejos de coordinacion entre los
Gobiernos central, autonomicos y locales. En este
proceso, las comunidades autonomas tomaron
diferentes opciones tanto de cambio institucional
como de politica piblica, y el inicio de la crisis
(2008) ahondé esas diferencias. Este articulo utiliza
la tipologia de Hacker (2004) de cambio institucional
incremental para interpretar y explicar cémo y por
qué dos casos —Pais Vasco y Comunidad de Madrid—
desarrollan opciones de implementacion distintas
para integrar una politica definida con una légica
top-down por el Gobierno central con la politica de
bienestar autondmica ya desplegada.

PALABRAS CLAVE:

Estado de bienestar, politicas de dependencia,
descentralizacion, politica piblica, cambio
institucional, comunidades autéonomas.
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1. Introduccion

Los intentos de cambio en las politicas de bienestar
implican desafios de rendicién de cuentas,
legitimidad y coordinacion que son especialmente
relevantes en Estados descentralizados. Escenarios
de gobierno multinivel revelan tensiones por
capitalizar desarrollos y resultados de las

politicas pablicas y dificultan la cooperacién
interadministrativa. Esta complejidad aumenta en
tiempos de crisis y los subsiguientes recortes en las
politicas de bienestar. ;Se abordan estos desafios
de forma distinta en ciclos econémicos ascendentes
o descendentes? ;El cambio en las politicas pblicas
lleva a cambios institucionales distintos a nivel
regional en los Estados descentralizados? ;Co6mo
podemos explicar esas diferencias?

La aprobacion de la Ley de Promocién de la
Autonomia Personal y Atenci6n a las Personas en
Situacién de Dependencia (LAPAD) por el Gobierno
espaiiol a finales de 2006, y su subsiguiente
despliegue por los Gobiernos autonémicos, ofrece un
caso relevante como ejemplo. La LAPAD se aprob6 en
un momento de ciclo econémico ascendente y vino a
reforzar el Estado de bienestar espafiol, acercandolo
a los estandares de sus homélogos europeos.

La LAPAD supone el reconocimiento de un nuevo
derecho subjetivo y universal. Sin embargo, el
despliegue de la Ley ha estado marcado también por
significativos recortes en relacion con la financiacion
y condiciones originales: en el calendario previsto
(retrasando la incorporacion al sistema de las
personas dependientes “moderadas”), en la
financiacion que la Administracién General del
Estado (AGE) otorga a las comunidades autonomas
(reduciendo sustancialmente la aportacién), en

las cuantias monetarias que reciben las personas
con prestaciones reconocidas (disminuyendo el
monto), en las caracteristicas de la atencion que
reciben las personas dependientes (suprimiendo la
compatibilidad entre servicios y disminuyendo las
intensidades horarias) y en los derechos laborales
de las personas cuidadoras (suprimiendo las
cotizaciones a la Seguridad Social).

Desde el inicio del proceso de negociacion, la
LAPAD recibi6 criticas por parte de partidos
politicos de @mbito autonémico nacionalistay por
parte de algunas (CC.AA.). El argumento era que

la LAPAD regulaba un area de politica pablica que
juridicamente era de competencia exclusiva de los
Gobiernos autonémicos. Sin embargo, como la LAPAD
implicaba recursos adicionales para los Gobiernos
autonémicos, que iban a ser responsables de su
implementacion, el equilibrio de poderes favoreci6
su aprobacion.

La implementacién de la LAPAD requeria mecanismos
complejos de coordinacion multinivel entre los
Gobiernos central, autonémicos y locales, tanto para
la financiacién como para la provisién de servicios

y transferencias econémicas a los ciudadanos.
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Ademas, en este proceso, las CC.AA. tomaron
diferentes opciones tanto de cambio institucional
como de politicas plblicas en sus territorios, y el
inicio de la crisis a finales de 2008 ahond6 esas
diferencias.

¢Como se lleva a cabo el cambio institucional y

de politicas plblicas en un escenario de gobierno
multinivel? ;Como afecta el recorte en las politicas
de bienestar bajo la crisis a los procesos de
implementacién? Este articulo utiliza la tipologia de
Hacker (2004) de cambio institucional incremental
para interpretar y explicar como y por qué dos
casos —Pais Vasco y la Comunidad de Madrid
(CAM)— desarrollan opciones de implementacion
distintas para integrar una politica definida con

una légica top-down por el Gobierno central con la
politica de bienestar autonémica ya desplegada.

Se trata de un objeto todavia poco abordado

desde la aproximacion de Hacker: el gobierno
multinivel de las politicas de bienestar en Estados
descentralizados. De esta manera, se combina el
analisis del cambio institucional con los estudios
de federalismo. La hipétesis es que una politica
formulada por el Gobierno central puede ser el
origen no sélo de opciones de politicas regionales
o subestatales diferentes, sino sobre todo procesos
de cambio institucional significativamente distintos.
Asi, el articulo muestra cémo y por qué un cambio
de politica plblica en el Gobierno central lleva a
procesos de cambio institucionales diferentes en
unidades territoriales subcentrales.

Como hemos avanzado, este articulo se basa

en una comparacion de dos casos de estudio: la
implementacién de la LAPAD en el Pais Vascoy la
CAM entre 2007y 2012. La seleccion de los casos
estd basada en el equilibrio entre similitudes y
contrastes que pueden observarse, tanto en el
punto de partida del sector de politicas de servicios
sociales como en el despliegue de la LAPAD. Por

un lado, el Pais Vasco y la CAM son dos de los
territorios de mayor desarrollo econémico en el
Estado espafol. A su vez, si bien ambas cuentan
con trayectoria de autogobierno en el ambito de las
politicas de bienestar, sus sistemas de servicios
sociales (pdblico y privado) presentan diferencias
significativas'. También existen contrastes notables
en lo que se refiere al contexto politico-institucional
de cada territorio, tanto en la configuracion

de sus aspectos estables (como el sistema de
financiacion) como en aquellos dinamicos (relaciones
intergubernamentales, ciclos econémicos, etc.).

Por altimo, en estos casos han existido similitudes

y diferencias en el despliegue de la LAPAD. Como
analizaremos en detalle en este articulo, la extension
de la Ley es mayor en el Pais Vasco, sobre todo en
los tres primeros afos de su vigencia, aunque las

* Abordamos en detalle esta cuestion en el apartado siguiente.
Por otra parte, para una vision general de la trayectoria de las poli-
ticas sociales autondmicas de servicios sociales previas a la LAPAD
se puede consultar Gallego et al. (2005) o Gallego y Subirats (2011).



diferencias con la CAM tienden a reducirse con el
paso del tiempo. La intensidad es similar en lo que
se refiere al peso del gasto asumido por ambos
Gobiernos autonémicos en relacion con los recursos
destinados por la Administracion General del Estado
(AGE). Sin embargo, el gasto per capita (aquel
exclusivamente asociado al despliegue de la LAPAD)
es mayor en el Pais Vasco. Finalmente, en relacion
con el tipo de atencion ofrecida a través de la
LAPAD, mientras que la CAM concentra el despliegue
de la Ley en los servicios (con un desarrollo muy
bajo de las prestaciones econémicas), en el Pais
Vasco el peso de los servicios es similar al de las
prestaciones.

Por Gltimo, la metodologia de la investigacion que
sustenta este articulo esta basada en la comparacion
de dos estudios de caso. La informacion analizada
proviene de entrevistas semiestructuradas a 15
informantes clave?, que han estado directamente
implicados en los procesos analizados o cuentan con
conocimiento relevante. Ademas, se han analizado
documentos oficiales y otros datos empiricos
relacionados con los factores clave en nuestras
hipétesis (extension, intensidad y tipo de cobertura
ofrecido en el despliegue de la LAPAD, resultados
electorales, modelo de financiacion, etc.).

2. La aproximacion analitica: cambio
institucional en el marco de la gobernanza
multinivel

Este articulo se basa en una perspectiva analitica
que pretende mejorar la comprensién del cambio
incremental, tanto politico como institucional. Las
tres ramas del nuevo institucionalismo (histérico,
sociolégico y racional) se fundamentan en supuestos
que, a pesar de ser diferentes, refuerzan la idea

de estabilidad y no acaban de dar respuesta a la
explicacién cambio. El cambio no es explicado como
un proceso incremental y endégeno, sino como un
choque abrupto causado por factores externos.

Ahora bien, contribuciones mas recientes aportan
herramientas teéricas dtiles que pueden ayudar a
identificar factores relevantes en la caracterizacion
del cambio institucional incremental. Hacker (2004)
y Streeck y Thelen (2005) han elaborado unas
tipologias del cambio institucional que, a pesar de
algunas variaciones, se basan en la identificacion
de barreras internas y externas al cambio. En
concreto, Hacker (2004) seiiala la naturaleza de los
obstaculos que pueden limitar el cambio: barreras a
la conversion interna de la politica pdblica (internal
policy conversion) y barreras al cambio de la politica
pablica por la autoridad externa (authoritative policy
change). Las primeras se encuentran dentro de la
propia organizacion, mientras que las Gltimas se

2 Con perfiles diferentes y complementarios, incluyendo altos
cargos gubernamentales, personal directivo técnico, representantes
sindicales, profesionales y expertos del ambito de servicios sociales.

refieren a actores externos. Si tenemos en cuenta
que cada tipo de limitacién puede ser alta o baja,

su combinacién provoca cuatro posibles escenarios:
deriva (drift), conversion (conversion), estratificacion
(layering) y revision (revision).

Somos conscientes que, a pesar de ser (til para las
finalidades analiticas, este tipo de contribuciones
ayudan a establecer una clasificacion de ejemplos
empiricos del cambio institucional. Taly como
Radaelli et al. (2012) destacan, debemos cuidarnos
de asignar un valor causal a las propias tipologias.

A su vez, nuestra aproximacion analitica integra los
avances en la comprensién del cambio institucional
con las aportaciones formuladas por los estudios de
federalismo y gobernanza multinivel. La literatura
sobre federalismo y descentralizacién ha estudiado
la gobernanza multinivel desde una perspectiva

de Gobierno central. Entendemos que estudiar las
unidades de gobierno subcentrales, como en este
caso las comunidades auténomasy el despliegue
de la LAPAD, enriquece el analisis de los procesos
de toma de decision en Estados descentralizados.
Asi, la explicacion de esas decisiones analiza como
los actores politicos, econémicos y sociales utilizan
las oportunidades que ofrece el marco territorial
multinivel. Prestamos especial atencion a como los
actores intentan activamente redisefar este marco
institucional, lo que hace que el impacto de las
instituciones sobre las estrategias de los actores
sea variable, como también lo es el impacto de

los factores dinamicos, (mayorias politicas, crisis
econémica, etc.).

3. El punto de partida: caracteristicas del
sector de politicas y contexto dinamico

Este apartado analiza los elementos claves para
entender desde qué posicion se inici6 el despliegue
de la LAPAD tanto en el Pais Vasco como en la

CAM. Se trata de factores que, como analizamos
posteriormente, han influido en las decisiones de
los Gobiernos autonémicos. En primer lugar, se
analizan las caracteristicas del sector de servicios
sociales, y en concreto de la atencién a los
colectivos vinculados con la dependencia (personas
mayores y con discapacidad). En segundo lugar,

se presentan los antecedentes de las relaciones
intergubernamentales, incluyendo los partidos
politicos a cargo de los Gobiernos. Por (ltimo, se
sintetiza el punto de partida en lo que se refiere a las
condiciones socioeconémicas de la poblacién.

