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La Economia Social y
la atencion a la Dependencia

Antonio Jiménez Lara
Sociologo

Angel Rodriguez Castedo
Ex Director General del Instituto de Mayores y Servicios Sociales
(IMSERSO)

La Ley 39/2006, de Promocion de la Autonomia personal y Atencién a las
personas en situacion de Dependencia (LAPAD), ademas de dar respuesta a una
urgente necesidad social, supone una importante oportunidad para crear
actividad econdmica sostenible y generar empleo, pues la atencién a la
dependencia se concreta, fundamentalmente, en actividades de cuidados
personales, que son muy intensivas en trabajo.

Sin embargo, el ingente potencial de generacion de actividad y creacion de
empleo de la LAPAD (estimado en mas de 635.000 puestos de trabajo a jornada
completa en el horizonte de 2015) no esta siendo plenamente aprovechado,
debido entre otros factores a la irrupcion de la crisis econdmica y a las
respuestas que, ante la crisis, han adoptado los distintos agentes: por una parte,
porque su implantacion se ha visto primero frenada y después parada en seco
por las politicas de ajuste; por otra, porque debido a la crisis y a sus efectos
sobre el mercado laboral, una gran proporcion de personas y familias han optado
por la prestacién econdmica por cuidados en el medio familiar, que a pesar de su
caracter excepcional se ha convertido, con diferencia, en la prestacion con mas
peso del Sistema.

No obstante, a pesar de la dificil coyuntura econdmica por la que estamos
atravesando, el efecto de la LAPAD en el empleo, aunque todavia lejos de las
previsiones del Libro Blanco y de algunos estudios posteriores, se ha dejado
sentir nitidamente, hasta el punto de que la rama de actividad de servicios
sociales ha sido una de las pocas que ha conseguido mantener un crecimiento
positivo del empleo en los dltimos afios, ofreciendo oportunidades de trabajo a
mujeres, personas con discapacidad, trabajadores mayores de 45 afios y otros
grupos con dificultades de insercion.
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Ello confirma que, en un momento en el que el empleo debe convertirse en la gran
prioridad, dedicar recursos al desarrollo e implantacion de la LAPAD es una de las
mejores formas de avanzar hacia un modelo de crecimiento mas equilibrado, mas
sostenible y mas intensivo en creacion de empleo estable y cualificado.

El papel que, en ese empefio, juega la Economia Social debe ser reconocido e
impulsado. Las empresas de la Economia Social se han situado siempre a la vanguardia
a la hora de afrontar los retos sociales, y 1o han hecho también en el ambito de la
atencion a la dependencia, donde han desarrollado iniciativas que han permitido suplir
las carencias de cobertura de las necesidades sociales. Sin embargo, ese papel no debe
limitarse a cubrir los huecos que la accién publica y el mercado no atienden o han
abandonado. Frente a la tradicional vision subsidiaria o sustitutiva del papel de la
iniciativa social, se abre paso el convencimiento de que su aportacién es especialmente
adecuada y valida para contribuir a la mejora del bienestar, y que constituye un medio
idoneo para promover los valores de solidaridad, para situar a la persona como objetivo
de la accién y para establecer mecanismos de control del Estado y del Mercado por
parte de los ciudadanos.

Ademas de participar en la provision de servicios de bienestar, las empresas de la
Economia Social han venido demostrando una notable capacidad para impulsar y
sostener actividades econdmicas generadoras de empleo estable y de calidad, contribuir
a una distribucion mas igualitaria de la renta y la riqueza, amortiguar los desequilibrios
del mercado laboral, tanto en etapas expansivas como de crisis, favorecer un desarrollo
equilibrado y sostenible de la economia y contribuir a la autonomia territorial y al
desarrollo local. Como ha resaltado Ban Ki-moon, Secretario General de las Naciones
Unidas, con motivo de la proclamacion del Afio Internacional de las Cooperativas, que
actualmente estamos celebrando, «Con su distintivo énfasis en los valores, las
cooperativas han demostrado ser un modelo empresarial versatil y viable, que puede
prosperar incluso en épocas dificiles. Su éxito ha contribuido a impedir que muchas
familias y comunidades caigan en la pobreza».

La implantacién de la LAPAD debe crear condiciones que hagan posible el desarrollo
de nuevas iniciativas econdmicas en el campo de la Economia Social, y que permitan
que las oportunidades de empleo que se generen en el sector de la atencion a la
dependencia favorezcan también a las personas desempleadas con mayores dificultades
de insercion. Para ello, frente a las actuaciones de mero recorte, deben adoptarse
medidas dirigidas a permitir que la LAPAD haga efectivo su potencial de creacion de
empleo y de generacion de actividad econdémica. Es necesario que se refuerce la
inversion en infraestructuras y servicios, coordinada entre el Sistema Nacional de Salud
y el Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia; que se desarrolle un
modelo organizativo y de gestion mas eficiente; que se promueva el afloramiento a la
economia regulada de los muchos empleos sumergidos que aun hay en el sector, y que
los poderes publicos establezcan una auténtica colaboracion con las entidades de
iniciativa social, que debe estar dirigida a hacer efectivo el principio de participacion del
tercer sector y la Economia Social en la gestién de los servicios y prestaciones de
promocion de la autonomia personal y atencion a la situacion de dependencia,
consagrado en la LAPAD.
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1. La atencién a las personas en situacion de dependencia
como vector del crecimiento del empleo.

La Ley 39/2006, de Promocion de la Autonomia personal y Atencion a las personas en
situacion de Dependencia (LAPAD), ha creado un nuevo derecho de ciudadania que da
respuesta a las necesidades de atencion que tienen las personas que requieren apoyo
para desarrollar las actividades esenciales de la vida diaria, alcanzar una mayor
autonomia personal y poder ejercer plenamente sus derechos. Este derecho se hace
efectivo a través del Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia (SAAD),
que sirve de cauce para la colaboracion y participacion de todas las administraciones
publicas y de los demés agentes implicados, optimiza los recursos publicos y privados
disponibles, y configura una red de utilizacion publica que integra, de forma
coordinada, centros y servicios publicos y privados.

La LAPAD entr6 en vigor el 1 de enero de 2007, aunque la puesta en marcha efectiva
del SAAD no se produjo hasta el segundo semestre de ese afio, pues antes hubieron de
ser reglamentados una serie de aspectos esenciales, como el baremo y los érganos de
valoracion de la dependencia, el marco de cooperacion interadministrativa, la inclusién
en la Seguridad Social de los cuidadores no profesionales y los criterios para determinar
la intensidad de proteccion de los servicios y las condiciones y cuantia de las
prestaciones econdmicas de promocion de la autonomia personal y atencion a la
dependencia.

Como hemos subrayado en algunos trabajos recientes (Rodriguez Castedo y Jiménez
Lara, 2010, 2011; Jiménez Lara, 2011), la LAPAD, ademas de responder a una urgente
necesidad social, supone una importante oportunidad para crear actividad econdémica
sostenible y generar empleo, pues la atencion a la dependencia se concreta,
fundamentalmente, en actividades de cuidados personales, que son muy intensivas en
trabajo. En uno de estos trabajos (Rodriguez Castedo y Jiménez Lara, 2010, pags. 38-
41) hemos avanzado una estimacion del potencial de generacion de empleo de la
LAPAD, basada en un modelo que, conforme al mandato de la Ley, opta por la
profesionalizacion de los servicios, aunque contempla también los cuidados informales
en funcién del grado y nivel de dependencia y del previsible ejercicio de la libre
eleccion de la persona dependiente (y, en su caso, de su familia), y que tiene en cuenta
en sus célculos el grado de dependencia, la edad de las personas afectadas, el tipo de
servicio asignado, y las ratios de empleo de los diferentes servicios aplicado a cada
grado de dependencia. De acuerdo con esa estimacion, el potencial de creacién de
empleo derivado de la LAPAD, expresado en términos de empleos equivalentes a
jornada completa en un hipotético escenario en el que todas las personas dependientes,
cualquiera que fuera su grado, estuviesen atendidas, es de mas de 635.000 puestos de
trabajo en el horizonte de 2015. Una parte importante de estos puestos de trabajo
podrian ser desempefiados a tiempo parcial, lo que, ademas de traducirse en un numero
mayor de puestos de trabajo generados, favoreceria el acceso al empleo de trabajadores
con cargas familiares y de otros colectivos con dificultades de insercién en el mercado
laboral.
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El potencial de generacion de empleo en el sector de la atencién a la dependencia ya
habia sido sefialado por el Libro Blanco sobre la atencion a las personas en situacion de
dependencia en Espafia (IMSERSO, 2005), que lo cifré6 en unos 260 mil empleos
equivalentes a jornada completa en el horizonte de 2010, partiendo de la asuncion de
que, para esa fecha, la LAPAD ya estaria totalmente implantada. Esas previsiones no se
han cumplido, pues aparte de que el calendario de puesta en marcha que fijé la LAPAD
fue bastante mas lento de lo asumido en el Libro Blanco (y ha sido dilatado ain mas tras
las modificaciones acordadas por el Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre, de
medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera para la correccion
del déficit publico y por el Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para
garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad), en el
desarrollo del SAAD ha habido otro importante factor que no se habia contemplado en
los escenarios sobre los que se baso la estimacidn del Libro Blanco: la irrupcién de una
crisis especialmente grave y prolongada, que ha afectado a las prioridades politicas, a
las disponibilidades presupuestarias y a las actitudes de los ciudadanos.

1.1. Las respuestas ante la crisis y su efecto en el desarrollo del SAAD

Justo cuando comenzaba a arrancar el proceso de implantacion del SAAD, creado por la
LAPAD para garantizar las condiciones béasicas de disfrute de ese derecho y articular
los niveles de proteccion previstos en la ley, se manifestaban en los Estados Unidos los
primeros sintomas de lo que en principio parecia una crisis hipotecaria localizada
(hundimiento de las hipotecas subprime en agosto de 2007), pero que se contagio
rdpidamente al sistema financiero estadounidense e internacional, originando caidas de
los indices bursatiles, insolvencia de empresas (quiebra de banco de inversién Lehman
Brothers; intervencion de las corporaciones de servicios financieros Fannie Mae y
Freddie Mac) y graves tensiones de liquidez, cuyos efectos sobre la economia real
comenzaron a sentirse nitidamente en los primeros meses de 2008.