3.1. Caracteristicas del sector de politicas
Si bien existen referencias en el analisis de las

trayectorias de los servicios sociales en el Pais
Vasco y la CAM3, poco se ha profundizado en una

3Véase, por ejemplo, Couceiro (2011).
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comparacion entre ambos casos que seiiale las
diferencias en dichas trayectorias y, en particular,
en los antecedentes en la atencion a los colectivos
vinculados con la dependencia (personas mayores y
con discapacidad).

La Tabla 1 permite confirmar, en lo que a gasto
puablico se refiere, diferencias en el desarrollo de

los servicios sociales, con una mayor inversion en el
caso del Pais Vasco. Sin embargo, también informa
sobre el significativo peso relativo de las politicas de
este sector en la CAM, considerando el conjunto de la
accion de gobierno-.

Tabla 1. Algunos datos sobre los servicios sociales.
Comunidad de Madrid y Pais Vasco

Intensidad del
gasto de los
servicios sociales
(euros/hab., 2003)

Porcentaje presupuesto
servicios sociales sobre
total CC.AA. (2006)

CA Madrid 116,81 10,82
Pais Vasco 273,88 7,22
Espafia 119,31 9,57

Hab.: habitante.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Couceiro (2011).

Ahora bien, mas alla del gasto publico, el analisis
documentaly la informacién obtenida en las
entrevistas permite profundizar en aspectos
cualitativos. Uno de ellos es la proteccion en materia
de derechos o legislacion en el sector de los servicios
sociales. Por un lado, en el momento de aprobacion
de la LAPAD (diciembre de 2006), la CAM tenia en
vigencia desde 2003 una Ley de Servicios Sociales
que, si bien no reconocia derechos subjetivos,

habia impulsado la oferta de servicios en materia de
dependencias. En el caso del Pais Vasco, se contaba
con una extensa tradicion legislativa en el ambito y,
en el momento de aprobarse la LAPAD, se debatia
sobre la idoneidad de una nueva ley de servicios
sociales®.

Un segundo aspecto que, en términos generales, es
atil para comprender el punto de partida en el sector,
es el balance entre el desarrollo de servicios sociales
comunitarios o primarios y aquellos especializados.
Comparados con el resto de CC.AA., tanto los
servicios sociales del Pais Vasco como los de la CAM
habian mantenido cierto equilibrio entre atencién
primaria 'y especializacion. La Tabla 2 refleja en parte
este analisis y profundiza en el detalle sobre los
antecedentes en la atencién a un colectivo vinculado
con la dependencia (personas mayores).

En definitiva, los datos reflejan la trayectoria de

la atencidn a la dependencia (previa a la LAPAD)

en ambos territorios. En el caso de la CAM, un
elemento remarcable es el desarrollo significativo
de los servicios residenciales. Se trata de un
proceso marcado por diversos factores. Por un lado,
la transferencia, durante la década de 1990, de
residencias de titularidad estatal, en particular del
Instituto de Mayores y Servicios Sociales (Imserso).
Por otro, el impulso del Gobierno de la CAM al
servicio residencial en los afios previos a la LAPAD,
tanto a través de la gestion directa como de la
construccion de nuevas residencias en colaboracion
(y posterior concertacién) con el sector privado, cuya
patronal se constituye como actor significativo en
este sector de politicas.

Por su parte, determinados servicios de proximidad
tienen un desarrollo significativo por entonces. Este
es el caso del servicio de asistencia domiciliaria,
desplegado tanto con presupuesto propio de los
ayuntamientos como a través de la concertacién con
el Gobierno autonémico. Sin embargo, diferentes
personas entrevistadas coinciden en la existencia
de dificultades en la plasmacién de conveniosy la
transferencia de recursos a los ayuntamientos’.

Finalmente, en lo que se refiere a las personas con
discapacidad, la Ley de Servicios Sociales de 2003
establece criterios de gratuidad para la atencion a
este colectivo, cuyas entidades constituyen también
un actor significativo en la CAM.

Tabla 2. Indicadores de oferta de servicios para personas mayores. Comunidad de Madrid y Pais Vasco, 2006

Ayuda domicilio Teleasistencia Centros de dia | Plazas residencias
Cobertura* Euros/hora HOJ:EQ rr?:s/ Cobertura* Cobertura* Cobertura*
CA Madrid 6,29 12,93 17,79 9,22 1,10 5,07
Pais Vasco 5,39 17,40 19,30 3,26 0,74 4,45
Espafia 4,09 12,12 16,28 3,50 0,64 4,12

* En relacion con la poblacién de 65y mas afios.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Couceiro (2011).

4 Cabe tener en cuenta no sélo las particularidades del sistema
de financiacion del Pais Vasco (explicadas en el siguiente apartado),
sino también el mayor nivel de competencias asumidas por el Gobier-
no autondémico en este territorio.

5 Ley 11/2003, de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid.
¢ Aprobada finalmente en 2008: Ley del Parlamento Vasco

12/2008, de Servicios Sociales.
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7 Se trata de un aspecto de vital importancia, ya que la financia-

autonémicas.

cién de parte de los servicios que se desarrollan en el ambito local
no siempre queda recogida de forma sistematica en las estadisticas




El desarrollo de los servicios sociales en el Pais
Vasco ha venido marcado por el significativo nivel de
inversién y una estructura de gobierno multinivel, con
diferencias de contenido y forma de politicas entre
sus demarcaciones territoriales. Los afios previos

a la LAPAD son al mismo tiempo de crecimiento de

la economia como del presupuesto autonémico
(incluido el de servicios sociales). Este crecimiento ha
venido acompaifiado de una acumulacién de agentes
con dificultades de coordinacion entre si (Fantova,
2006). En un escenario de gobierno multinivel,

los actores con mayor competencias y recursos
econémicos en el ambito de los servicios sociales
son las diputaciones forales, seguidas del Gobierno
autonémico y los ayuntamientos. Se configura asi un
sistema que, en el momento de aprobarse la LAPAD,
presenta antecedentes significativos en la gestion de
la atencién a la dependencia, pero con diferencias
entre las tres provincias del territorio.

En el territorio de Alava predomina la gestién piiblica
y directa de servicios residenciales y de centros de
dia, principalmente de titularidad de la diputacién,
aunque con un papel significativo del Ayuntamiento
de Vitoria, donde se concentra la mayoria de la
poblacién alavesa. Por su parte, en Gipuzkoa la
gestion de servicios especializados es asumida por
la diputaci6n, pero también en buena parte por los
ayuntamientos (con residencias de titularidad propia
y convenios con la diputacién) y el tercer sector

(a través de conciertos). Finalmente, en Bizkaia
predominan la gestién concertada, también en gran
medida (aunque no exclusivamente) con el tercer
sector.

3.2. Sistema politico

Uno de los aspectos clave del contexto dindmico

es la configuracion del sistema politico en cada
territorio. En el caso de la CAM, el sistema politico

se ha caracterizado hasta 2015 por el bipartidismo.

El mismo partido politico (Partido Popular) ha
gobernado con mayoria absoluta desde 1995 y hasta
2015. Este contexto ha implicado que las decisiones
de politicas piblicas como las de servicios sociales
hayan estado respaldas mas bien por mayorias

de gobierno y menos por negociacién o acuerdos
parlamentarios. Este factor también dirige la atencién
al andlisis de las preferencias ideolégicas, mas
cuando a partir de la legislatura iniciada en 2003 se
produce un cambio significativo en la presidencia de
la CAM, que también tiene repercusiones sobre el
sector de servicios sociales®. En definitiva, en lo que
poder de veto se refiere, el Gobierno de la CAM ha
contado con la posibilidad de ejercer un alto grado de
autonomia politica en la construccién de su sistema
de servicios sociales.

8 Diversas personas entrevistadas indican que la ley de servicios
sociales de 2003 es resultado de cierta identificacion del Gobierno de
la CAM con sus politicas de servicios sociales. A partir de 2004 (y has-
ta 2012) la nueva presidenta de la CAM sera Esperanza Aguirre, iden-
tificada con la promocion de ideas de caracter liberal o neoliberal.

Por otro lado, el caso del Pais Vasco es
sensiblemente diferente al de la CAM. La primera Ley
vasca de Servicios Sociales (1982), primera norma
de este ambito en el conjunto del Estado (Fantova,
2006), es uno de los indicadores del significativo
grado de autonomia politica de los agentes vascos en
la construccion de su sistema de servicios sociales.
Este proceso se vio reforzado por las caracteristicas
singulares de su sistema de financiacién, basado en
el régimen foral asi como en el procedimiento del
denominado cupo (contribucion a la financiacién de
las cargas generales del Estado no asumidas por el
Gobierno Vasco).

Por su parte, las caracteristicas del sistema politico
del Pais Vasco implican que su parlamento resulte
un significativo espacio de veto. Si bien el Partido
Nacionalista Vasco (PNV) ha estado histéricamente
al frente del Gobierno desde las primeras elecciones
autondmicas (1979), en diversas ocasiones ha
necesitado establecer pactos con el Partido Socialista
de Euskadi (PSE) o las representaciones politicas de
la izquierda nacionalista. Las personas entrevistadas
coinciden en la existencia de cierto consenso entre
partidos politicos para el desarrollo de politicas de
servicios sociales. Una explicacion de esta tendencia
estd en las posiciones de dichos partidos: la
orientacion democristiana y tradicionalista del PNV,
la centralidad del PSE y la izquierda nacionalista, un
cierto caracter foralista del Partido Popular (PP) y, en
su conjunto, el coste electoral que pueden tener en
la sociedad vasca las opciones (neo)liberales en las
politicas de servicios sociales®.

Por su parte, la necesidad de establecer pactos no
s6lo esta condicionada por la orientacion de los
partidos politicos, sino por el sistema de gobierno
territorial del Pais Vasco y la fragmentacion de la
representacion politica. Las combinaciones de
distinto signo en los diferentes niveles de gobierno
ha implicado que en los espacios de toma de
decisiones del sistema pablico de servicios sociales
se encuentren representantes de cuatro, cinco o
seis fuerzas politicas diferentes. Se establece asi un
consenso en cuanto a la estructura de un modelo
mixto de servicios sociales: centralidad de las
administraciones plblicas, soporte (y fomento) de
la capacidad de las familias, sinergias con el tercer
sectory regulacion y participacion de la iniciativa
privada (Fantova, 2006).

9 A su vez, cabe destacar que la disposicion de recursos econé-
micos también esta relacionada con el desarrollo sostenido de la eco-
nomia del Pais Vasco.

° Para las personas entrevistadas, el consenso en torno a las po-
liticas de servicios sociales se explica también por factores variados
como: el desarrollo econémico y el nivel de renta (de los mas altos del
Estado), los niveles relativamente bajos de inmigracién, las relacio-
nes de tipo familiar-comunitaria, el desarrollo de organizaciones so-
ciales de base humanista cristianas, el papel del sector cooperativista
o el vinculo entre cohesion social y construccién nacional.
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3.3. Condiciones socioeconomicas

Un segundo aspecto clave del contexto

dinamico tiene que ver con las caracteristicas
socioeconémicas. Si analizamos politicas de atencién
a la dependencia, resultan significativas cuestiones
como el envejecimiento de la poblacién, su grado

de urbanizacién, o indicadores econémicos. ;Cual

es el punto de partida (previo a la LAPAD) de ambos
casos en relacién con estos elementos de contexto
dinamico?