En Espafia, donde a la crisis financiera se sumd la ruptura de la “burbuja inmobiliaria”,
los niveles de empleo comenzaron a descender a mediados de 2008. Desde entonces, en
menos de cuatro afos (entre el segundo trimestre de 2008 y el primer trimestre de
2012), la ocupacion ha bajado en tres millones de personas y el ndmero de
desempleados EPA se ha incrementado en 3,3 millones, hasta alcanzar la cifra de 5,6
millones de parados, lo que supone una tasa de desempleo del 24,4%.

Las estrategias de respuesta a la crisis fueron, en su primera etapa, de corte tipicamente
keynesiano, y apostaban por una mayor implicacion del sector publico con el fin de
incrementar la demanda agregada. En la Unidn Europea se adoptaron medidas para
reforzar la inversion con el objetivo de generar crecimiento econémico y empleo, en
linea con los planteamientos recogidos en las comunicaciones de la Comision “De la
crisis financiera a la recuperacién: un marco europeo de acciéon” (adoptada en octubre
de 2008) y “Un Plan Europeo de Recuperacion Econdémica” (adoptada en noviembre del
mismo afio), y se acelerd la aplicacion de los programas de la politica de cohesion
europea para el periodo 2007-2013 con el fin de garantizar el uso integro de todos sus
recursos para apoyar los esfuerzos de recuperacion de los Estados miembros (Comision
Europea, 2008a, 2008b).
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En esa misma linea, el gobierno espafiol puso en marcha, a principios de 2009, un
conjunto de medidas de politica econémica con el objetivo de impulsar la actividad
economica del pais, movilizando grandes cantidades de dinero publico para paliar los
efectos de la crisis en familias y empresas y recuperar la senda de crecimiento y de
creacion de empleo. Entre muchas otras medidas, el Plan Espafiol para el estimulo de la
Economia y el Empleo, mas conocido como Plan E, incremento los recursos destinados
al SAAD, mediante la aprobacién de una partida de 400 millones de euros
especificamente destinada a proporcionar a las Comunidades Autonomas recursos
extraordinarios para facilitar el desarrollo y modernizacion de la red de servicios del
Sistema y, paralelamente, favorecer la generacion de empleo en el sector, y de otra de
30 millones de euros para el fortalecimiento de los programas de envejecimiento activo
gestionados por el IMSERSO. También se aprobo la puesta en marcha del Fondo de
Apoyo para la Promocion y Desarrollo de Infraestructuras y Servicios del Sistema de
Autonomia y Atencion a la Dependencia, con una dotacion inicial de 17 millones de
euros. Aunque el balance final del Plan E es muy discutido, sirvié para ralentizar el
aumento del desempleo.

Graficol. Evolucion del PIBy de la tasa de paro en Espafia, Primer trimestre de 2007 —
Primer trimestre de 2012.
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Fuente: INE. Contabilidad Nacional Trimestral de Espafia y Encuesta de Poblacién Activa.
Aunque a finales de 2009 las principales economias comenzaron a aportar sefiales que

permitian considerar que lo peor de la recesion global habia terminado, al menos en lo
que se refiere a caida del PIB, todos los expertos coincidian en que la evolucion del
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desempleo podria seguir incrementandose incluso en los paises que habian comenzado a
registrar un crecimiento econémico positivo. En el caso de Espafia, las previsiones
apuntaban a una recuperacion mas lenta y tardia que en el resto de los paises de nuestro
entorno, debido no sélo a que habiamos entrado en la crisis algo més tarde, sino también
a que los efectos depresivos habian sido mas intensos, debido a que el patron de
crecimiento vigente en la Gltima década, fuertemente apoyado en la especulacién
inmobiliaria, habia generado consecuencias mas graves.

Sin embargo, la timida recuperacion que habian iniciado las economias europeas pronto
se vio interrumpida por una serie de turbulencias en los mercados financieros, que
obligaron al rescate de Grecia, de Irlanda y Portugal, y han incrementado la presion
sobre las economias de otros paises de la Union Europea, como Espafia, Bélgica e Italia.
Las politicas de respuesta a la crisis dieron, en toda Europa, un giro brusco hacia una
orientacion que priorizaba la consolidacion fiscal. En mayo de 2010, los principales
paises europeos adoptaron severos planes de ajuste de sus finanzas publicas,
inaugurando una era de austeridad en todo el continente. En Espafia se aprob6 el Real
Decreto-Ley 8/2010, de 20 de mayo, de medidas extraordinarias para la reduccion del
déficit publico, que marco una inflexién en la politica de respuesta a la crisis por parte
del gobierno espafiol. En este Real Decreto se contemplaban algunas modificaciones del
régimen juridico de las prestaciones de dependencia: por una parte, con el objeto de
unificar y limitar razonablemente el plazo maximo de tramitacion del procedimiento de
reconocimiento de la situacién de dependencia y del derecho a las prestaciones del
SAAD, se establecio un plazo maximo de seis meses para la tramitacion del
reconocimiento del derecho a las prestaciones; por otra parte, se modificé el régimen de
retroactividad de las prestaciones, que sélo se devengara, cuando la tramitacion del
procedimiento supere el plazo maximo de los seis meses, a partir del dia siguiente a
aquél en el que vencio dicho plazo.

Lo cierto es que los planes de ajuste de las finanzas publicas, adoptados con el fin de
reducir el déficit pablico y recuperar la confianza de los mercados, no han contribuido
precisamente al crecimiento. De hecho, desde el segundo semestre de 2010 se ha
frenado bruscamente la tendencia de recuperacion que se observaba en las tasas de
variacion interanual del PIB en la zona Euro después de los minimos registrados en los
dos primeros trimestres de 2009. En Espafia, en el cuarto trimestre de 2011 y el primero
de 2012 han vuelto a registrarse crecimientos intertrimestrales negativos, oficializando
asi la entrada en un nuevo periodo de recesion.

2
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Gréfico 2. Evolucion del PIB en Espafia y en la Union Econdmica y Monetaria (Area
del Euro), Primer trimestre de 2007 — Primer trimestre de 2012. Tasas de variacion
interanual (datos desestacionalizados).
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Fuente: Eurostat, GDP and main components - Current prices [namg_gdp_K].

La reaccion de los gobiernos europeos, presionados por el recrudecimiento de la crisis
de la deuda soberana, consistio en dar otra vuelta de tuerca a los recortes de gasto para
contener el déficit. Italia presento en diciembre de 2011 medidas complementarias de
ajuste fiscal, aceler6 los plazos para aplicar la reforma del sistema de pensiones y
anuncio nuevas politicas estructurales. En Espafa, el Gobierno surgido tras las
elecciones del 20 de noviembre, aprobd a finales de diciembre un conjunto de medidas
de ajuste presupuestario que suponian una reduccion del gasto pablico por valor de
8.900 millones de euros, instrumentada mediante la declaracion de no disponibilidad de
créditos en los Presupuestos Generales del Estado, la congelacion de los salarios
publicos, la introduccion de restricciones sobre el empleo publico y otras medidas,
como una moratoria en la aplicacion de la LAPAD que retrasa en un afio la
incorporacion de los dependientes moderados. Por el lado de los ingresos se aprobaron,
entre otras medidas, un incremento temporal de los tipos de gravamen del IRPF y del
impuesto de bienes inmuebles, con un impacto recaudatorio estimado de 8.100 millones
de euros. Estas medidas se vieron complementadas, en el mes de febrero de 2012, con la
aprobacién de una agresiva reforma laboral, que abarata y facilita el despido por causas
objetivas, y de una reforma financiera fallida, articulada en torno a dos ejes, la
consolidacién sectorial y el saneamiento de los balances, que ha tenido que
complementarse con una nueva y mas drastica reforma en el mes de mayo, tras la grave
crisis de Bankia.

Los Presupuestos Generales del Estado para 2012 profundizan en esta senda de ajustes,

al plantear una consolidacion fiscal de 27.300 millones de euros, que se conseguira, por
una parte, merced a una profunda reduccién del gasto de los Ministerios (que bajara un
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17%), y, por otra, mediante la adopcidn de medidas excepcionales de caracter tributario
para aumentar la recaudacion. Entre estas medidas se contempla una amnistia fiscal para
el patrimonio que retorne a Espafia, con un gravamen del 10%, que sera del 8% si el
capital proviene de paraisos fiscales. Por otra parte, la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, ha reforzado los
mecanismos de control del déficit y ha abierto la posibilidad de que el gobierno
intervenga las cuentas de las comunidades autonomas cuyos planes de ajuste se
consideren insuficientes.

En relacion con la LAPAD, la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2012
suspende durante el ejercicio la aplicacion del articulo 7.2° (nivel de proteccién
acordado), del articulo 8.2.a) (marco de cooperacion interadministrativa), del articulo 10
(cooperacion entre la Administracion General del Estado y las Comunidades
Auténomas), del parrafo primero del articulo 32.3 (convenios suscritos entre la
Administracion General del Estado y cada una de las Comunidades Auténomas en el
marco de cooperacion interadministrativa previsto en el articulo 10) y de la Disposicion
Transitoria primera (participacion en la financiacion de las Administraciones Publicas),
lo que supone reducir la aportacion estatal al desarrollo del SAAD al nivel de proteccion
minimo previsto en el articulo 7.1° y regulado en el articulo 9 de la LAPAD. Por otra
parte, se aprueba una dotacion de 5 millones de euros al Fondo de Apoyo para la
Promocion y Desarrollo de Infraestructuras y Servicios del Sistema de Autonomia y
Atencion a la Dependencia, gestionado por la Sociedad Estatal de Participaciones
Industriales (SEPI) que tiene por objeto prestar apoyo financiero a las empresas que
Ileven a cabo dicha actividad. Aunque esta dotacion es inferior a la de afios anteriores,
la recuperacion de creditos del fondo permitira que la convocatoria de 2012 mantenga
Su presupuesto.

El Plan Nacional de Reformas 2012, enviado por el Gobierno a Bruselas a finales de
abril, anuncia la intencion de abordar una reforma integral del SAAD “para garantizar
su sostenibilidad”. Entre las medidas anunciadas se encuentran la revision del
calendario y nivel de aplicacion del Sistema para acompasarlo a las capacidades
financieras de la Administracion General del Estado y de las Comunidades Autonomas;
la demora de la incorporacion al Sistema de los dependientes valorados en Grado | hasta
el ejercicio 2014 (lo que supondria ampliar un afio mas la moratoria decretada a finales
de 2011): la revision del sistema de altas en la Seguridad Social de los cuidadores no
profesionales, cuyas cuotas son abonadas por la Administracion General del Estado; la
revision de las cuantias de las prestaciones econémicas previstas en el SAAD, el avance
en la aplicacion efectiva de la contribucion econdémica del usuario (copago) mediante el
desarrollo coordinado de la normativa de las distintas comunidades auténomas y la
potenciacién del papel del sector privado en la prestacion de servicios, “eliminando las
trabas o preferencias por el sistema publico presentes en la Ley y en sus desarrollos por
las normas autonomicas”.

Soélo dos semanas después de que se publicaran en el BOE los Presupuestos Generales
del Estado para 2012, y en el marco de un nuevo y agresivo paquete de medidas de
ajuste, el Gobierno ha aprobado la anunciada reforma del SAAD. El Real Decreto-ley
20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de
fomento de la competitividad, incluye en su titulo tercero (articulo 22) unas
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modificaciones de la LAPAD entre las que destacan la supresion de los niveles en que
se divide cada grado de dependencia, la regulacion del régimen de incompatibilidad de
las prestaciones, la extension de la moratoria en la incorporacion de los dependientes
moderados hasta julio de 2015 y el establecimiento de un plazo suspensivo maximo de
dos afios para la percepcion de la prestacion economica por cuidados en el entorno
familiar desde la fecha en que se genere el derecho de acceso (lo que, dada la baja
esperanza de vida de los beneficiarios, en su mayor parte personas de avanzada edad y
salud deteriorada, viene a significar en la practica que muchos de ellos moriran sin
recibir la prestacion a la que tienen derecho, y sin que la Administracion responsable
tenga que hacer frente a obligaciones retroactivas). Se modifica, asimismo, el régimen
de los servicios relacionados con las actividades domésticas y del hogar en el Servicio
de Ayuda a Domicilio, que solo podran prestarse conjuntamente con los de atencién
personal, se establece que la determinacion de la prestacion econdémica por cuidados en
el entorno familiar correspondera a la Administracion competente, a propuesta de los
servicios sociales (exceptuandola de la posibilidad de eleccion por parte del
beneficiario, su familia o las entidades tutelares que lo representen, prevista para el resto
de las prestaciones) y se extiende a todos los grados de dependencia la posibilidad de
recibir la prestacion de asistencia personal, que estaba originalmente limitada a las
personas con gran dependencia. En el plano organizativo, con el objeto de simplificar
las relaciones de coordinacion entre la Administracion General del Estado y las
Comunidades Auténomas, se refunden los anteriores Consejo Territorial del Sistema
para la Autonomia y Atencion a la Dependencia y la Conferencia Sectorial de Asuntos
Sociales en un solo 6rgano que pasard a denominarse Consejo Territorial de Servicios
Sociales y del Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia.

En las disposiciones, transitorias y finales del Real Decreto-ley 20/2012 se incluyen otra
serie de medidas de ajuste, de gran calado:

e En la disposicion adicional octava, se modifica el régimen del convenio especial
de la Seguridad Social de los cuidadores de las personas en situacion de
dependencia, regulado en el Real Decreto 615/2007, de 11 de mayo, que pasa a
tener, para los cuidadores no profesionales, caracter voluntario, y cuyas
cotizaciones serdn a cargo exclusivamente del suscriptor del mismo. Junto a ello,
la disposicion transitoria decimotercera establece la extincion, con fecha 31 de
agosto de 2012, de los convenios especiales existentes, salvo que el suscriptor
solicite expresamente el mantenimiento del mismo y pase a hacerse cargo de la
cotizacion.

e En la disposicién transitoria décima se establecen las cuantias maximas de las
prestaciones econdémicas por cuidados en el entorno familiar, de asistencia
personal y de la prestacion vinculada al servicio. La méas afectada es la cuantia
de la prestacion econdémica por cuidados en el entorno familiar, que se reduce en
un 15% con efectos inmediatos, aunque las demas prestaciones econdémicas
también se ven afectadas pues, como consecuencia de la eliminacion de los dos
niveles en que se dividia cada grado de dependencia, se fijan a la baja nuevas
cuantias maximas de todas las prestaciones econémicas para cada grado.
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Ademas, la disposicion transitoria undécima contempla la reduccion de la
aportacion de la AGE para la financiacion del nivel minimo de proteccién en un
13%, y la disposicion transitoria duodécima, al fijar la intensidad de proteccion
de los servicios del catadlogo con referencia a los grados de dependencia para los
procedimientos iniciados con anterioridad a la entrada en vigor de este real
decreto-ley en los que no haya recaido resolucion administrativa de
reconocimiento de prestaciones asi como en los procedimientos iniciados con
posterioridad a dicha fecha, reduce también significativamente estas
intensidades, como puede apreciarse en la siguiente tabla:

Tablal. Intensidad de proteccion de los servicios del catdlogo, en horas de atencion.
Situacion antes y después del Real Decreto-ley 20/2012.

Intensidad de proteccion de los servicios del catalogo.
Horas de atencion.

Grado y nivel i
y Real Decreto Real Decreto- ri%ﬁzce;gﬂe;edlz
727/2007 ley 20/2012 . .
intensidad
. Entre 70y 90
Nivel 2.
Grado 111. horas mensuales. Entrﬁ(;:_gsy 70 Tope maximo: -22,2%
Gran Dependencia Umbral minimo: -16,4%
. Entre 55y 70 mensuales
Nivel 1.
horas mensuales.
. Entre 40y 55
Nivel 2.
Grado IlI. horas mensuales. Entrﬁozrisy 45 Tope maximo: -18,2%
Dependencia Severa Umbral minimo: -30,0%
. Entre 30 y 40 mensuales
Nivel 1
horas mensuales.
. Entre 21y 30
Grado . Nivel 2. horas mensuales. Maximo 20
Dependencia horas Tope méaximo: -33,3%
moderada Nivel 1 Entre 12y 20 mensuales

horas mensuales.

Fuente: Elaboracion propia

La nueva estructura de clasificacion de la situacion de dependencia,
manteniendo los tres grados pero sin niveles, que segln la exposicion de motivos
del Real Decreto-ley 20/2012 “simplificara la gestion, permitira atender de
forma prioritaria a las personas con un mayor grado de dependencia que estan
pendientes de recibir atencion y mejorard el proceso de valoracion de la
dependencia y el procedimiento para el acceso a las prestaciones”, se ha
aprovechado para recortar de forma dréstica (hasta en un 33,3%) la intensidad de
los servicios. La redaccion de la disposicién transitoria duodécima es, por otra
parte, sumamente equivoca, pues se refiere a “la intensidad de proteccion de los
servicios del catdlogo”, sin diferenciar por tipo de servicio y cifrando esa
intensidad en horas de atencion, cuando la regulacion anterior (Real Decreto
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727/2007) solo utilizaba el criterio de horas de atencion para el Servicio de
Ayuda a Domicilio, mientras que en los Servicios de Centros de Dia y de Noche
y de Atencion Residencial se especificaba que la intensidad “estara en funcién
de los servicios del centro que precisa la persona con dependencia, de acuerdo
con su programa individual de atencion”.

e Para terminar, la disposicién final primera del referido Real Decreto-ley 20/2012
amplia a ocho afos el plazo maximo para abonar, de forma periodificada en
pagos anuales de igual cuantia, los efectos retroactivos de las prestaciones
econdmicas a los que los beneficiarios pudiesen tener derecho.

Se ha anunciado también la modificacion de los criterios para determinar la aportacion
de los beneficiarios en el pago de los servicios, que podra llegar hasta el 90% del coste
del servicio.

Ese ha sido, a grandes rasgos, el contexto en el que se ha desarrollado el proceso de
implantacion de la LAPAD, una ley gestada en tiempos de bonanza que ha tenido que
navegar con el viento en contra y un fuerte mar de fondo. A pesar de ello, a principios
de julio de 2012, mas de un millén de personas tenian reconocido el derecho a las
prestaciones y servicios del SAAD, y méas de 768 mil los estaban recibiendo
efectivamente (IMSERSO, 2012).

La crisis econdmica y las respuestas ante la crisis de los distintos agentes han influido
decisivamente en el hecho de que la LAPAD no haya logrado realizar plenamente su
potencial de generacion de empleo. Por una parte, porque la implantacion del SAAD se
ha visto primero frenada y después parada en seco por las politicas de ajuste; por otra,
porque debido a la crisis y a sus efectos sobre el mercado laboral, se ha desdibujado
totalmente el incentivo que habria podido suponer, en favor de la opcién por una
atencion profesionalizada, el coste de oportunidad de los cuidados familiares (renuncia
del cuidador a desarrollar una actividad laboral retribuida), lo que ha determinado que
una gran proporcion de personas y familias hayan optado por la prestacién econémica
por cuidados en el medio familiar, que a pesar de su caracter excepcional se ha
convertido, con diferencia, en la prestacion mas frecuente del Sistema.

La insuficiente oferta de servicios, la menor complejidad y coste que supone para las
Administraciones la concesion de prestaciones economicas y el mecanismo de copago,
gue hace necesaria una aportacion econémica importante por parte del usuario o de la
familia para poder beneficiarse de los servicios de atencion residencial, centro de dia o
ayuda a domicilio, mientras que, en contraposicién, la prestaciébn econdémica de
cuidados familiares significa un ingreso neto para la economia familiar, también han
contribuido a que esta prestacion sea la mas solicitada y otorgada (Cervera y otros,
2009, p. 28), lo que ha desactivado en gran medida el potencial de creacion de nuevos
servicios sociales profesionalizados y de nuevos empleos que tenia la LAPAD.

Segun la informacién estadistica del SAAD que difunde el IMSERSO, a 1 de julio de
2012 estaban en vigor 435.180 prestaciones economicas para cuidados en el entorno
familiar, cifra que supone el 45,3 por cien del total de las prestaciones reconocidas. La
implantacion real de esta prestacion es aun mayor de lo que sugiere esa cifra, pues la
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estan recibiendo el 56,6% del total de personas con prestaciones (la diferencia entre
estos porcentajes se debe al hecho de que una misma persona puede recibir mas de una
prestacion del Sistema, en virtud de las compatibilidades existentes entre las mismas).