Por un lado, la Tabla 3 presenta indicadores sobre
envejecimiento de la poblacion del conjunto de

la CC.AA., que apuntan diferencias entre ambos
territorios. Al menos en lo que se refiere a la relacion
entre envejecimiento y dependencia, era de esperar
entonces una extensién parcialmente mayor en el
despliegue de la LAPAD en el Pais Vasco.

Tabla 3. Indicadores de envejecimiento de la poblacion
y urbanizacién. Comunidad de Madrid y Pais Vasco (%)

Envejecimiento de la

poblacién (2005) Urbanizacion

= 65 aiios que viven en
=65 afios | =75afios | municipios = 10.000

habitantes
CA Madrid 14,2 6,6 95,0
Pais Vasco 18,2 8,5 81,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de Imserso (2006).

Por otro lado, la Tabla 3 también hace referencia

a aspectos de urbanizacion, en particular de las
personas mayores de 65 afios. La diferencia en este
caso es un tanto mas significativa, y seria de esperar
que el desarrollo de la LAPAD en el Pais Vasco
resultara mas complejo en lo que refiere sobre todo a
los servicios especializados.

Por Gltimo, en relacién con el punto de partida de las
condiciones econdmicas, la Tabla 4 ensefa la tasa de
paro totaly de los trabajadores de 55y mas afnos en
ambos territorios y en conjunto del Estado.

Tabla 4. Tasa de desempleo. Comunidad de Madrid y Pais
Vasco, 2006 (%)

Total = 55 afios
CA Madrid 10,2 3,2
Pais Vasco 7,6 2,2
Espafia 9,1 5,9

Fuente: Elaboracion propia a partir de Imserso (2006).

Como podremos analizar en los apartados
siguientes, la situacion econémica (y en particular
la crisis a partir de 2008) es un aspecto central en el
despliegue de la LAPAD. Resulta evidente entonces
que la situacion de partida en este sentido presenta
diferencias entre las dos CC.AA., siendo la tasa de
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paro (total y en mayores de 55) un indicador clave
para comprender decisiones de politica piblica

y de las familias de las personas en situacion de
dependencia. Como desarrollamos en el anélisis de
cada caso de estudio en las préximas paginas, el
contexto econdmico es un factor dindmico que tanto
decisores politicos como personas beneficiarias
interpretan y toman especialmente en cuenta en el
momento de optar por una determinada opcién.

4. La Ley de Dependencia: negociacion y
caracteristicas centrales

¢Qué aspectos clave de la negociacion de la LAPAD
cabe destacar? ;Cuales son las caracteristicas
centrales de la ley aprobada? Se presentan a
continuacion elementos de la LAPAD que cabe tener
en cuenta para un posterior analisis de su despliegue
en la CAMy el Pais Vasco.

El proceso de elaboracion de la LAPAD estuvo
marcado por la necesidad y dificultad de equilibrar
el acceso a un derecho universal subjetivo con el
desarrollo de la diversidad de sistemas piblicos de
servicios sociales de las CC.AA. La LAPAD estaba
llamada a modernizar el sistema, no a crearlo. Debia
funcionar como legislacién basica que enmarcara la
intervencion de las diferentes esferas de gobierno
(Castro, 2010). Esto implicaba la intervencion del
Gobierno espaiiol sobre un ambito de competencia
autondmica, diverso y con diferentes trayectorias
de politicas de servicios sociales en mayor o menor
medida consolidadas. Se apelaba a la accion de los
Gobiernos autonémicos.

En elinicio de las negociaciones para la elaboracién
de la LAPAD, las alternativas contempladas,
incluido el Libro blanco de la dependencia (Imserso,
2004), priorizaban el modelo de dependencia
caracteristico de los regimenes “conservadores”
como Austria y Alemania. Este modelo se basaba

en un seguro integrado en el sistema de Seguridad
Social (facilitando la igualdad en el acceso),
competencia exclusiva de la administracién central
(Castro, 2010; Ledn, 2011). Esta alternativa estaba
respaldada por los sindicatos, el tercer sector

(de peso significativo en los servicios sociales) y
partidos politicos con menor representacién, como
Izquierda Unida y Esquerra Republicana. Por su
parte, esta opcion tenfa la oposicién empresarial
(al elevarse las cotizaciones) y de determinados
partidos politicos como la federacién nacionalista
catalana Convergéncia i Uni6 (en este caso debido
a la cuestion competencial). En este punto es
importante resaltar que los Gobiernos de las CC.AA.
tuvieron un papel muy limitado en la negociaciény
configuracion de las caracteristicas originales de la
Ley. No existieron vias institucionales formalizadas
que volvieran significativa la participacion de los
Gobiernos autonémicos®. Las personas entrevistadas

“Tampoco en el caso de los Gobiernos locales.



para esta investigacion constatan que la (nica via de
peso que utilizaron los Gobiernos autonémicos para
influir en la configuracién del sistema de atencion

a la dependencia fueron los partidos politicos con
representacion en el Congreso de los Diputados.

En definitiva, ante la compleja realidad territorial
y las tensiones verticales (esferas de gobierno)

y horizontales (actores sociopoliticos), el texto

de la LAPAD se aproxima mas bien al modelo de
dependencia “socialdemécrata”. Nos interesa
aqui apuntar tres aspectos presentes en la Ley que
consideramos centrales para la comprensién de
su posterior desarrollo: sistema de financiacién,
mecanismos de relaciones multinivel y cartera de
prestaciones y servicios.

En primer lugar, cabe destacar que la LAPAD
establece un sistema de financiacion especifico
para el Sistema para la Autonomiay la Atencién a la
Dependencia (SAAD), complementario del sistema
de financiacién general de las CC.AA. Esta formula,
diferente a la que se utiliza para competencias como
educacién o sanidad, tenia el objetivo de impulsar
un nuevo gasto por parte de las CC.AA. y Gobiernos
locales (Ministerio de Sanidad, Politica Social e
Igualdad, 2011). Asi, el sistema de financiacion se
establece a partir de tres niveles:

1. Nivel minimo: la AGE asume el gasto de un nivel
minimo de proteccion. Esta aportacion se fija en
relacién con la situacién de dependencia de la
personay no en relacién con el tipo de cobertura
(servicio o prestacion econdmica, con costes
diferentes) que termina recibiendo la persona
beneficiaria.

2. Nivel acordado: la AGE establece con las CC.AA.
un régimen de cooperacion, a través del cual
transfiere recursos presupuestarios en funcién de
determinadas variables®.

Las CC.AA. asumen el compromiso de aportar
una cantidad igual a la aportada por la AGE en
concepto de estos dos primeros niveles. Pero
ademas la Ley contemplaba un tercer nivel.

3. Nivel adicional: de forma voluntaria, las CC.AA.
pueden mejorar el importe de las prestaciones

previstas por la LAPAD o afiadir otras no incluidas.

A estos tres niveles se suma un porcentaje de copago
por parte de los usuarios, que la memoria econémica
de la Ley estimaba en el 33 %.

En segundo lugar, en cuanto a los mecanismos de
relaciones multinivel, la LAPAD da lugary requiere
de la cooperacion entre Gobiernos (vertical) y entre
éstos y el resto de los actores de los servicios
sociales (cooperacién horizontal). Pero al mismo
tiempo necesita de la integracion de politicas
sociales sectoriales (servicios sociales, sanidad,

2 Financiacién suprimida por el Gobierno del Estado en 2012.

empleo, mayores, infancia)®. Los instrumentos que
la Ley dispone para ello son el Consejo Territorial
del SAAD, los planes conjuntos y los convenios de
colaboracion bilaterales. En definitiva, como indica el
Informe del Gobierno para la evaluacion de la LAPAD
(Ministerio de Sanidad, Politica Social e Igualdad,
2011), el disefio del SAAD se aproxima al caracter
mixto de los nuevos sistemas de dependencia
europeos. Si el Estado regula y garantiza el sistema,
las comunidades auténomas tienen competencias
para la planificacién y la gestién. Gobiernos locales,
sector mercantil, tercer sector y familia también
tienen un papel significativo.

Finalmente, en lo que se refiere a las opciones
sustantivas presentes en la LAPAD, se establecen
una serie de servicios (prevencion, teleasistencia,
centros de dia, atencion residencial) y prestaciones
econdmicas (de servicio, de asistencia personal,
para cuidados en entorno familiar) para las personas
dependientes. Sin entrar en una valoracion detallada,
cabe indicar que los servicios tienen una finalidad
mas conciliadora que la prestaciéon econémica. La
propia LAPAD define las prestaciones econémicas
como de caracter excepcional, pero al mismo

tiempo se prioriza la permanencia de la persona
dependiente en su entorno. Ahora bien, cada
comunidad auténoma es responsable de evaluar las
solicitudes y asignar los servicios y prestaciones que
considere, definiendo ademas las compatibilidades
entre ellas*.

5. Eldespliegue de la Ley de
Dependencia en el Pais Vasco y la
Comunidad de Madrid: extension,
intensidad y tipo de cobertura

El primero de los aspectos a abordar para entender
el desarrollo de la LAPAD en los dos territorios
analizados es la extension que la LAPAD ha tenido en
cada uno de ellos. La Tabla 5 presenta los datos en
dos aspectos concretos de la extension: porcentaje
de personas beneficiarias de cada comunidad
auténoma en relacion con el conjunto del Estado

y porcentaje de personas beneficiarias en cada
comunidad auténoma sobre el total de su poblacién.
Para facilitar el analisis diacronico, se presentan

los datos de dos momentos temporales diferentes:

1 de enero de 2010 (permitiendo una mirada a los
tres primeros afios de desarrollo de la Ley) y 31 de
diciembre de 2012.

 Este aspecto es significativo, alin mas cuando la coordinacion
entre el sector de la sanidad y el de servicios sociales ha dependido
en buena medida de la voluntad del profesional.

% Cabe recordar que en 2012 se suprimen las compatibilidades
entre servicios.
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Tabla 5. Extension de la cobertura de la Ley de Promocion
de la Autonomia Personal y Atencion a las Personas en
Situacion de Dependencia. Comunidad de Madrid y Pais
Vasco, 2009 y 1012

Personas
Personas e
A beneficiarias
PG (% sobre poblacion
(% sobre total Estado) A
comunidad)
2009 2012 2009 2012
CA Madrid 5,4 10,6 0,4 1,2
Pais Vasco 6,9 5,1 1,5 1,8
Espafia 100,0 100,0 1,0 1,6

Fuente: Elaboracion propia a partir de Imserso (2010b, 2012b).

Sin redundar en lo que los propios datos indican, el
despliegue de la LAPAD ha resultado diferente en las
CC.AA. analizadas, si bien con el paso del tiempo las
diferencias tienden a reducirse. En cualquier caso, el
Pais Vasco impulsa y asume un volumen de gestién
por encima de la media del despliegue de la LAPAD,
sobre todo en los primeros afios. Por el contrario,

la CAM se ubica entre las CC.AA. que mas tarda en
desplegar la Ley™.

El segundo de los aspectos a analizar es la
intensidad de despliegue de la LAPAD, es

decir, los recursos econémicos invertidos y su
distribucién. Nuevamente, cabe destacar la falta de
uniformidad en los datos ofrecidos por las propias
administraciones pablicas®*. La Tabla 6 presenta
datos relativos a la inversién por habitante, por
persona dependiente y la distribucion del peso del
gasto entre las diferentes administraciones publicas.