Tabla2. Prestaciones de la Ley de Dependencia reconocidas, segun tipo de prestacion, y
personas que las reciben a 1 de julio de 2012

Porcentaje sobre Porcentaje sobre

Servicios y prestaciones economicas del SAAD TOTAL pr:slt:;octi?)lngg en p(f:stgrﬁzlsc(j:gn
vigor prestaciones
;’Jfgﬁgﬁ?anpiislgndaelpendenc|a y promocion de la 19.968 2.0% 2.5%
Teleasistencia 132.151 13,8% 17.2%
Ayuda a Domicilio 122.260 12,7% 15,9%
Centros de Dia/Noche 63.722 6,6% 8,3%
Atencion Residencial 123.445 12,9% 16,1%
Prestacién econdmica vinculada al servicio 63.359 6,6% 8,2%
Prestacion econdémica para cuidados familiares 435.180 45,3% 56,6%
Prestacién econémica de asistencia personal 924 0,1% 0,1%
Total prestaciones en vigor 960.309 100,0% 124,9%
Total personas con prestaciones 768.611 100,0%

Fuente: Informacion Estadistica del SAAD. Situacién a 1 de julio de 2012.

Es importante sefialar que, aunque la prestacién econdmica para cuidados en el medio
familiar no genera, por si misma, empleo, puede tener algunos efectos indirectos sobre
el nivel de actividad econémica y laboral, por cuanto supone una transferencia de renta
a la persona dependiente y a su familia, que en parte se traslada al consumo. Por otra
parte, hay que tener en cuenta que las acciones de apoyo a los cuidadores no
profesionales (programas de formacion, informacion y medidas para atender a las
personas dependientes en los periodos de descanso de sus cuidadores) pueden también
contribuir a la generacién de empleo en el sector. A este respecto, el Consejo Territorial
del Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia aprobo, en su reunién de
22 de septiembre de 2009, el Acuerdo sobre criterios comunes de acreditacion en
materia de formacion e informacion de cuidadores no profesionales, con el objetivo de
impulsar la capacitacion de estos cuidadores no profesionales, mejorando la calidad de
atencion y facilitando una posible incorporacion posterior de aquellos que lo deseen a
los servicios profesionalizados de atencion.

El necesario reequilibrio de las prestaciones del SAAD, ante el excesivo peso que ha
alcanzado la prestacion econdmica para cuidados en el medio familiar, debe conciliarse
con el respeto del principio de participacion de las personas en situacion de dependencia
y, en su caso, de sus familiares y entidades que las representan, participacion que debe
garantizarse, en particular, a la hora de establecer el Programa Individual de Atencion.
Conciliar esta libertad de elecciéon con la existencia de recursos limitados y con la
excepcionalidad de las prestaciones econémicas no es imposible, y requiere conjugar las
opciones de la persona afectada y un minimo seguimiento de la eficacia en la
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intervencion social cuando el derecho se concreta por la via de la prestacion econémica,
estableciendo controles sobre su aplicacion.

En ese sentido, el Acuerdo del Consejo Territorial del Sistema para la Autonomia y
Atencion a la Dependencia de 25 de enero de 2010 para la mejora de la calidad de la
prestacion econdmica para cuidados en el entorno familiar, establecid que en la
resolucion por la que se reconoce la prestacion se deberan tomar en consideracion las
preferencias manifestadas durante el tramite de consulta por la persona beneficiaria y,
en su caso, su familia o entidades tutelares que la representen, siempre que dichas
preferencias se inclinen por una modalidad de intervencion que sea adecuada a las
necesidades de la persona en situacion de dependencia. Sin embargo, en la reforma de la
LAPAD incluida en el Real Decreto-ley 20/2012, se establece que la determinacion de
la prestacion econdmica por cuidados en el entorno familiar corresponderd a la
Administracion competente, a propuesta de los servicios sociales.

Resulta imprescindible, ademas, adaptar la cartera de servicios y la forma de prestacion
de los mismos a la realidad, incluyendo, en el caso de que se opte por la prestacion
econémica de cuidados en el medio familiar, servicios directos al cuidador (apoyo,
formacion, respiro, etc.), y ejerciendo a la vez un control real y directo de la situacién en
la que se encuentra quien recibe el cuidado. También es necesario hacer aflorar la
ocupacion irregular (cuidadores sin contrato y con nula o muy baja formacion) que, en
muchos casos, se esta financiando con la prestacion de cuidados en el medio familiar.

1.2. Efectos constatables de la puesta en marcha del SAAD sobre el
empleo

A pesar de la dificil coyuntura econdmica por la que estamos atravesando y a los
factores limitantes a los que se ha aludido, el efecto de la puesta en marcha del SAAD
en el empleo se ha dejado sentir nitidamente, aunque estd todavia lejos de las
previsiones del Libro Blanco y de las estimaciones de otros estudios (Maravall Gomez-
Allende, 2004; Herce y otros, 2006; Martin Navarro y Rodriguez, 2007; Rodriguez
Castedo y Jiménez Lara, 2010) que basaban sus célculos en una implantacion nucleada
en torno a los principios de prioridad de los servicios profesionalizados, intensidad
adecuada y compatibilidad de los servicios, y en hip6tesis de crecimiento del gasto
social en relacién con el PIB y de tasas de ocupacion en el sector comparables a las de
los paises mas desarrollados de nuestro entorno.

De acuerdo con los datos de la Encuesta de Poblacidn Activa, el nimero de ocupados en
actividades de Servicios Sociales (divisiones 87 y 88 de la CNAE 2009) se incremento,
entre el primer trimestre de 2008 y el primer trimestre de 2012, en unas 110 mil
personas, mientras que en el mismo periodo el nimero de ocupados en el conjunto de la
economia espafiola ha bajado en casi tres millones. Y ello a pesar de que en los dos
ultimos trimestres (el cuarto de 2011 y el primero de 2012) se perdieron mas de 25 mil
empleos en el sector.
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Grafico 3. Evolucion del empleo total y del empleo en actividades de Servicios Sociales
(Primer trimestre de 2008 - Primer trimestre de 2012) segun la EPA
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la Encuesta de Poblacién Activa.

Los efectos de la LAPAD sobre el empleo también se aprecian con claridad cuando se
analizan los datos sobre numero de afiliados en situacion de alta que proporciona
mensualmente la Seguridad Social. De acuerdo con estos datos, el nimero de afiliados
en alta en el sector de servicios sociales se ha incrementado desde enero de 2007 hasta
junio de 2012 en mas de 120 mil personas. Ese crecimiento contrasta vivamente con la
evolucion general de la afiliacién al Sistema, que entre mayo de 2008 y junio de 2012
descendié en mas de 2,5 millones de personas, como puede apreciarse en el gréafico
adjunto.
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Grafico4. Evolucion del nimero de afiliados a la Seguridad Social en situacion de alta,
en el conjunto del Sistema y en actividades de Servicios Sociales (enero de 2007-junio de
2012). Datos para el ultimo dia de cada mes.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la Estadistica de Afiliacion y alta de trabajadores de la Seguridad
Social.

Nota: en el nimero de afiliados en alta en actividades de Servicios Sociales no estdn computados los
cuidadores no profesionales que han causado alta en virtud de las previsiones de la LAPAD.

Ademas, hay que tener en cuenta que, desde el 1 de enero de 2008, un total de méas de
179 mil cuidadores no profesionales han causado alta en el Sistema de la Seguridad
Social en virtud de las previsiones de la LAPAD.

La inclusion en la Seguridad Social de los cuidadores no profesionales fue regulada por
Real Decreto 615/2007, de 11 de mayo, segun el cual pueden asumir la condicion de
cuidadores no profesionales de una persona en situacion de dependencia, su cényuge y
sus parientes por consanguineidad, afinidad o adopcion, hasta el tercer grado de
parentesco, salvo cuando la persona en situacion de dependencia tenga su domicilio en
un entorno caracterizado por insuficiencia de recursos publicos o privados acreditados,
la despoblacion, o circunstancias geograficas o de otra naturaleza que impidan o
dificulten otras modalidades de atencion, en cuyo caso la administracion competente
podra excepcionalmente permitir la existencia de cuidados no profesionales por parte de
una persona de su entorno que, aun no teniendo el grado de parentesco sefialado
anteriormente, resida en el municipio de la persona dependiente o en uno vecino, y lo
haya hecho durante el periodo previo de un afio.

Hasta la reforma realizada por el Real Decreto-ley 20/2012, los cuidadores no
profesionales quedaban, incluidos obligatoriamente en el campo de aplicacion del
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Régimen General de la Seguridad Social y en situacion asimilada al alta, mediante la
suscripcion de un convenio especial, para el que no se precisara de la acreditacion de
periodo de cotizacion previo. Esta prevision no era aplicable en los supuestos en que el
cuidador no profesional siguiera realizando o iniciase una actividad profesional por la
que debiera quedar incluido en el sistema de la Seguridad Social, cuando el cuidador se
encontrase percibiendo la prestacion de desempleo, cuando tuviera la condicion de
pensionista de jubilacion o de incapacidad permanente o, de tratarse de pensionista de
viudedad o en favor de familiares, cuando tuviera 65 0 méas afios. La cotizacion a la
Seguridad Social de los cuidadores no profesionales, asi como la correspondiente a las
acciones formativas previstas en el articulo 18.4 de la Ley 39/2006, era asumida
directamente por la Administracion General del Estado.

Tras el Real Decreto-ley 20/2012, la suscripcion del convenio especial pasa a ser
voluntaria, y las cotizaciones pasan a estar a cargo del suscriptor del convenio, con lo
que se vacia de contenido una medida que estaba encaminada a facilitar la proteccién
del sistema de la Seguridad Social a los cuidadores no profesionales, que en muchos
casos han tenido que renunciar a desarrollar una actividad laboral para hacerse cargo del
cuidado de sus familiares en situacion de dependencia.

Grafico5. Evolucion del nimero de afiliados a la Seguridad Social en situacion de alta,
en el conjunto del Sistema y en actividades de Servicios Sociales, incluyendo cuidadores
no profesionales en situacion asimilada al alta (enero de 2007-junio de 2012). Datos para
el ultimo dia de cada mes.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la Estadistica de Afiliacion y alta de trabajadores de la Seguridad
Social.
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En Espafa, la rama de actividad de servicios sociales es una de las pocas que ha
conseguido mantener un crecimiento positivo del empleo desde que se desencadend la
crisis de 2008, demostrando el importante potencial de generacion de empleo que tiene
la atencion a la dependencia. Para hacer posible el aprovechamiento de todo este
potencial es necesario que no se regateen esfuerzos a la hora de asignar los recursos
necesarios y que se actle con una voluntad firme para reconducir las desviaciones que
amenazan con desvirtuar los planteamientos, principios y valores que inspiran la
LAPAD. En un momento en el que el empleo debe convertirse en la gran prioridad,
dedicar recursos al desarrollo e implantacion de las infraestructuras y servicios que
garantiza la LAPAD es una de las mejores formas de contribuir a conseguir un modelo
de crecimiento mas equilibrado, mas sostenible y mas intensivo en creacion de empleo
estable y cualificado. Se trata de hacer de la necesidad virtud, pues impulsar de forma
decidida el desarrollo de la LAPAD no sélo es responder a una necesidad social de
primer orden, sino que también contribuira a afrontar el principal reto de politica
econdémica en la actual situacion de crisis, que es lograr que el empleo recupere una
senda de crecimiento.