Tabla 6. Intensidad de la cobertura de la Ley de Promocién
de la Autonomia Personal y Atencion a las Personas en
Situacion de Dependencia. Comunidad de Madrid y Pais
Vasco, ejercicio 2011

ohan. | gnab | Ga" | pendants
PP) (AA.PP)
Total | % | Total | % | Total En miles
CA Madrid | 28,08 | 24 | 89,72 | 76 | 117,80 9,14
Pais Vasco 44,57 | 26 | 130,22 | 74 | 174,79 7,68
Espaia 43,31 | 35 81,07 | 65 | 124,38 7,40

Hab.: habitante. AGE: Administracién General del Estado. AA.PP.:
Administraciones Pablicas.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Asociacion Estatal de
Directoras y Gerentes de Servicios Sociales (2011 y 2013).

Para el caso de la CAM, cabe sefialar la caracteristica
principal de la intensidad del despliegue de la LAPAD:

s Cabe tener en cuenta que diversos informes (tanto de exper-
tos como del Tribunal de Cuentas) han llamado la atencién sobre las
dificultades para certificar la informacién que facilitaban las CC.AA.
al Imserso.

6 Si bien el Imserso elabora un conjunto de estadisticas gene-
rales sobre el SAAD, determinada informacion sobre las diferentes
CC.AA. (por ejemplo, sobre su aportacién financiera) no se encuentra
disponible.
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sensiblemente baja en lo que respecta al conjunto de
la poblacién (influenciada por la limitada extension
de la Ley), pero mas significativa en lo que a gasto
por persona beneficiaria se refiere. Este analisis
también se confirma con los datos que presenta el
informe del Tribunal de Cuentas (2013).

En el caso del Pais Vasco, el gasto per capita
asociado a la Ley esta muy por encima de la media
del Estado, aunque el gasto por persona beneficiaria
es sélo ligeramente mayor que dicha media. En el
analisis de estos datos cabe tener en cuenta la mayor
extension de la LAPAD en este territorio como el tipo
de cobertura ofrecida a las personas dependientes
(elemento que se analiza en las siguientes paginas).

Finalmente, en ambos casos, la intensidad es similar
en lo que se refiere al peso del gasto asumido por las
CC.AA. en relacion con los recursos destinados por

la AGE. Nuevamente este dato debe ser analizado
teniendo en cuenta la mayor extensién e intensidad
de la Ley en el Pais Vasco. En cualquier caso, ni el
reparto esperado de la financiacién de la LAPAD entre
AGE y CC.AA. (estipulado originalmente a partes
iguales para los niveles minimo y acordado), ni el
nivel de copago previsto (33 %) se han cumplido®.

Analizadas la extensién e intensidad del despliegue
de la LAPAD, cabe abordar el tercer aspecto clave en
las opciones de politicas tomadas por las CC.AA. En
el ejercicio de sus competencias para la planificacion
y gestion de la LAPAD, las CC.AA. valoran las
solicitudes de reconocimiento de derechos y,
posteriormente, disefian e implementan el programa
individual de atencion y prestaciones (PIA). Se
asignan asi servicios a los que tendran acceso los
beneficiarios o las prestaciones econémicas que
recibiran. La Tabla 7 permite comparar las decisiones
que se han tomado en este sentido en nuestros casos
de estudio.

Los datos indican en este caso diferentes
aproximaciones en la atenciéon a la dependencia. En
el Pais Vasco, con una extension significativa de la
LAPAD, los servicios y las prestaciones econdmicas
tienen un peso similar. Es destacable tanto el
desarrollo del servicio de residencias como, por

otro lado, el de las prestaciones econdmicas para
cuidados en el entorno familiar (PECEF). Por su parte,
la CAM, con una extension de la LAPAD claramente
menor que la que se produce en el Pafs Vasco,

7 Estos datos pueden ser analizados también a la luz del calculo
realizado en el Informe del Gobierno para la evaluacién de la LAPAD
(Ministerio de Sanidad, Politica Social e Igualdad, 2011). El informe
analiza lo que denomina “gasto nuevo neto”, es decir, el gasto que,
segln la AGE, se ha generado a partir de la implantacién de la LAPAD
(mas alla de aspectos que ya contaban con un sistema de financiacion
preexistente) y una vez deducido el copago. Se consideran los niveles
de financiacion minimo y acordado, pero no el adicional. Los datos
para el ejercicio 2010 indican que la AGE aportaria el 54 % del total
de la financiacién, y las CC.AA., el 46 %. Aqui también existen dife-
rencias notables entre las CC.AA.: en el Pais Vasco la administracion
autonémica aportaria el 64 %, mientras que en Madrid el 26 %. Este
informe (y su metodologia) ha sido criticado por los responsables po-
liticos de la CAM y debatido (con posiciones diversas) por expertos
en el ambito.



Tabla 7. Servicios y prestaciones de las personas beneficiarias. Comunidad de Madrid, Pais Vasco y conjunto de Espaiia,

diciembre de 2012 (%)

Servicios Prestaciones econémicas
Prevencion | Teleasistencia d::'llilfi?io dg'/':lt;z;e Residencias PEVS PECEF PEAP
CA Madrid 5,3 14,5 23,1 12,2 19,3 5,0 20,6 0,1
Pais Vasco 0,0 6,7 9,7 10,8 18,4 2,7 49,3 2,4
Espafia 2,0 13,6 12,7 6,5 13 6,0 45,0 0,1

PEVS: prestacion econdmica vinculada al servicio. PECEF: prestacién econémica para el cuidado en el entorno familiar. PEAP: prestacion

econémica de asistencia personal.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Imserso (2012b).

presenta una cobertura con una doble orientacion: un
desarrollo muy bajo de las PECEFy una tendencia a
concentrar la atencién en los servicios. En particular,
cabe sefialar el caso de los servicios de ayuda a
domicilio y las residencias (incluyendo prestaciones
econdmicas vinculadas a servicios)®.

6. Cambio de politicas y cambio
institucional

¢Como se procesa entonces por parte de los
Gobiernos autonémicos los cambios que impulsa
la LAPAD? ;Como y por qué los Gobiernos toman
las decisiones que hemos analizado previamente?
¢Cémo un cambio de politica como la implantacién
de la LAPAD puede suponer también un cambio
institucional en el sector de los servicios sociales?

Nuestra hipétesis principal es que el despliegue

de la LAPAD condiciona procesos de cambio de
politicas e institucional diferentes en el Pais Vasco y
la CAM. En el primero la LAPAD se desarrolla de forma
significativa, pero con un impacto menor sobre las
politicas previas en el ambito de la dependencia,

e incluso en el conjunto del sector de servicios
sociales. El cambio de politicas publicas, por lo tanto,
es menory, si acaso, con elementos de tipo layering
y otros de tipo conversion. Es decir, se crean nuevas
prestaciones econémicas y se adaptan internamente
algunos servicios y prestaciones existentes. Por su
parte, en el caso de la CAM, el desarrollo de la LAPAD
es menor, y su impacto sobre las politicas previas en
el ambito de la dependencia también. Ahora bien, en
este caso podemos identificar dos tipos de cambio de
politicas pablicas. En un primer periodo de tiempo,
el limitado despliegue de la Ley indica un cambio

de tipo drift, donde la politica previa de atencion

a la dependencia experimenta modificaciones

(una cierta erosion del sistema) ante el cambio

de circunstancias. En un segundo periodo, con el
avance en el despliegue de la Ley, se desarrollan
nuevas prestaciones, pero el balance final indica un
desarrollo de la LAPAD centrado en los servicios ya
existentes y sin cambios significativos.

® Para complementar este analisis, resulta de utilidad la clasifi-
cacion de los modelos territoriales de organizacién social del cuidado
a personas mayores en los hogares, desarrollado por Martinez-Bujan
(2014).

6.1. La Comunidad de Madrid: entre un proceso de
drift y la continuidad de las politicas

Como hemos analizado, la CAM se ubica entre

las CC.AA. que mas tarda en desplegar la LAPAD y
todavia a finales de 2012 se ubicaba sensiblemente
por debajo de la media estatal. Este proceso ha
podido condicionar también la baja intensidad en el
desarrollo de la Ley, al menos en lo que se refiere a
gasto per capita (sobre el conjunto de la poblacién).
Ahora bien, la intensidad es mayor si nos referimos a
gasto por persona beneficiaria, un hecho que no sélo
tiene que ver con la limitada extensién de la ley, sino
con la orientacién en la cobertura: un desarrollo muy
bajo de las PECEF y una tendencia a concentrar la
atencion en los servicios existentes con anterioridad.

Asi, en un primer periodo de vigencia de la LAPAD
(hasta 2010), las caracteristicas en el desarrollo de
la LAPAD indican un proceso de cambio de politicas
de tipo drift. Ante la modificaciéon de determinadas
circunstancias (particularmente, la aprobacion de
la LAPAD y su desarrollo en la CAM con importantes
dificultades), las politicas de la CAM en el ambito
de la atencion a la dependencia experimentan

una erosion significativa. ;C6mo se evidencia este
proceso?

Por un lado, en lo que a adaptacion y despliegue
normativo de la LAPAD se refiere, el Gobierno de

la CAM tiene dificultades para la integracion del
nuevo sistema de atencion a la dependencia en su
estructura de servicios sociales. La CAM contaba
desde 2003 con una Ley de Servicios Sociales, que
se mantiene vigente en el periodo que analizamos
(2007-2012). Pero si bien la Ley habia impulsado la
oferta de servicios en materia de dependencia, no
reconocia derechos subjetivos. Por su parte, durante
los dos primeros afios de vigencia de la LAPAD, el
acceso a servicios o prestaciones vinculados con

la atencién a la dependencia mantiene una doble
via: la antigua (vinculada a los servicios sociales ya
configurados en la CAM) y la nueva (vinculada a la
LAPAD). Finalmente, mientras en algunas CC.AA. el
proceso de tramitacion y recepcion de solicitudes
se inicia con la entrada en vigor de la LAPAD (enero
de 2007), en la Comunidad de Madrid (entre otras)
el despliegue no se inicia hasta el desarrollo de

un baremo de valoracion en abril de ese afio. La
percepcion de los responsables del Gobierno de la
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CAM no sélo plantea las dificultades de adaptacion
al nuevo marco, sino una vision critica con elementos
de forma de la LAPAD®.

Por otro lado, el presupuesto de la CAM en las
politicas de servicios sociales (en su conjunto)

crece un 4,5 % entre 2008 y 20122°, Se trata de un
crecimiento relativo si se tiene en cuenta que este

es el periodo de despliegue de la LAPAD. Ademas,
cabe mencionar que la CAM contina por debajo de
la media estatal en el presupuesto per capita en el
ambito de los servicios sociales. Por su parte, entre
2006y 2012 el porcentaje del presupuesto dedicado
a los servicios sociales sobre el total del presupuesto
de la CAM cae del 10,82 % al 8,26 %>'. Ahora bien,
este analisis no puede dejar de lado que este periodo
es también de crisis econémica y retraccion fiscal.

También en lo que se refiere a la evolucion de los
presupuestos de la CAM, un conjunto de personas
entrevistadas coincide en sefialar que el presupuesto
dedicado a la atencion a la dependencia se mantiene
sin modificaciones significativas en el periodo

de despliegue de la LAPAD. Es decir, el desarrollo

de la LAPAD en la CAM no supone modificacion
significativa de los recursos invertidos en el ambito
de la dependencia en ese territorio.

Por Gltimo, en lo que se refiere a los indicadores
generales de oferta de servicios sociales para
personas mayores, la CAM no presenta avances
significativos en el periodo de despliegue de la
LAPAD, excepto en la teleasistencia y, en menor
medida, los centros de diaz. Incluso en alg(n caso
se produce un descenso relativo®. Sin embargo, cabe
apuntar que en todos ellos la CAM se mantiene por
encima de la media estatal.

En definitiva, a estos indicadores es necesario
sumar que en los primeros tres afios de vigencia,

la extension de LAPAD en la CAM es sensiblemente
menor que en el resto del Estado, por lo que
tampoco se desarrolla una cobertura de personas
dependientes a través de las PECEF. Aunque esta
situacién se ve parcialmente modificada a partir de
2010, la LAPAD se despliega en la CAM a través de la

» “Cuando surge ley aparecen los conflictos: ;Qué hacemos con
el baremo anterior? ;Y con la gente que ya ha entrado en lista de espe-
ra? ;Valoramos a todo el mundo otra vez y se pierden derechos? Esto
trajo muchisimos problemas” (ex alto cargo del Gobierno de la CAM).
“Quienes teniamos servicios sociales potentes, seguimos prestando
servicios profesionales. A mi la ley no me ha aportado nada. Otros
han optado por el cheque y la prestacién econémica. Lo que hicimos
fue priorizar a las personas que ya teniamos atendidas, no puedes
sacarlas de su plaza para hacer la valoracion y volver a meterlas” (ex
alto cargo del Gobierno de la CAM).

2° Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Admi-
nistraciones Piblicas (2014).

2 Elaboracion propia a partir de Imserso (2007) y Ministerio de
Hacienda y Administraciones Piblicas (2014).

22 | a cobertura del servicio de ayuda a domicilio pasa de 6,29 a
7,31. La de teleasistencia de 9,22 a 16,06 (mismo periodo). La de cen-
tros de dia de 1,1 a 1,5. Las residencias de 5,07 a 5,13. Todo ello entre
2006 (Imserso, 2007) y 2011 (Imserso, 2012).

2 La intensidad horaria del servicio de ayuda a domicilio pasa
de 17,79 horas mensuales en 2006 (Imserso, 2007) a 16,98 en 2011
(Imserso, 2012).
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cobertura de servicios existentes con anterioridad?4.
En este sentido, si en un primer periodo podemos
hablar de un proceso de tipo drift, en una segunda
etapa el caso de la CAM no encaja con precision en
ninguna de las categorias desarrolladas por Hacker
(2004) y estariamos frente a un proceso de dilucion
de la nueva politica en las estructuras institucionales
previas.

;Como podemos explicar entonces el conjunto
de este proceso? ;Qué elementos resultan claves
para comprender la toma de decisiones de los
responsables politicos de la CAM?

6.1.1. Las caracteristicas del sector de politicas
pliblicas (y su percepcién)

El proceso inicial de drifty posterior dilucion de la
LAPAD en la estructura institucional existente debe
situarse en el marco de la presencia de actores
politicos con poder de veto. Esto viene marcado por
las caracteristicas del sector de servicios sociales,
cuyo desarrollo significativo hemos analizado
previamente. Pero también por la percepcion de los
responsables politicos sobre el encaje entre la LAPAD
y dicho sector. Es decir, por un lado, el hecho de que
la CAM desplegara la LAPAD mayormente a través de
servicios esta vinculado con la disposicién previa de
una red propia®.

Pero esto no puede ser analizado sin tener en
cuenta la baja extension de la LAPAD y el muy menor
desarrollo de las PECEF en dicho territorio, sobre
todo en los primeros tres afios de vigencia de la
Ley. En este sentido, los responsables politicos de
la CAM estan en desacuerdo con los mecanismos
que la LAPAD contempla para la valoracién de

la dependencia. Segln su percepcion, éstos no
permitian el reconocimiento de los servicios de
atencién a las personas dependientes que se venia
desarrollando en dicha comunidad auténoma2®.

Uno de los acontecimientos mas significativos en
este sentido es el procedimiento que realiza el
Gobierno de la CAM para equiparar baremos de
valoracion de la dependencia e ingresar (de oficio)
personas dependientes al nuevo sistema. A través

24 “No se han creado servicios nuevos, habia que mantenerlos.
Tampoco se crean residencias. La red de servicios sigue siendo la
misma” (ex alto cargo del Gobierno de la CAM). “Se crean ocho re-
sidencias publicas, no por la LAPAD, sino que estaban planificadas
desde antes, con la Ley de Servicios Sociales de la CAM. También se
conciertan nuevas plazas de residencias” (ex alto cargo del Gobierno
de la CAM).

5 Los responsables politicos de la CAM reconocen que se con-
templan determinados requisitos para que las personas dependien-
tes pudieran optar a una PECEF (como por ejemplo contar con una
casa adaptada). Ademas, se concibe que la responsabilidad priorita-
ria de la administracién publica es el cuidado de los grandes depen-
dientes, quedando el familiar a cargo de la atencion a los miembros
de su hogar en dificultades (Imserso, 2010).

26 “;Como es que no podemos reclasificar automaticamente
nuestras plazas de residencia en plazas de dependencia? Las perso-
nas que ya estaban atendidas en residencias no tenian ningln esti-
mulo para pedir la Ley de Dependencia” (ex alto cargo del Gobierno
de la CAM).



de una orden de la Consejeria de Familia y Asuntos
Sociales (2176, de 2007), se establece la equivalencia
entre el baremo de valoracién de la CAM y el de la
LAPAD. Se asume también la presuncién de que

la persona que recibia un servicio de atencién a

la dependencia de la CAM tenia la voluntad de ser
evaluado para la LAPAD. Este procedimiento, que
tuvo efectos en la extensién y financiacién de la Ley,
pero sobre todo en el tipo de cobertura ofrecida

por la CAM, estuvo marcado por las discrepancias
entre Gobierno autonémico y Gobierno central®.

En definitiva, este episodio indica que la influencia
de las caracteristicas previas del sector de politicas
pablicas debe ser contemplada en relacién con otros
factores, que analizamos en detalle a continuacién.

6.1.2. Las relaciones intergubernamentales

Uno de los aspectos claves en el analisis que se
plantea este articulo es la coincidencia o no de

los partidos politicos en el Gobierno centraly el
autonémico. En este caso, hasta 2011, mientras el
Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) encabeza
el Gobierno espaiiol, el PP se ubica al frente de la
CAM. Hemos apuntado que el sistema politico de la
CAM ha implicado que las decisiones de politicas
pdblicas como las de servicios sociales hayan estado
respaldas mas bien por mayorias de gobiernoy
menos por negociacién o acuerdos parlamentarios.
Por su parte, la LAPAD es presentada por el Gobierno
del PSOE como una aportacion (en buena medida

del propio partido) en la construccién del cuarto

pilar del Estado de bienestar. Asi, y a pesar de que

el PP apoyé la LAPAD en la votacién del Parlamento
Espaiiol, la evidencia recogida indica que las
relaciones intergubernamentales fueron un elemento
clave para explicar el desarrollo de la Ley en la CAM.
Incluso esta dinamica también realza la importancia
del andlisis de las diferencias en las preferencias
ideoldgicas de los actores politicos. Ahora bien, esto
no implica que todas las CC.AA. gobernadas por el PP
tuvieran un despliegue similar de la LAPAD. Por eso
resulta necesario analizar en detalle las dindmicas
intergubernamentales en el caso especifico de la CAM.

Los responsables politicos del Gobierno de la CAM
interpretaron el proceso de negociacién de la LAPAD
y su posterior plasmacién como institucionalmente

27 “Se hizo por motivos de financiacion. Por esas personas yo no
estoy cobrando, y también son dependientes. Asi se podian incor-
porar al sistema de la LAPAD vy recibir financiacion por ellas. Fueron
aproximadamente unas 12 mil personas, que ya estaban en la red de
la CAM. Tampoco creo que sea tan ilegitimo. Si td creas un sistema
por el cual el Estado comienza a aportar dinero, ;por qué no me voy a
beneficiar de ese sistema de financiacion (adicional) por unas perso-
nas que cumplen todos los requisitos de la ley, que son personas de-
pendientes? No tenian incentivo para solicitar, no lo iban a hacer por
si mismas. El procedimiento no se ocultd, pero tampoco lo recurrié el
Estado, creo que lo estaban haciendo muchas CC.AA.” (ex alto cargo
del Gobierno de la CAM). “En su momento se les comunicé que no
podian hacer la equiparacién. El Ministerio tuvo cintura con muchas
CC.AA. con el objetivo de que avanzaran en el despliegue de la ley,
que no la boicotearan. La estrategia era que aquellas CC.AA. que que-
rian tirar del carro lo hicieran y las que no querian avanzar se vieran
obligadas a hacerlo” (ex alto cargo del Gobierno central).

desleales. En sus argumentos se combina la critica
a lo que entienden como proselitismo en la difusion
de la Ley (asociada al PSOE) y al aparente poco
reconocimiento de las particularidades del sistema
de servicios sociales propio?®. Por su parte, los
responsables politicos del Gobierno central (asi
como también miembros de partidos de la oposicién
y de sindicatos) entienden que la baja extension

de la LAPAD en la CAM se debi6 a una légica de
oposicion instrumental de ese Gobierno autonémico
contra el PSOE, que no se produce en otras CC.AA.
En cualquier caso, cabe decir que las relaciones
intergubernamentales explican (al menos en parte)
los problemas técnicos asociados al despliegue de
la LAPAD en la CAM, asi como las opciones politicas
asumidas®.

Precisamente uno de los aspectos que ilustra la
tension en las relaciones intergubernamentales

es el de la comunicacion de la informacion relativa
al desarollo de la LAPAD. A partir de 2008, el
Imserso ofrecié pablicamente una serie de datos
estadisticos sobre el despliegue (extension) de la
LAPAD en todas las CC.AA. En estos datos aparecia
reflejada la limitada extension de la LAPAD en la CAM
(entre otras), lo que dio lugar a un debate piblico
de notable repercusién y con interpretaciones
contrapuestas3®. Esta cuestion tuvo, segiin la
mayoria de personas entrevistadas, consecuencias
en determinadas decisiones del Gobierno de la
CAM. En buena medida, y como analizaremos en las
siguientes paginas, porque los datos estadisticos
también estaban ligados a la financiacion que
recibian las CC.AA por parte de la AGE.

Finalmente, cabe decir que, mas alla de las
diferencias en el color de los partidos politicos
al frente de los Gobiernos, los inconvenientes en
el despliegue de la LAPAD en la CAM se asocian
desarrollo de una Ley estatal en un ambito de

28 “L a dependencia no es un invento del 2007. El Gobierno del PP
hablé de ello en 2002. EL PSOE sin poner dinero acuiia la idea de que
la dependencia es su invento. La ley obliga a las CC.AA. a constituir
dos redes de prestacion: la tradicional de servicios sociales y la nue-
va que ellos pretenden que sea la de la dependencia” (ex alto cargo
del Gobierno de la CAM). “La forma de iniciar la ley (con un acuerdo
entre sindicatos y patronal) fue desleal” (ex alto cargo del Gobierno
de la CAM).