Conseguir una plena implantacion de la LAPAD y hacerlo en el tiempo previsto es la
mejor forma de contribuir no sélo a la mejora de la calidad de vida de las personas en
situacion de dependencia y de sus familias, sino también al crecimiento del empleo. La
severa destruccion de empleo con la que se ha saldado la crisis en nuestro pais pone de
relieve la necesidad de situar el crecimiento del empleo duradero y de calidad como el
objetivo central de la agenda economica y social. La decidida voluntad colectiva de
asegurar unas mayores tasas de empleo es primordial para generar riqueza e ingresos
suficientes para mantener y poder ampliar los actuales niveles de proteccion social y
para permitir la integracion de la mayoria de los ciudadanos en la actividad productiva y
en la sociedad. Por eso es por lo que se debe dar prioridad al empleo vy, a su vez,
compatibilizar las politicas activas de empleo con las de proteccion social, ya que son
dos caras de una misma moneda.

El futuro del empleo en Espafa pivotara fundamentalmente sobre las potencialidades
que tiene el sector de los servicios en relacion con las nuevas necesidades y demandas
sociales, maxime teniendo en cuenta los importantes diferenciales en la prestacion de
estos servicios que tenemos como pais en relacion con la media de los paises mas
desarrollados de la Union Europea. Para homologarse a la media de la UE, Espafia
necesitaria crear mas de un millén de empleos en el subsector de sanidad y servicios
sociales, en el que se incluyen las actividades relacionadas con la atencion a la
dependencia. Es muy improbable que Espafia pueda resolver su problema estructural de
desempleo sin una expansion notable de su sistema de bienestar y, en concreto, del
sector de los servicios sociales, en el que el diferencial en relacion con los paises mas
desarrollados es muy alto.
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1.3. La LAPAD como fuente de empleo de insercion

Los servicios a personas con dependencia ofrecen oportunidades de empleo a los
jévenes que buscan su primer empleo, a las personas desempleadas con mayores
dificultades de insercion, como es el caso de las mujeres, especialmente las que tienen
cargas familiares, de las personas con discapacidad, de los mayores de 45 afios que han
perdido su puesto de trabajo y tienen muy dificil su regreso a la actividad laboral y de
los inmigrantes, colectivos todos ellos con los que trabajan muchas de las entidades de
la Economia Social.

El sector de atencion a la dependencia esta fuertemente feminizado (casi nueve de cada
diez personas empleadas en actividades de servicios sociales en Espafia son mujeres),
situacion que, sin duda, esta relacionada con el hecho de que el trabajo asumido
histéricamente por las mujeres en el ambito familiar y doméstico les ha permitido
desarrollar una serie de aprendizajes, habilidades y competencias que resultan muy
utiles para el ejercicio de una actividad profesional remunerada en el ambito de los
cuidados a personas dependientes.

Tabla3. Distribucion por sexo de la poblacion ocupada en actividades de servicios
sociales en Espafia. 1° Trimestre de 2012.

Rama de actividad Hombres Mujeres Total % Hombres % Mujeres
Asistencia en establecimientos residenciales 37,9 207,6 2455 15,4% 84,6%
Ac'glwd_ades de servicios sociales sin 241 202.4 2265 10.6% 89.4%
alojamiento

Total actividades de servicios sociales 62,0 410,0 472,0 13,1% 86,9%
Total economia 9.527,3 7.905,9 17.433,2 54,7% 45,3%

Fuente: EPA, 1° Trimestre de 2012 (Cifras en miles de personas).

De acuerdo con los datos del Observatorio Ocupacional del Servicio Publico de Empleo
Estatal (2010), las actividades de servicios sociales son las que han registrado una
mayor proporcion de contrataciones de mujeres (el 87% de los contratos formalizados
en la actividad de asistencia en establecimientos residenciales y el 82% de los suscritos
en la actividad de servicios sociales sin alojamiento se han realizado a mujeres, cuando
la tasa global de contratacion femenina es de algo menos del 46%).
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Tabla4. Actividades econdmicas mas relevantes en la contratacion registrada de
mujeres (2010)

Contratos Tasa

Actividades econémicas . ]
mujeres mujeres

Asistencia en establecimientos residenciales 231.555 87,00
Actividades de servicios sociales sin alojamiento 175.931 81,98
Actividades sanitarias 332.834 75,40
Servicios a edificios y actividades de jardineria 445.379 71,02

Comer_C|o al por menor, excepto de vehiculos de motor y 593503 68.04
motocicletas

Educacion 318.247 64,98
Servicios de alojamiento 285.460 61,10
Actividades administrativas de oficina y otras actividades auxiliares 189 611 58,62
a las empresas
Administracion Pablica y defensa; Seguridad Social obligatoria 280.786 56,27

Servicios de comidas y bebidas 636.451 54,82

NOTA: Se han seleccionado las diez primeras actividades econdmicas, que superando la tasa de
contratacion femenina (45,81 %), presentan mayor nimero de contratos.
Fuente: Servicio Publico de Empleo Estatal. Afio 2010.

Las ocupaciones del sector de atencion a la dependencia se encuentran también entre
aquéllas en las que la presencia de personas con discapacidad y de trabajadores mayores
de 45 afios es mas relevante. En el caso de las personas con discapacidad es
especialmente relevante la presencia en el sector de actividades de servicios sociales sin
alojamiento, donde el 7,3% de los contratos registrados en 2010 se hicieron a personas
de este colectivo (frente a un 1,05% de presencia de las personas con discapacidad en el
total de contratacion). Experiencias como la de Personalia, una empresa del Grupo
Fundosa (el grupo empresarial de Fundacion ONCE) que opera en el sector de la
atencion a la dependencia, muestra que las posibilidades de insercion laboral de
personas con discapacidad en el sector son reales, y dependen sobre todo de que exista
un voluntad decidida, por parte de los empresarios, de facilitar las condiciones para que
esa integracion se produzca. Segun datos facilitados por esta empresa, referidos a 2011,
de una plantilla total de 939 personas, 185 son trabajadores con discapacidad, lo que
supone un 20% del total. Un 63% de los trabajadores con discapacidad integrados en
Personalia tienen una discapacidad fisica, un 27% una discapacidad sensorial, y el 10%
restante una discapacidad intelectual o mental.



Antonio Jiménez Lara y Angel Rodriguez Castedo

Tablab5. Actividades econdmicas mas relevantes en la
personas con discapacidad (2010)

contratacion registrada de

Actividades econémicas

Contratos
personas con

Tasa
personas con

discapacidad discapacidad

Actividades de servicios sociales sin alojamiento

Servicios a edificios y actividades de jardineria

Otros servicios personales

Administracion Pablica y defensa; Seguridad Social obligatoria
Actividades asociativas

Actividades administrativas de oficina y otras actividades
auxiliares a las empresas

Asistencia en establecimientos residenciales
Transporte terrestre y por tuberia

Industrias de la alimentacién

Publicidad y estudios de mercado

15.594
19.374
4.406
12.052
2.708

6.253

3.426
3.018
2.128
2.307

7,27
3,09
2,88
2,42
2,40

1,93

1,29
1,18
1,13
1,07

NOTA: Se han seleccionado las diez primeras actividades econdmicas, que superando la tasa de

contratacion de personas con discapacidad (1,05 %), presentan mayor nimero de contratos.

Fuente: Servicio Publico de Empleo Estatal. Afio 2010.

En el caso de los mayores de 45 afios, tanto su presencia en la contratacion registrada en
asistencia en establecimientos residenciales (26,5%) como en actividades de servicios
sociales sin alojamiento (24,6%) supera ampliamente su presencia en el total de
contratacion (18,15%), confirmando que el sector de los servicios sociales es un nicho

importante de empleo para este colectivo.

Tabla6. Actividades econdmicas mas relevantes en la contratacion registrada de

personas mayores de 45 afios (2010)

Actividades econdmicas

Servicios a edificios y actividades de jardineria
Administracién Publica y defensa; Seguridad Social obligatoria
Agricultura, ganaderia, caza y actividades de los servicios
relacionados con las mismas

Asistencia en establecimientos residenciales
Construccién de edificios

Transporte terrestre y por tuberia

Actividades de servicios sociales sin alojamiento
Actividades postales y de correos

Actividades de construccion especializada

Servicios de alojamiento

Contratos Tasa
personas  personas
mayores  mayores

de 45 afios de 45 afios
191.269 30,50
145.388 29,14
494.073 27,72

70.400 26,45
187.452 26,13
63.747 24,95
52.692 24,55
24.526 23,62
125.776 19,50
88.292 18,90

NOTA: Se han seleccionado las diez primeras actividades econdmicas, que superando la tasa de
contratacion del colectivo (18,15 %), presentan mayor nlimero de contratos.

Fuente: Servicio Publico de Empleo Estatal. Afio 2010.
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1.4. Factores que pueden reforzar el potencial de generacion de
empleo de la LAPAD

Hay una serie de factores asociados al proceso de implantacion del SAAD que pueden
tener impactos positivos e importantes sobre el empleo y el crecimiento econdmico.
Entre ellos, cabe destacar la ineludible coordinacion entre el SAAD y el Sistema
Nacional de Salud, la integracion del SAAD en el Sistema de Servicios Sociales, la
aplicacion de las nuevas tecnologias en la atencion a la dependencia, la posibilidad de
ofertar servicios de atencion a la dependencia a extranjeros mayores de 65 afos
residentes en Espafia, la necesaria inversion en infraestructuras de centros y servicios y
el correspondiente equipamiento y mantenimiento de las mismas. Todo ello implica un
volumen importante de empleo, no sélo en actividades directas de atencién a la
dependencia sino también en otros sectores econdmicos, y la generacion de importantes
retornos econdémicos y sociales que podrian contribuir de forma significativa a la
sostenibilidad del sistema.