2 “El mensaje de los dirigentes politicos de la CAM de que la
dependencia ya estaba atendida provocd, desde el punto de vista de
la gestion, muchos problemas. Hizo que no se dotara de todos los
medios necesarios en el principio [afio 2007]. Posteriormente s, pero
se partia de atraso de afio y medio. [...] Se recurri6 el reglamento del
Consejo Territorial del SAAD. Se utiliz6 esta via de recursos judiciales
que no iban a ningln sitio como arma politica, porque no se les habia
tenido en cuenta. [...] A lo mejor estaba atendida una parte de la de-
pendencia, pero habia mas. Cuando se dieron cuentay se detuvo ese
mensaje, también hubo voluntad de dotar de medios a la gestion” (ex
alto cargo del Gobierno de la CAM).

30 “En las estadisticas apareciamos como que la CAM tenia me-
nos dependientes reconocidos. No es asi, porque la CAM continuaba
reconociendo sus servicios, como en los ltimos 20 afios. Ellos daban
sus datos de dependencia, no reconocian los de la CAM. [...] La CAM
no podia seguir figurando de esa manera. La ley hay que cumplirla, no
somos una comunidad auténoma rebelde de por siy de manera per-
manente. Podia dar la sensacion (asi fue al principio) de que Madrid
atendia menos a las personas dependientes (el Gobierno socialista
hacia ver eso), cuando era lo contrario” (alto cargo del Gobierno de
la CAM).
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competencias descentralizadas. Por un lado, las
dificultades para impulsar un eficaz y cohesionado
desarrollo territorial de la LAPAD se han asociado a
la insuficiente cooperacion interadministrativay a
un modelo de participacion en el Consejo Territorial
del SAAD de caracter mas informativo que proactivo.
Por otro, determinadas criticas se centran en la
relacion entre AGE y CC.AA. en el efectivo reparto

de la gestion: “Algunas de las criticas que ya desde
el debate parlamentario se vienen haciendo a la
AGE en relacion con la LAPAD es que es muy facil
publicitary rentabilizar politicamente estos servicios
cuando la gestidn la tienen que hacer otros, que,
ademas, corren con la mayor parte de los gastos”
(Granados, 20093"). Como puede observarse, en este
caso también resulta clave la percepcion que los
responsables tienen sobre la cuestion competencial
y la financiacién de la LAPAD, ambos aspectos que
analizamos a continuacion.

6.1.3. La cuestion competencial y la financiacién de la
Ley de Dependencia

Otro de los factores clave para explicar la toma

de decisiones en relacion con el despliegue de la
LAPAD es la percepcion e interpretacion sobre la
cuestion competencial, y en particular en lo que
refiere a la financiacion de la Ley. La evidencia
generada en esta investigacion, asi como la
documentacién disponible, indican que la cuestién
de las competencias autondmicas (en este caso

las de politicas de servicios sociales, en manos

de las CC.AA.) no constituye un factor explicativo
central de las decisiones de los responsables
politicos de la CAM. Si que existen referencias

a lo que en determinados casos se califica, por
parte de representantes de la CAM, como “efecto
centralizadory el menoscabo de sus competencias
exclusivas que las comunidades autonomas estan
padeciendo” (Granados, 2009). Pero este argumento
queda en un segundo plano ante aspectos como las
relaciones intergubernamentales y el sistema de
financiacion de la LAPAD. Las criticas al sistema de
financiacion (y sobre todo a la cantidad aportada por
la AGE) se presentan, por parte de los responsables
politicos de la CAM, como justificacion en el retraso
en la implementacion de la LAPAD32, La legitimidad
de la intervencion de la AGE queda ligada, en este
tipo de argumentacion, a la inversién econémica.

Por su parte, los responsables politicos del Gobierno
central entienden que la critica al sistema de
financiacion por parte de las CC.AA. busca amparar
las decisiones singulares que cada Gobierno
autonémico tomé en el desarrollo de la LAPAD. Se

3t Elena Granados Vaquero fue Subdirectora General de Coordi-
nacion de la Atencion a la Dependencia de la CAM.

32 “Como no hay financiacion, la CAM no recibe un plus de dine-
ro para atender a la gente que no fuera la que ya tenia atendida. Si
quiere colaborar conmigo, cofinancie. Hasta que no vimos claro cémo
era el desarrollo de la dependencia en temas de financiacion, la CAM
sigui6é atendiendo a sus ciudadanos dependientes” (alto cargo del
Gobierno de la CAM).
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argumenta que el sistema de financiacion de la
Ley buscaba el equilibrio entre homogeneidad y
diferencias en la implementacion por parte de las
CC.AA.

En cualquier caso, resulta evidente que el sistema
de financiacion de la LAPAD estaba ligado a la
informacion sobre el desarrollo de la LAPAD en las
CC.AA. Este vinculo adquirié un caracter que superé
el ambito técnico y se transformé en un factor

clave a la hora de explicar las decisiones politicas
sustantivas tanto de la AGE como de las CC.AA.
Para el Gobierno central, el sistema de financiacion
se percibié como una oportunidad para acceder a
informacion rigurosa sobre los servicios sociales de
las CC.AA. Para el Gobierno de la CAM, el sistema
de informacién de la LAPAD no tenia en cuenta la
trayectoria previa de los servicios sociales y fue
interpretado como instrumento de control por parte
de la AGE, con amplias repercusiones politicas.

6.1.4. Las relaciones con los Gobiernos locales

Otro de los factores relevantes que se identifican en
el andlisis del desarrollo de la LAPAD en las CC.AA.
es el de las relaciones entre Gobierno autonémico

y entes locales. Tanto la extension limitada de la

Ley en la CAM, el proceso de drift en los primeros
afos de vigencia, como el posterior despliegue
mayoritariamente a través de servicios existentes se
explican también por este factor. La participacion de
los entes locales en la implementacion de la LAPAD
en la CAM es significativamente limitada. La opcion
inicial del Gobierno autonémico fue la de centralizar
el proceso de tramitacion, incluido el procedimiento
de valoracion y elaboracion del programa individual
de atencién y prestaciones. Esta decision, que estaba
dentro de los marcos competenciales de las CC.AA.
para el despliegue de la LAPAD, constituyd, junto con
otros factores previamente mencionados, un contexto
desfavorable para la extensién de la Ley3. En este
caso, segiin la mayoria de personas entrevistadas,

la decisién de centralizar la gestion de la LAPAD no
estuvo tan relacionada con el color politico de los
partidos que gobernaban los ayuntamientos como
con dificultades de relacion y desconfianza entre
esferas de gobierno (previas al despliegue de la
LAPAD).

Finalmente, tras los primeros afios donde se mantuvo
el modelo de gestion centralizada, el Gobierno de

la CAM decide introducir determinados cambios

en la relacion con los ayuntamientos. En este
sentido, un informe de la Asociacion Estatal de
Directoras y Gerentes de Servicios Sociales (2013)
analiza el desarrollo de la Ley en las CC.AA.y en
particular su integracion en la red local de servicios

33 “Otras CC.AA. descentralizaron las primeras fases de tramita-
ci6n a los servicios sociales municipales. Madrid opté por centralizar.
Eso, y ademas en una organizacion sin medios, provocé cuellos de
botella en la gestion. Ademas provocé el descontento de los servicios
municipales y sus trabajadoras sociales” (ex alto cargo del Gobierno
de la CAM).



sociales. El informe analiza el caso de la CAM como
de integracion parcial. Es decir, se considera que
s6lo en parte las corporaciones locales han sido
participes del desarrollo de la LAPAD y que el soporte
econdémico recibido como refuerzo ha resultado
insuficiente.

6.2. El Pais Vasco: impacto limitado de la Ley de
Dependencia y cambios de tipo layering y conversion

Como hemos analizado, en el Pais Vasco la LAPAD
tiene un desarrollo significativo, con una extensién
por encima de la media, sobre todo en los primeros
afos de vigencia de la Ley. En lo que refiere a la
intensidad del despliegue, el gasto per capita
asociado a la Ley esta muy por encima de los datos
promedios del conjunto de CC.AA. Sin embargo, el
gasto por persona beneficiaria es sélo ligeramente
mayor que dicha media. En el analisis de estos datos
cabe tener en cuenta el tipo de cobertura ofrecida a
las personas dependientes, con un equilibrio entre
servicios (sobre todo centros de dia y residencias)
y prestaciones econémicas (mayormente PECEF).
Este desarrollo de la LAPAD tiene en el Pais Vasco
un impacto menor sobre las politicas previas en el
ambito de la dependencia, e incluso en el conjunto
del sector de servicios sociales.

En lo que se refiere al desarrollo normativo del

Pais Vasco en el ambito de los servicios sociales (y
particularmente la dependencia), cabe sefalar la
aprobacion de la Ley 12/2008 de Servicios Sociales a
finales de 2008. La ley autondmica integra la LAPAD
en la red vasca de servicios sociales (Ararteko, 2011).
Ademas, las personas entrevistadas apuntan que

la ley vasca excede a la LAPAD, ya que garantiza
derechos subjetivos no sélo en el ambito de la
dependencia34. Si bien coinciden en que la LAPAD

no condiciona directamente la ley autonémica, se
reconoce, en algln caso, un efecto catalizadorss.
Ahora bien, al menos en el periodo de analisis de
esta investigacion, la ley vasca de servicios sociales
tiene un desarrollo limitado y poco concreto.

Incluso un informe de la institucion del Ararteko,
Defensoria del Pueblo Vasco (2011) concluye que

el retraso en el desarrollo de dicha Ley no ha
favorecido la superacion de diferencias territoriales
ni la estructuracién de prestaciones y servicios.

Ese mismo informe afirma que la LAPAD tampoco

ha contribuido a impulsar significativamente la
trayectoria de las politicas de servicios sociales del
Pais Vasco. En definitiva, estamos frente a un impacto

34 “La idea es que la LAPAD se integre en la ley de servicios so-
ciales de Euskadi. Esta es nuestra ley, por la que peleamos. [...] Se
reconoce el derecho subjetivo no sélo a la dependencia y la discapa-
cidad, sino también a otros colectivos. La LAPAD la aceptamos, pero
no influye en la ley de servicios sociales” (alto cargo del Gobierno del
Pais Vasco).

35 “Antes de la LAPAD en el sector de servicios sociales se pen-
saba que habia que hacer decretos clave para avanzar con la anterior
ley de servicios sociales. Con la LAPAD, y la declaracién de derecho
subjetivo, el sector avanza en que una parte de lo que hace (la otra
no) puede ser incluida como derecho subjetivo” (ex alto cargo del Go-
bierno del Pais Vasco).

menor de la LAPAD, que puede ser entendido en el
marco de un proceso de cambio de politicas del tipo
conversién. Pero incluso en este caso cabe introducir
un matiz, ya que si bien existe adaptacion de la
politica existente ante la aprobacion de la LAPAD,
estamos, sobre todo, frente a la inclusion de LAPAD
en una politica ya en desarrollo (por ejemplo, como
se explica en las préximas paginas, en el ambito de
las prestaciones econémicas).