El adecuado desarrollo e implantacion del SAAD requiere un importante volumen de
inversion en infraestructuras, no sélo en lo que se refiere a la construccién y
equipamiento de nuevos centros residenciales y de atencion diurna y a la habilitacion y
dotacion de espacios para ubicar los servicios de proximidad, sino también para la
adaptacion a los nuevos criterios de acreditacion en accesibilidad y calidad de una parte
importante de los centros y plazas existentes. Todas estas inversiones nuevas o de
adaptacion de centros y plazas existentes implican la generacion de un considerable
volumen de empleo en el sector de la construccion, a medio y largo plazo. Ademas, el
equipamiento de estos centros y recursos con instalaciones, mobiliario y diverso tipo de
material generard empleo inducido en las industrias suministradoras, y la actividad
permanente de los centros y servicios generara también empleo indirecto a traves de las
empresas proveedoras de productos alimenticios, de mantenimiento de instalaciones y
programas, de material fungible relacionado con la actividad hostelera que se desarrolla
en los centros y con las actividades de rehabilitacion, la dotacion de ayudas técnicas y
de productos para los cuidados de higiene y de salud, etc.

Junto al despliegue de las infraestructuras y servicios, el desarrollo del SAAD requiere
también una generacion adicional de empleo para hacer frente a la necesaria ampliacion
de las estructuras de planificacion y gestion en las administraciones publicas (personal
técnico, administrativo y auxiliar; personal de inspeccion, seguimiento y evaluacion...) y
a la constitucion de nuevos equipos multiprofesionales para realizar tareas de
informacion y orientacion, valoracion, elaboracion de los informes social y médico,
elaboracion del PIA y gestion del caso.

También puede ser significativo el empleo que serd necesario crear para atender a los
procesos de formacion y cualificacién profesional de las decenas de miles de
trabajadores de distintas categorias y perfiles profesionales que ya prestan sus servicios
en el Sistema y de los nuevos trabajadores que se iran incorporando gradualmente, asi
como para implementar procesos de formacion para los cuidadores familiares de
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acuerdo con los criterios comunes en materia de formacion e informacion de cuidadores
no profesionales que han sido acordados por el Consejo Territorial del SAAD.

La creacion de nuevas infraestructuras y la mejora de las existentes, junto al incremento
en la calidad de los servicios, permitiria que gradualmente un nimero importante de
personas que actualmente estan siendo atendidas por cuidadores familiares pudieran
pasar a ser usuarios de recursos y servicios profesionalizados. Ello haria posible que
muchas personas (en su mayoria mujeres) que han tenido que renunciar a sus trabajos
profesionales para cuidar a familiares dependientes pudieran incorporarse al mercado
laboral e incrementar asi, a poco que mejorase la situacién de nuestro mercado laboral,
la tasa de empleo femenino, que aun sigue siendo muy inferior a la que registran los
paises de nuestro entorno.

El incremento de las infraestructuras y servicios necesarios para proporcionar una
adecuada atencion de las situaciones de dependencia supondrd, sin duda, un importante
esfuerzo econdémico. Sin embargo, es necesario destacar que dejar de abordar esos
gastos supondra un enorme coste de oportunidad pues, si no se desarrollan esas
infraestructuras y servicios, las presiones de atencion de las personas dependientes sobre
el Sistema Nacional de Salud se incrementaran considerablemente. Y a nadie se le
oculta que cubrir las necesidades de atencidn de las personas dependientes a través del
sistema de salud resulta mucho méas costoso y menos eficiente que hacerlo mediante el
SAAD.

Con todo, el mayor coste de oportunidad derivado de no facilitar la implantacién
generalizada de la LAPAD es el que soportard nuestro ya muy castigado mercado
laboral. Renunciar a hacer efectivo el considerable potencial de generacion (y de
afloracion) de empleo que tiene el sector de la atencion a la dependencia es un lujo que,
como pais, no podemos permitirnos. No es tiempo de tirar la toalla, sino de sumar
esfuerzos para afrontar un reto que, sin duda, requiere de la movilizacion de importantes
recursos econémicos y humanos y del empefio y compromiso de multiples agentes
econdémicos y sociales. Tenemos que ser capaces de aprovechar todo este potencial, y
para ello es necesario que no se regateen esfuerzos a la hora de asignar los recursos
necesarios y que se actde con una voluntad firme para reconducir las desviaciones que
amenazan con desvirtuar los planteamientos, principios y valores que inspiran la
LAPAD.
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2. El papel de la Economia Social en la provisién de servicios
de bienestar

2.1. La Economia Social, agente favorecedor del desarrollo
economico y social

El sector de la Economia Social se caracteriza por promover proyectos de desarrollo
empresarial vinculados al territorio y dirigidos a cubrir las necesidades sociales y a
mejorar la calidad de vida de las personas. Tal y como ha reconocido la Unién Europea,
la Economia Social es un actor que favorece el desarrollo econdmico y social por su
capacidad para aportar respuestas innovadoras a los actuales desafios econémicos,
sociales y medioambientales mediante el desarrollo de puestos de trabajo sostenibles y
dificiles de deslocalizar, la integracion social, la mejora de los servicios sociales locales
y la cohesion territorial. Puesto que la mayoria de sus entidades tienen como referencia
para sus actividades a su base social, la Economia Social es capaz de reconocer y
atender nuevas necesidades, favoreciendo la participacion ciudadana y el trabajo
voluntario, y promoviendo la solidaridad y la cohesién. Ademas, las empresas de la
Economia Social son con frecuencia méas productivas y competitivas de lo que se
conoce y reconoce, debido al fuerte compromiso personal de sus empleados y a que
ofrecen mejores condiciones de trabajo (Comision Europea, 2011).

Las empresas de la Economia Social estdn mejor preparadas que otras organizaciones
para afrontar periodos de crisis econdmicas como el actual. Disponen de una serie de
ventajas competitivas, como el compromiso con el entorno en que desarrollan su
actividad o la carencia de animo de lucro monetario, que les permiten soportar los ciclos
recesivos con un mayor desahogo. (Diaz Foncea y Marcuello Servos, 2009, 34). Como
ha resaltado Ban Ki-moon, Secretario General de las Naciones Unidas, con motivo de la
proclamacion del Afio Internacional de las Cooperativas, que actualmente estamos
celebrando, «Con su distintivo énfasis en los valores, las cooperativas han demostrado
ser un modelo empresarial versatil y viable, que puede prosperar incluso en épocas
dificiles. Su éxito ha contribuido a impedir que muchas familias y comunidades caigan
en la pobreza» (Ki-moon, 2011).

Las empresas de la Economia Social se han situado siempre a la vanguardia a la hora de
afrontar retos sociales, y ello por varias razones. El hecho de que las personas han
estado, estan y estaran en el epicentro de su actividad es, sin duda, la primera y mas
importante. También es relevante que trabajan desde un modelo empresarial cuyos
valores principales son la democracia, la proximidad al cliente y el usuario, la
innovacion, la gestion responsable, la sostenibilidad, el respeto por el medio ambiente y
la calidad en el empleo (con énfasis en aspectos como la estabilidad, la baja rotacion, la
formacion continuada y la conciliacion familiar). Otra razén de peso es su arraigo en el
territorio, que combina conocimiento, proximidad y profesionalidad con un modelo de
gestidn al servicio de la ciudadania y la conciencia de que hay que garantizar calidad y
eficacia en los servicios publicos.
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La Economia Social ha experimentado un considerable crecimiento en el sector de los
servicios sociales de proximidad, en competencia con las empresas privadas, lo que les
ha obligado a adoptar formas organizativas cada vez mas estructuradas y eficientes, y se
ha convertido en un elemento crucial de los sistemas de bienestar, a través de entidades
que son cada vez mas empresariales y que dirigen su oferta a sectores cada vez mas
amplios de la sociedad, superando el restringido nicho de exclusion social que ocupaban
tradicionalmente (Etxezarreta y Balaikoa, 2011, 35-36).

La presencia de las entidades de iniciativa social en el sector de los servicios sociales,
aungue se ha intensificado en los altimos afios, tiene una larga tradicién. De hecho, las
entidades de iniciativa social han jugado un importante papel en la construccion y
desarrollo del Sistema de Servicios Sociales en nuestro pais. Como se ha sefialado en un
reciente estudio (COCETA, 2011, 13), en los afios 80 las necesidades de contencion del
déficit pablico para alcanzar la convergencia nominal con Europa convivian, de forma
contradictoria, con las necesidades de consolidar redes de proteccion social basicas que
permitieran avanzar en la convergencia real. Para dar respuesta a las necesidades
sociales que se estaban planteando, las entidades sociales, muchas de ellas formadas por
los propios afectados o sus familiares, desarrollaron iniciativas novedosas en areas en
las que el Estado todavia no habia asumido su responsabilidad. El retraso por parte de
las administraciones publicas en asumir la cobertura de las crecientes necesidades
sociales que han ido surgiendo es, pues, una de las razones del protagonismo que han
alcanzado las entidades de iniciativa social en la provisién de servicios de bienestar.
Junto a ella, otra razén importante son las estrechas vias de colaboracion entre
administracion y entidades privadas y sociales que, a partir del reconocimiento del papel
que las entidades no publicas tenian en la prestacion de los servicios de bienestar,
establecieron las politicas y programas de las administraciones publicas que
cristalizaron en las leyes autonomicas de servicios sociales que se desarrollaron en la
segunda mitad de los afios ochenta.

En la actualidad se asume que el papel de la sociedad civil, a través de la iniciativa
social, en la provision de servicios de bienestar no debe limitarse a cubrir los huecos
que la accion puablica y el mercado no atienden o han abandonado. Frente a esta vision
subsidiaria o sustitutiva del papel de la iniciativa social, se ha abierto paso el
convencimiento de que su contribucion es especialmente adecuada y valida para
contribuir a la mejora del bienestar, y que constituye un medio idéneo para promover
los valores de solidaridad, para situar a la persona como objetivo de la accién y para
establecer mecanismos de control del Estado y del Mercado por parte de los ciudadanos
(COCETA, 2011, 14). Para transformar estructuras y avanzar hacia un nuevo modelo
econoémico, social y politico que permita lograr y mantener la competitividad, se
requiere la convergencia del Estado, el Mercado y la Ciudadania. La sociedad civil debe
asumir su papel, alternativo y complementario, de catalizador, motor y tractor del
cambio (Salinas, Osorio y Albarran, 2011, 15).