Este analisis se evidencia también en lo que se
refiere a desarrollo del presupuesto de servicios
sociales del Pais Vasco, que en su conjunto no
experimenta cambios significativos. Si bien el
presupuesto total en servicios sociales se ha
reducido un 2,9 % entre 2009 y 2012, el gasto per
capita se incrementa un 3% en ese mismo periodo
(ante la reduccién del nimero de habitantes).
También aumenta el peso relativo del presupuesto
de servicios sociales en relacién con el total del
gasto, que pasa de 6,77 % en 2009 a 7,24 % en
2012 (Asociacion Estatal de Directoras y Gerentes
de Servicios Sociales, 2013). En cualquier caso,

en este andlisis es necesario tener en cuenta una
serie de factores. El presupuesto en servicios
sociales per capita del Pais Vasco supera muy
ampliamente la media estatal. Un hecho que esta
condicionado (aunque no exclusivamente) por su
sistema de financiacién particular y por la gestion
descentralizada de los servicios sociales con el papel
preponderante de las diputaciones forales.

Por dltimo, en lo que se refiere a los indicadores
generales de oferta de servicios sociales para
personas mayores, El Pais Vasco no presenta avances
significativos en el periodo de despliegue de la
LAPAD. Cabe apuntar que, en la cobertura ofrecida
por los centros de dia y servicios residenciales, los
indices se mantienen por encima de la media estatal.
La poca influencia de la LAPAD en este sentido es
reconocida en las entrevistas realizadas3®.

Légicamente estos datos deben ser analizados en el
marco de una extension significativa de la LAPAD en el
Pais Vasco, incluso por encima de la media estatal. Y
también en relacion con la cobertura ofrecida, marcada
por el equilibrio entre servicios y prestaciones
econdmicas. Esto implica, de hecho, un desarrollo
significativo de las PECEF, que constituyen casi el

50 % del total de la cobertura ofrecida a través de la
LAPAD. Esta cuestion en concreto puede ser analizada
como un proceso de cambio de politicas de tipo
layering, es decir, de creacién de una nueva politica
sin la eliminacién ni modificacién de la anterior. Se
consolidan los servicios que venian desarrollandose
previamente a la existencia de la LAPAD y a ello se
adiciona la cobertura a través de las PECEF>7.

3¢ “Desplegar la LAPAD en Euskadi no implica crear nuevos ser-
vicios. El plan de infraestructuras de Bizkaia ya estaba hecho” (alto
cargo de una diputacion foral).

37 “Se ha mantenido la oferta de servicios en Euskadi sin menos-
cabo de que se abriese la puerta de atras de las prestaciones eco-
némicas que pudieran suplir servicios. Ha preocupado que estuviera
equilibrado” (ex alto cargo del Gobierno del Pais Vasco).
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En algunos de los territorios del Pais Vasco, el
desarrollo significativo de las PECEF supone una
novedad, es decir, se identifica un impacto de la
LAPAD. Pero en otros territorios, como en Alava,
donde ya existian prestaciones econémicas a
personas cuidadoras, mas que un proceso de
creacién de una nueva politica, la LAPAD supone

un cambio de tipo revision. Incluso de adaptacién
mutua entre la politica existente y la LAPAD, ya que
las cuantias ofrecidas por la Diputacién Foral son
mas altas de lo que prevé inicialmente la LAPAD3®, En
cualquier caso, las personas entrevistadas coinciden
en que el impacto de la LAPAD en el Pais Vasco no
distorsiona la manera en que se atendia y se atiende
a la dependencia en ese territorio, ni en el ambito
institucional ni en el de los cuidados familiares.

¢Qué factores resultan entonces clave para explicar
la toma de decisiones de los responsables politicos
en el Pais Vasco (tanto del Gobierno autonémico
como de las diputaciones forales)? ;C6mo podemos
comprender el impacto de la LAPAD en términos de
cambio de politicas y cambio institucional?

6.2.1. Las caracteristicas del sector de politicas
plblicas

La caracteristica del despliegue de la LAPAD en el
Pais Vasco y su impacto menor sobre las politicas
previas en el ambito de la dependencia deben
situarse en el marco de la presencia de actores
politicos con poder de veto. Esto viene marcado,
en primer lugar, por las caracteristicas del sector
de servicios sociales, cuyo desarrollo significativo
hemos analizado previamente.

Ademas del desarrollo previo de los servicios
especializados como los centros de diay las
residencias, cabe insistir en el avance presupuestario
experimentado los afios previos a la LAPAD. A ello se
sumo el desarrollo formativo se habia producido en
las esferas directivas en el sector. Este proceso se
complement6 con la existencia de un cierto consenso
sobre el interés de desplegar la LAPAD%°,

Por su parte, el desarrollo significativo de las
PECEF en el Pais Vasco también esta relacionado
(aunque sélo en parte) con las caracteristicas del

38 “Como el planteamiento de la LAPAD esta por debajo, a noso-
tros no nos condiciona. Existian prestaciones econémicas como las
AECUS, con cuantias superiores a lo que marca la LAPAD, porque si
vienes otorgando unas cuantias determinadas, luego es dificil redu-
cirlas a lo que pautaba, la LAPAD. [...] Es cierto que ahora hay muchas
mas prestaciones econémicas de las que habia antes de la LAPAD”
(cargo técnico de una diputacién foral).

39 “La ley no cambia la realidad, cambia la forma de llamarle y re-
conocerlo como derecho. [...] Los datos sobre la cobertura de la LAPAD
son una fotografia real de cémo se atiende a las personas dependien-
tes en este pais” (alto cargo de una diputacion foral).

40 “Existia voluntad por parte del sector para que la LAPAD se
desplegara. Un interés conjunto. [...] Hubo coincidencia de personas,
se mezclaron e implicaron diferentes partidos politicos. [...] Profesio-
nales del trabajo social formados en la universidad que luego ocupa-
ron cargos politicos y técnicos” (profesora e investigadora universita-
ria en el Pais Vasco).
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sector de politicas. A pesar de la existencia de

una red significativa de servicios, ésta ha podido
resultar insuficiente para que el profesional pudiera
ofertar un servicio especializado a las familias y

las personas dependientes. Cabe tener en cuenta
aspectos socioeconémicos, como el menor grado de
urbanizacion de las personas mayores (analizado
previamente), lo que implica mayor complejidad

en la oferta de servicios que faciliten a la persona
dependiente permanecer en su entorno. Si bien

las personas entrevistadas coinciden en que el
desarrollo de las PECEF implica el reconocimiento
de una realidad existente (la de las familias que

ya venian ofreciendo el cuidado), también se han
producido casos, como indica el informe de la
institucion del Ararteko (2011), donde esta prestacion
ha podido suponer el abandono de la persona en
situacion de dependencia del servicio que venia
recibiendo. Finalmente, es necesario considerar que
las administraciones han podido tener incentivos
para otorgar PECEF (coste menor y gestion mas
sencilla®) y que también la concepcién de la politica
plblica asigna una responsabilidad a las familias de
las personas dependientes“2.

Un (ltimo caso relevante en el anélisis del tipo de
cobertura ofrecida en el despliegue de la LAPAD

en el Pais Vasco es el desarrollo significativo de

la prestacion econémica de asistencia personal

en Gipuzkoa. Esta prestacion, destinada a cubrir
los gastos derivados de la contratacion de un
asistente personal para facilitar la autonomia

en las actividades cotidianas, practicamente no

se desarrolla en ninguna comunidad auténoma.

La Diputacion Foral de Gipuzkoa realiza una
interpretacion mas amplia del articulo 19 de la LAPAD
que el resto de territorios vascos y CC.AA,, lo que

le permite asignar la prestacion a mas personas
dependientes. Esto explica el hecho de que a finales
de 2010 se habian otorgado en Gipuzkoa 1.246
prestaciones de este tipo, mientras que en el resto
de diputaciones practicamente ninguna (Ararteko,
2011). Las personas entrevistadas coinciden en
analizar este proceso como apuesta impulsada

por el equipo técnico de la diputacion (fruto de un
trabajo profesional previo relacionado con el apoyo
econdémico para la asistencia y facilitacion de la
autonomia personal) y asumida en las instancias de
direccién politica.

4 “Se junta la voluntad de la gente por esta prestacion y que po-
liticamente resulta mas cémodo: los recursos presupuestarios son
limitados, la opcion de la ayuda a domicilio (alternativa de cuidados)
se habia encarecido en el precio por hora, etc.” (alto cargo de una
diputacion foral).

42 “Existe la concepcidn de que los familiares también tienen res-
ponsabilidad en el cuidado, se apoya a esa familia para que pueda
cuidar sin renunciar a su vida. Existe una politica de promocion de la
familia como provisor” (alto cargo de una diputaci6n foral).



6.2.2. Las relaciones intergubernamentales y el
sistema politico

Otro de los aspectos claves en el andlisis del
despliegue de la LAPAD en el Pais Vasco es la
coincidencia o no de los partidos politicos en el
Gobierno central y autonémico, teniendo en cuenta
también las diputaciones forales. Un aspecto que no
puede ser estudiado al margen de las caracteristicas
del sistema politico en dicho territorio.

En el momento de negociacion y aprobacion de la
LAPAD (impulsada por el PSOE), el Gobierno del
Pais Vasco estaba encabezado por el PNV, pero

en coalicién con Eusko Alkartasuna (EA, izquierda
nacionalista) y Ezker Batua (EB, lzquierda Unida).
Este dltimo partido tenia asignada la consejeria

del ambito de servicios sociales. Las personas
entrevistadas coinciden en que este escenario,
complementado con una relacién de cierta
colaboracion entre PSOE y PNV en el ambito estatal,
tuvo influencia para el significativo desarrollo de la
LAPAD en el Pais Vasco. Incluso la fragmentacion
politica (en el Parlamento Vasco y en su sistema
territorial de gobierno) jugd a favor de la aprobacion
de la Ley vasca de Servicios Sociales, impulsada
por el Gobierno de coalicion, pero apoyada por el
PSE. Todo ello en un contexto que hemos analizado
previamente, de un cierto consenso en cuanto a

la necesidad y la estructura de un modelo mixto

de servicios sociales en el Pais Vasco. Y como
analizaremos en las préximas paginas, teniendo
como antecedente el voto negativo del PNV a la
LAPAD en el Parlamento espaiiol, en gran medida
por considerar que se vulneraban las competencias
exclusivas en materia de servicios sociales.

Por Gltimo, cabe recordar que tras las elecciones

al Parlamento vasco de 2009, el PSE accede a
encabezar el Gobierno por primera vez en treinta
afos, con el apoyo del PP en la investidura
presidencial. Asi, por un breve tiempo (hasta fines
de 2011) Gobierno autonémico y Gobierno central
coinciden en el color de partido politico. En cualquier
caso, el Gobierno Vasco mantiene un alto grado

de autonomia en el desarrollo de la LAPAD. Esto se
explica, entre otros factores, porque los organismos
del SAAD que buscaban la cooperacion interterritorial
son percibidos como poco efectivos y condicionados
por el debate partidista“.

Ahora bien, este grado de autonomia en las opciones
de politicas vinculadas a la LAPAD (y en términos
generales, a los servicios sociales) debe ser
entendido también en el marco de las caracteristicas

43 “Existe una tradicién histérica con respecto a la politica social,
asumida por gran parte de la sociedad, también por el tercer sector
[...] En muchas CC.AA. ha habido bipartidismo permanente, antago-
nismo y enfrentamiento total, incluso con Gobierno central. En el Pais
Vasco, no tanto” (ex alto cargo del Gobierno del Pais Vasco).

4 “El funcionamiento del Consejo Interterritorial también explica
las diferencias en el despliegue de la ley entre CC.AA. En el Consejo,
se funciona a base de consigna partidista. Por eso, nosotros vamos
desarrollando la LAPAD por nuestra cuenta” (ex alto cargo del Gobier-
no del Pais Vasco).

singulares del sistema de financiacion del Pais Vasco.
Las personas entrevistadas coinciden en que esta
singularidad facilita, sobre todo a las diputaciones
forales, la capacidad de planificacion de las politicas
de servicios sociales, pero también condiciona un
significativo grado de responsabilidad en la toma

de decisiones. Este factor, entre otros, explica no
s6lo que la LAPAD haya condicionado escasamente
la orientacion del sistema de servicios sociales
vasco, sino también la significativa intensidad

en el despliegue de la Ley, tanto en el gasto per
capita como en el alto porcentaje asumido por las
administraciones vascas®.

6.2.3. La cuestion competencial y la financiacién de
la Ley de Dependencia

La LAPAD tiene implicaciones significativas sobre

la cuestion de las competencias autondmicas,
repercusiones que en buena medida estan ligadas
también al sistema de financiacion de la Ley. La
percepcion en relacion con estos elementos es
también un factor clave para explicar la toma de
decisiones en relacién con el despliegue de la LAPAD
en el Pais Vasco.

A pesar del voto negativo del PNV a la LAPAD en el
Parlamento espafiol (precisamente por cuestiones
competenciales), las personas entrevistadas
coinciden en que la Ley fue valorada como una
oportunidad por parte del Gobierno y el conjunto de
actores de peso en los servicios sociales. Si bien el
Gobierno Vasco se plante6 la posibilidad de elevar
un recurso de inconstitucionalidad (entendiendo
que la LAPAD implicaba invasion de competencias),
finalmente no lo hizo. Ademas del consenso en
relacion con el modelo de servicios sociales vasco

y la posibilidad que ofrecia la LAPAD, las personas
entrevistadas sefialan otro factor explicativo de esta
decision, vinculado con la manera en que el Gobierno
central construyé la alternativa de politica pablica,
en concreto, planteando la LAPAD como (nica
alternativa posible en el proceso de construccion del
Estado de Bienestar.

La cuestion competencial esta relacionada
particularmente con el sistema de financiacion de

la LAPAD. En el caso del Pais Vasco, este sistema se
aplicé sélo parcialmente, es decir, a través del nivel
minimo, pero no del nivel acordado, que se desconté
por la via del cupo. Esto implicé que el Gobierno del
Pais Vasco evitara los debates entre AGE y CC.AA.

en relacion con los criterios utilizados para aplicar

la financiacion por el nivel acordado. En cualquier

45 “El sistema de financiacién y la politica de ingresos propia (sal-
dando cuentas con el Estado a través del cupo) es fundamental para
laintensidad de la LAPAD y para el peso mucho mayor de las adminis-
traciones vascas por sobre el Gobierno central. Te permite desarrollar
politica sin mirar cuanto te da Madrid” (ex alto cargo del Gobierno del
Pais Vasco). “Hay que tener en cuenta también la renta mediay el cos-
te laboral de los servicios (SAD [servicio de asistencia domiciliarial,
centros de dia, residencias). También la ratio de profesional por per-
sona dependiente es alta. Son estandares que nos autoimponemos”
(alto cargo de una diputacién foral).
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caso, la percepcion de la mayoria de personas
entrevistadas es que el sistema de financiacién de la
LAPAD no condicioné la toma de decisiones sobre su
despliegue en el Pais Vasco. Y que, considerando que
la aportacion financiera del Gobierno central seria
menor, la LAPAD se desarrollé de manera extensiva

e intensiva de forma auténoma. En este sentido se
puede entender un doble proceso de adaptacion de
la LAPAD al sistema de servicios sociales vascoy de
cumplimiento (por parte de los responsables de las
administraciones vascas) de los criterios establecidos
en la LAPAD para recibir la financiacion a través del
nivel minimo*s.

6.2.4. Las relaciones con los Gobiernos locales y el
papel especifico de las diputaciones

Por Gltimo, pero no menos importante, otro de

los factores relevantes que se identifican en el
analisis del desarrollo de la LAPAD en las CC.AA.

es el de las relaciones entre Gobierno autonémico
y entes locales. Como hemos avanzado, el caso

del Pais Vasco es singular en su distribucién de
competencias, ya que las diputaciones asumen un
papel preponderante en la gestion de los servicios
sociales. Esto es particularmente evidente en el
ambito de la dependencia. En definitiva, en el

Pais Vasco la descentralizacion de la gestion de la
LAPAD es, de facto, mayor que en otras CC.AA. Las
diputaciones asumen tanto la valoracion del grado
de dependencia como la realizacién del programa
individual de atencion y prestaciones, ademas de
gestionar (en gran parte) los servicios especializados
de atencion a la dependencia. Este escenario es otro
factor explicativo de la extension significativa de la
LAPAD asi como las decisiones respecto al tipo de
cobertura desarrollada: el equilibrio entre servicios
y prestaciones, con un desarrollo significativo de la
atencion a través de centros de dia y residencias.

Este rol asumido por las diputaciones se valora por
parte de los responsables politicos como facilitador
de la proximidad en la atencién a la dependencia
asi como de la eficiencia. En el informe citado de

la Asociacion Estatal de Directoras y Gerentes de
Servicios Sociales (2013), se analiza el caso del
Pais Vasco como de integracion efectiva del sistema
de gestion de la LAPAD en la red local de servicios
sociales. Se apunta que existe en este caso un
refuerzo econémico y de personal especifico. Sin
embargo, segiin la percepcién de determinadas
personas entrevistadas, este proceso no esta exento
de tensiones significativas en la relacién con los

4 “No he percibido tensiones entre Gobierno Vasco y central.
Si se pone mas dinero, nosotros encantados. Se espera poco de la
administracion central. La ley se financia desde aqui” (alto cargo del
Gobierno del Pais Vasco). “Para nosotros, la LAPAD significa ‘hay que
cumplir estos criterios para cobrar algo de Madrid’. Si con la LAPAD
hubiese venido impulso financiero importante, seria otra historia. [...]
No pudo tener efectos” (alto cargo de una diputacién foral). “En el
Pais Vasco, la LAPAD tuvo una extensién importante, porque el sis-
tema de servicios sociales estaba muy avanzado; desde el punto de
vista financiero, para ellos fue un buen negocio, les quedaba algo por
hacer y recibieron dinero” (ex alto cargo del Gobierno central).
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ayuntamientos, particularmente en el reparto de
competencias asi como en la financiacion4’.

7. Conclusiones

En este articulo hemos analizado, en primer lugar,
las diferencias en el despliegue de la LAPAD en los
casos del Pais Vasco y la CAM. Hemos presentado los
detalles sobre las diferentes opciones que las CC.AA.
tomaron en lo que refiera a la extension, intensidad y
tipo de cobertura de la LAPAD en sus territorios.

Uno de los elementos clave a considerar en este
analisis es el propio proceso de negociacién de
LAPAD, asi como las caracteristicas centrales de

la Ley finalmente aprobada. Ambos aspectos son
factores que marcan el despliegue de la LAPAD en los
dos casos estudiados.

Otro de los elementos clave a tener en cuenta

es el punto de partida desde el cual se inici6 el
despliegue de la LAPAD en los territorios estudiados.
Hemos identificado y argumentado la existencia de
importantes diferencias (y determinadas similitudes)
en tres aspectos, todos ellos con anterioridad a la
LAPAD. Por un lado, en las caracteristicas del sector de
servicios sociales, y en concreto en la atenciéon a los
colectivos vinculados con la dependencia (personas
mayores y con discapacidad). Por otro, en los
antecedentes de las relaciones intergubernamentales,
incluyendo los partidos politicos (y las ideologias)

a cargo de los Gobiernos previamente a 2007. Y

por Gltimo, en lo que se refiere a las condiciones
socioecondmicas de la poblacién en cada territorio. Se
trata de factores que han influido en las decisiones de
los Gobiernos autonémicos.

Pero entender el proceso de despliegue diferenciado
de la LAPAD en estos territorios requiere de un
analisis especifico. Por eso en este articulo hemos
abordamos de forma explicita las preguntas sobre el
por quéy el como se ha desplegado de forma distinta
la LAPAD, lo que en definitiva nos permite reflexionar
sobre procesos de cambio de politicas piblicasy
cambio institucional en el Estado de Bienestar. A
partir de una aproximacion teérica que combina los
estudios sobre el cambio institucional incrementaly
los estudios sobre federalismo, hemos demostrado
como y por qué un cambio de politica pablica en

un Gobierno central lleva no sélo a la divergencia

de politicas piblicas en unidades territoriales
subcentrales, sino también a procesos de cambio
institucional diferentes en dichos Gobiernos.

47 “Entre diputaciones y ayuntamientos si que ha habido mas
tension en la distribucién de competencias” (cargo técnico de una
diputacién foral). “Los Ayuntamientos han tenido miedo a tener que
cargar en un futuro con el alto coste de servicios como el SAD [servicio
de asistencia domiciliaria]. Tampoco ha habido tal vez didlogo con los
Gobiernos de otras esferas para aclarar esto” (alto cargo del Gobierno
del Pais Vasco). Por su parte, el informe de la Institucién del Ararte-
ko, Defensoria del Pueblo Vasco (2011), recoge la opinién de Eudel-
Asociacion de Municipios Vascos, que subraya que el incremento de
volumen de trabajo de los servicios municipales no ha venido acom-
pafado de la dotacién econdémica suficiente.



En concreto, el caso del Pais Vasco ilustra un impacto
limitado de la LAPAD y determinados cambios de

tipo layering y conversién. Por su parte, el proceso
experimentado en la CAM puede calificarse como
inicialmente de drifty luego la tendencia a la
continuidad de las politicas. Pero mas alla de explicar
en detalle las dinamicas de cambio, este articulo ha
identificado factores explicativos de dichos procesos.
Sin asignar un valor causal a la propia tipologia
desarrollada por Hacker (2004), comprobamos que
tanto la existencia de actores con poder veto como

el margen de discrecion con el que cuentan los
responsables de la implementacién de las politicas
son dos factores clave para entender los procesos de
cambio.

A su vez, este articulo ha identificado otros cuatro
elementos significativos que ayudan a explicar

por qué de las diferencias en el despliegue de

la LAPAD en un contexto de crisis econémicay
recortes en las politicas de bienestar. Por un lado,
las caracteristicas del sector de politicas pablicas
(y la percepcion por parte de los actores). Por otro,
los elementos de contexto dinamico (las relaciones
intergubernamentales y las mayorias politicas, asi

como el peso especifico de la crisis econdmica). Un
tercer elemento clave es todo aquello que tiene que
ver con la cuestién competencial y la financiacién de
la LAPAD. Por (ltimo, un factor de gran importancia
es el papel que se le otorga (y el que asumen) los
Gobiernos locales en el desarrollo de la Ley.

Estos cuatro elementos estan relacionados con la
manera en que los actores politicos, econémicos

y sociales utilizan las oportunidades que ofrece

el marco institucional, en este caso marcado por

la gobernanza territorial de tipo multinivel. La
capacidad y el margen que tienen los actores para
incidir sobre la configuracién del marco institucional
es diferente, por lo que también es variable el
impacto de las reglas institucionales sobre los
propios actores y sus decisiones.

En definitiva, el conjunto de estos factores,
identificados a partir de la comparacién de dos
casos de estudio, son elementos de relevancia
para el analisis de procesos de cambio de politicas
plblicas de bienestar y cambio institucional,

muy especialmente en Estados de caracter
descentralizado y gobiernos de tipo multinivel.
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