Ademas de participar en la provision de servicios de bienestar, las empresas de la
Economia Social han venido demostrando una notable capacidad para impulsar y
sostener actividades econdmicas generadoras de empleo estable y de calidad, contribuir
a una distribucion mas igualitaria de la renta y la riqueza, amortiguar los desequilibrios
del mercado laboral, tanto en etapas expansivas como de crisis, favorecer un desarrollo
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equilibrado y sostenible de la economia y contribuir a la autonomia territorial y al
desarrollo local. Y lo han hecho tanto a traves de sus principales formas empresariales
(cooperativas y sociedades laborales) como mediante otras férmulas, enmarcadas
también en el ambito de la Economia Social, que han ido surgiendo para dar respuesta a
problemas mas especificos, como los centros especiales de empleo y las empresas de
insercion.

Algunas de estas nuevas formulas empresariales responden al concepto recientemente
acufiado de “empresas sociales”, agentes de la Economia Social cuyo principal objetivo
es tener una incidencia social, mas que generar beneficios para sus propietarios o sus
socios. Las empresas sociales funcionan en el mercado proporcionando bienes y
servicios de manera empresarial e innovadora, utilizan sus excedentes principalmente
para fines sociales y estdn sometidas a una gestion responsable y transparente.

La Comision Europea entiende que son empresas sociales aquellas empresas para las
cuales el objetivo social de interés comun es la razon de ser de la accion comercial, que
se traduce a menudo en un alto nivel de innovacion social; cuyos beneficios se
reinvierten principalmente en la realizacion de este objetivo social, y cuyo modo de
organizacion o régimen de propiedad, basados en principios democraticos,
participativos u orientados a la justicia social, son reflejo de su mision (Comision
Europea, 2011).

Dentro de este concepto de empresas sociales se incluyen tanto empresas que prestan
servicios sociales o suministran bienes y servicios destinados a grupos vulnerables
(acceso a la vivienda, atencion a la dependencia, ayuda a las personas mayores 0 con
discapacidad, inclusion social, guarderias infantiles, acceso al empleo y a la formacion,
etc.), como empresas cuyo modo de produccion de los bienes o servicios persigue un
objetivo de tipo social (integracion social y profesional mediante el acceso al trabajo de
personas desfavorecidas, sobre todo por razon de su escasa cualificacion o de problemas
sociales o profesionales que provocan exclusion y marginacion), aun cuando su
actividad pueda incluir bienes o servicios de mercado no dirigidos especificamente a
grupos vulnerables.

Por lo tanto, podemos concluir que las recientemente acufiadas por las instituciones
comunitarias como “empresas sociales” equivalen en nuestro ordenamiento juridico a
algunas de las formulas empresariales que de acuerdo con el articulo 5 de la Ley 5/2011,
de 29 de marzo, de Economia Social, forman parte de la Economia Social, en concreto,
los centros especiales de empleo, las empresas de insercién, las cooperativas de
iniciativa social y las entidades del tercer sector de accién social que, llevando a cabo
actividad econdmica, responden a las reglas de funcionamiento y principios
orientadores de la Economia Social.
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2.2. LaEconomia Social y la atencion a la dependencia

En el ambito de la atencion a la dependencia, la Economia Social tiene a su favor una
serie de puntos fuertes, entre los que destacan su amplia cobertura territorial (dispone de
una extensa red de entidades tanto en el medio urbano como en el rural, a diferencia de
lo que se sucede con los servicios de atencion a la dependencia de iniciativa mercantil,
que tienden a concentrarse en los nucleos principales de poblacion), su conocimiento
del entorno local, la experiencia acumulada de muchos afios en el sector de la atencién
personal, la calidad en el servicio y la acreditada capacidad de gestion del capital
humano, que se traduce en una mayor calidad en el empleo (Gémez Garcia, 2008, 246).

La Economia Social puede ofrecer al desarrollo de la atencion a las personas en
situacion de dependencia su experiencia y conocimiento del servicio, su capacidad de
formacidon de nuevos trabajadores, una alta implicacion y fidelidad del capital humano y
una vocacion social y de servicio pablico, que implica calidad y calidez en la atencién
y garantia de permanencia en la prestacion de servicios (Segarra, 2008). Factores que
explican el importante crecimiento que, a pesar de la desfavorable coyuntura econémica
y de las propias debilidades de algunas de las organizaciones de la Economia Social
(elevada fragmentacion, precariedad financiera, etc.), ha experimentado el empleo
vinculado a actividades de atencidon a la dependencia en el sector de la Economia Social.

Segun la informacion recogida en la Base de Datos de la Economia Social (2009, 2012),
el nimero de trabajadores dedicados a actividades de servicios sociales en empresas de
Economia Social se incremento, entre el primer trimestre de 2009 y el primero de 2012,
en un 17,8%, mientras que el empleo en cooperativas y sociedades laborales se redujo
un 10,7%, segun los datos del Ministerio de Empleo y Seguridad Social.

Tabla7. Trabajadores en empresas de la Economia Social (Sociedades Cooperativas y
Sociedades Laborales). Total y en actividades de servicios sociales. Primer trimestre 2009
y cuarto trimestre de 2011.

1T 2009 4T 2011 Diferencia En porcentaje

Todas las ramas de actividad 397.645 355.281 -42.364 -10,7%

0,
87 Asistencia en establecimientos residenciales 3.851 4.453 602 15,6%
88 Act!wdades de servicios sociales sin 11.647 13.802 2 155 18.5%
alojamiento

Total servicios sociales 15.498 18.255 2.757 17,8%

Fuente: Base de Datos de la Economia Social. Ministerio de Empleo y Seguridad Social

En algunas comunidades autonomas, como Andalucia, donde la implantacion de la
Economia Social es mayor, el crecimiento del empleo en actividades de servicios
sociales desarrolladas por empresas de la Economia Social ha sido mucho mas alto (mas
de un 68% de incremento entre el primer trimestre de 2009 y el cuarto de 2011), como
muestran los datos de la Central de Estadisticas de la Economia Social de CEPES
Andalucia. EIl crecimiento del empleo ha sido particularmente intenso en el caso de las
actividades de servicios sociales sin alojamiento, donde casi ha llegado a duplicarse en
los dltimos tres afios.
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Tabla8. Trabajadores en empresas de la Economia Social (Sociedades Cooperativas y
Sociedades Laborales) en Andalucia. Total y en actividades de servicios sociales. Primer
trimestre 2009 y cuarto trimestre de 2011.

1T 2009 4T 2011 Diferencia En porcentaje

Todas las ramas de actividad 79.713 65.641 14.072 -17,65%
87 Asistencia en establecimientos residenciales 1.357 1575 218 16,06%
88 Actividades de servicios sociales sin 3.230 6.137 2.907 90,00%
alojamiento

Total servicios sociales 4,587 7.712 3.125 68,13%

Fuente: CEPES Andalucia. Central de Estadisticas de la Economia Social.

Grafico 6. Evolucion del empleo en la Economia Social de Andalucia y en actividades de
Servicios Sociales desarrolladas por empresas de la Economia Social en Andalucia,
(Primer trimestre de 2009 — Cuarto trimestre de 2011).
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Fuente: CEPES Andalucia. Central de Estadisticas de la Economia Social.
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Una parte muy importante de ese empleo generado en el sector de los servicios sociales
esta ligado especificamente a la atencion a personas en situacion de dependencia. Segun
datos proporcionados por la Federacion Andaluza de Empresas Cooperativas de Trabajo
Asociado (FAECTA), las cooperativas gestionan actualmente en Andalucia (datos de
abril de 2011) 30 residencias para personas mayores dependientes y otras tantas
unidades de estancia diurna con un total de 1.600 plazas residenciales y 800 plazas de
estancia diurna, ademas de atender a 9.300 usuarios del Servicio de Ayuda a Domicilio
a través de 35 empresas cooperativas dedicadas a esta actividad, con una plantilla total
de 5.075 personas, la gran mayoria de las cuales (96,6%) son mujeres.

Esta importante presencia del movimiento cooperativo en la atencion a personas en
situacion de dependencia se explica, entre otras cosas, por la actitud proactiva que las
cooperativas sociosanitarias andaluzas han mostrado en el aprovechamiento de sus
recursos 'y capacidades especificas, empleando la autofinanciacion para
profesionalizarse y generando los mecanismos organizativos adecuados para obtener
complementariedades con otras empresas afines (Morales Gutiérrez, 2011, 223). Casi la
mitad de las cooperativas de iniciativa social que operan en el sector sociosanitario
participan en proyectos de cooperacion empresarial. Esta cooperacion se ha concretado
en el establecimiento de servicios compartidos, la formacion de uniones temporales de
empresas, el desarrollo de redes comerciales y centrales de compras, la formacion de
alianzas estratégicas, el abordaje de proyectos conjuntos de investigacion y la
colaboracidn en la externalizacion de servicios (COCETA, 2011, 37).

Los procesos de integracion y desarrollo estratégico del cooperativismo sociosanitario
andaluz han sido analizados por Alfonso Carlos Morales Gutiérrez (2011, 216 y ss.).
Entre las claves que explican el importante desarrollo empresarial logrado por las
cooperativas del sector destacan el esfuerzo constante, la inversién permanente, la
superacion de las tensiones financieras con las administraciones publicas, la
diversificacion de servicios, la apuesta por la calidad, la formacion y la innovacion, los
procesos de integracion y la constitucion de alianzas estratégicas.

La integracion por la via de fusién ha permitido a empresas cooperativas de reducida
dimensidn, dispersas en el territorio y con un ambito de actuacién muy localizado,
adquirir el tamafio, los recursos técnicos y la capacidad de inversién suficiente para
sobrevivir en un contexto marcado por la creciente competencia y las dificultades de
sostenibilidad. La que actualmente es una de las cooperativas sociosanitarias mas
importante del pais (Claros, Sociedad Cooperativa Andaluza) nacié precisamente como
resultado de la fusion de una serie de iniciativas cooperativas pequefias, dispersas
geograficamente y probablemente abocadas a la desaparicion, que a través de una
dinamica participativa y autogestionada han logrado convertirse en una organizacion
eficiente, con una alta capacidad de generacion de empleo, un importante impacto
sectorial y un alcance territorial considerable (Morales Gutiérrez, 2011, 221-223).

Las alianzas estratégicas merecen destacarse como uno de los factores clave del
desarrollo del sector cooperativo de servicios a las personas. Ejemplos de estas alianzas
son, entre otros, la formacion en 2004 de la cooperativa de integracion denominada
Transformaciones Sociosanitarias Andaluzas, TRASSA, dedicada a la construccion y
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gestion de servicios sociosanitarios y socioeducativos, de la que forman parte
importantes grupos empresariales cooperativos, como Sierra Nevada (Granada) o
Macrosad (Jaén); la constitucion en 2005 de la primera cooperativa andaluza de tercer
grado, Novocare, de la que forman parte TRASSA, el Grupo sociosanitario Yissi, y las
cooperativas de segundo grado de construccion CONSUR y Tilodissa, entre otras, cuya
principal actividad es la atencidn sociosanitaria; la fundacioén en 2007, por los mismos
socios de Novocare, de la sociedad de inversiones InverCoop SL con el objeto de
incorporar capital para el desarrollo de nuevos proyectos, o la creacion en Cordoba, en
2009, de la cooperativa de integracion Servicios Integrales Sociosanitarios, formado
por cinco cooperativas, tres sociedades limitadas y una sociedad laboral, que realizan su
actividad en una veintena de municipios de las provincias de Cérdoba, Malaga, Jaén y
Toledo (Morales Gutiérrez, 2011, 218-219).

Estas dindmicas, especialmente visibles en Andalucia, han estado presentes en el
desarrollo del sector cooperativo en todas las comunidades autonomas. La segunda
empresa cooperativa sociosanitaria espafiola por volumen de facturacién y empleo (41,3
millones de euros de facturacion y 1.600 trabajadores, respectivamente, en 2010, segun
su Memoria de Sostenibilidad) es Suara Cooperativa, nacida en 2008 como resultado de
la fusion de tres cooperativas catalanas que desarrollaban actividades diferenciadas y
complementarias CTF Serveis Sociosanitaris (Barcelona, atencion domiciliaria), EAS
(Barcelona, atencion a personas en riesgo de exclusion) y Escaler Cooperativa (La
Garrotxa, atencion a la infancia, juventud, familias, personas mayores, actividades
ocupacionales e insercion laboral). El resultado de esta fusion ha sido una cooperativa
con capacidad para ofrecer un amplio abanico de servicios (centros residenciales,
diurnos y nocturnos, asistencia domiciliaria, escuelas y centros educativos, servicios de
orientacion, preventivos y de apoyo) que atiende a mas de 16.000 usuarios y gestiona
112 centros en 15 comarcas catalanas. Suara se ha integrado en el grupo Clade, el
primer grupo cooperativo multisectorial catalan (més de 4.100 empleos y unos
resultados consolidados de 305 millones de euros en 2010), participa activamente en la
Federacion de Cooperativas de Trabajo de Catalufia y participa con capital en otras
sociedades y entidades como SICOOP, Apuesta-Escuela de Cooperativismo, Coop57 o
HECHOS.

También en el Pais Vasco, donde existe una importante tradicion cooperativista y de
Economia Social, hay destacables ejemplos de presencia cooperativa en el sector de los
servicios sociosanitarios. Entre ellos, podemos citar el grupo cooperativo SSI (Servicios
Sociales Integrados), que gestiona varios servicios de ayuda a domicilio en Vizcaya,
centros de convalecencia, unidades de media estancia, servicio de urgencias sociales y
servicios de acompafiamiento, y la cooperativa GSR (Gestion de Servicios
Residenciales), vinculada a la Corporacion Mondragén, que gestiona ocho residencias,
varios centros de dia, viviendas comunitarias y diversos servicios de ayuda a domicilio.

En la Comunidad de Madrid también hay experiencias de prestigio en el sector
sociosanitario, como las residencias de mayores y los centros de dia de la cooperativa
Tosande, del Grupo Gredos San Diego, que figuran como unos de los mejor valorados
de la zona sur de Madrid.
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Un estudio reciente, realizado por CEPES con la colaboracién de Abay Analistas
Econdmicos y Sociales (Martinez Marin, 2011) a partir de la Muestra Continua de
Vidas Laborales ratifica que la presencia de la Economia Social en las ramas de
actividad de servicios sociales es muy alta en términos relativos, ya que representa en
torno a un 10% de la oferta (de cada 100 empresas de este sector de servicios sociales
para personas mayores y personas con discapacidad, 10 son empresas de Economia
Social) mientras que su peso en el total de la economia es del 3,9%. Esta presencia de la
Economia Social es particularmente significativa (16,1%) en el caso de los servicios
sociales sin alojamiento tanto para personas mayores COMO para personas con
discapacidad. La especializacion productiva de la Economia Social en servicios ligados
a la dependencia y a la atencion de personas mayores y con discapacidad es, como se
desprende de estos datos, muy significativa.

Tabla9. Proporcion de empresas ordinarias y de Economia Social en actividades de
servicios sociales.

Division CNAE-90 Empresas de

Empresas Economia
Cédigo Denominacion ordinarias Social
Actividades de servicios sociales relacionadas con la atencién de la dependencia
872 Asistencia en establecimientos residenciales para personas con 926 74
discapacidad intelectual, enfermedad mental y drogodependencia ' ‘
Asistencia en establecimientos residenciales para personas mayores y con
873 - . e 97,8 2,2
discapacidad fisica
881 Actlv!dades c_ie servicios sociales sin alojamiento para personas mayores y 83.9 16,1
con discapacidad
Total actividades de servicios sociales relacionadas con la atencion a la 89,9 10,1
dependencia (872+873+881)
Otras actividades de servicios sociales
879 Otras actividades de asistencia en establecimientos residenciales 94,3 5,7
889 Otras actividades de servicios sociales sin alojamiento (cuidado de nifios y 90.2 9.8
otros)
96,1 3.9

Total economia

Fuente: Abay Analistas Econémicos y Sociales, en el estudio realizado para CEPES “El impacto
socioeconémico de las entidades de la Economia Social”, a partir de datos de la Muestra Continua de Vidas
Laborales. Datos referidos a marzo de 2010.

La oferta de servicios de bienestar puede ser generada basicamente desde cuatro
sectores institucionales: el sector publico, el sector de la Economia Social, el sector
empresarial lucrativo y la provision informal, conformando lo que se conoce como
economia mixta de bienestar o welfare mix. La combinacién entre la oferta privada y
publica, al igual que el equilibrio entre crecimiento econémico y solidaridad social, se
fundamenta en argumentos politicos y econémicos que varian a medida que evoluciona
la sociedad (Gomez Garcia, 2008).

Tradicionalmente, la participacion de la Economia Social en la provision de servicios de
bienestar se ha justificado en su capacidad para ofrecer una alternativa que permitia
superar los fallos de cobertura de los otros operadores. Desde esta perspectiva, el ambito
natural de actuacion de la Economia Social seria aqueél en el que, simultdneamente, las
redes de apoyo informal no pudieran garantizar la cobertura de las necesidades, no
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existiera una oferta publica adecuada y los demandantes no tuvieran la capacidad
econémica suficiente para acceder a servicios proporcionados por los operadores
privados. Sin embargo, la importancia creciente de la Economia Social en la provision
de servicios sociales y de bienestar no responde solo a este papel subsidiario, sino que
se fundamenta en la existencia de una serie de rasgos o caracteristicas que la convierten
en un operador especialmente idoneo en el sector del bienestar.

Entre estas caracteristicas, podemos sefialar como las mas destacadas su capacidad de
dar respuestas agiles e innovadoras a las nuevas demandas sociales; su flexibilidad
(ausencia de trabas burocraticas y legales); su capacidad para operar en cualquier
ambiente y situacion; su aptitud para abordar actuaciones individualizadas y no
estandarizadas; su capacidad de movilizacion de recursos (voluntariado y donaciones);
sus menores costes operativos y, por altimo, su capacidad de interlocucion con el sector
publico (especialmente en el ambito local) y con los colectivos demandantes de
atencion, que le permite canalizar las demandas de la sociedad civil hacia las
autoridades publicas, a la vez que facilita y refuerza los modelos de colaboracién
interinstitucional.

El papel de la Economia Social en la provision de servicios de bienestar y, mas
especificamente, de los servicios para la promociéon de la autonomia personal y la
atencion a personas en situacion de dependencia, ha sido reconocido por el legislador,
qgue ha incluido en la LAPAD una serie de referencias explicitas al tercer sector,
definido como “organizaciones de caracter privado surgidas de la iniciativa ciudadana o
social, bajo diferentes modalidades que responden a criterios de solidaridad, con fines
de interés general y ausencia de animo de lucro, que impulsan el reconocimiento y el
ejercicio de los derechos sociales” (articulo 2.8).

Ademas de destacar, en su exposicién de motivos, que las entidades del tercer sector de
accion social vienen participando desde hace afios en la atencion a las personas en
situacion de dependencia y apoyando el esfuerzo de las familias y de las corporaciones
locales en este ambito, y que estas entidades constituyen una importante malla social
que previene los riesgos de exclusion de las personas afectadas, la LAPAD incorpora
entre sus principios “La participacion del tercer sector en los servicios y prestaciones de
promocion de la autonomia personal y atencién a la situacion de dependencia” (articulo
3.n); establece que en la incorporacion a la red de servicios del SAAD se tendréa en
cuenta de manera especial a los centros correspondientes al tercer sector (articulo. 16.2)
y que los poderes publicos promoveran la colaboracion solidaria de los ciudadanos con
las personas en situacion de dependencia, a través de la participacién de las
organizaciones de voluntarios y de las entidades del tercer sector (articulo 16.4); alude
al fomento de la colaboracion con las organizaciones del tercer sector para garantizar la
calidad del Sistema (articulo 36.3), e incluye, entre otros, al Consejo Estatal de
Organizaciones no Gubernamentales de Accion Social entre los 6rganos consultivos de
participacion institucional del SAAD (articulo 41). La LAPAD, por tanto, no sélo
reconoce la labor que vienen desempefiando las entidades de la Economia Social en este
campo de accion, sino que cuenta con su colaboracién y con su oferta de servicios de
bienestar para completar la red de atencion a las personas en situacion de dependencia,
promover la colaboracion solidaria de los ciudadanos y garantizar la calidad de las
actuaciones.
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Las entidades del tercer sector de accion social que llevan a cabo actividad econémica y
que se rigen por los principios orientadores de la Economia Social se enmarcan, por
tanto, dentro de las entidades que, segun el articulo 5 de la Ley 5/2011, forman parte de
la Economia Social. Dicho articulo enumera expresamente a las empresas de insercion,
los centros especiales de empleo y las fundaciones y asociaciones que llevan a cabo
actividad econémica. Por ello, las referencias explicitas de la LAPAD al tercer sector
deben entenderse en un concepto ampliado y extensivo a la Economia Social, que
ademas de esas entidades del tercer sector engloba también a otras tradicionales familias
empresariales (cooperativas, sociedades laborales, centros especiales de empleo,
empresas de insercién y mutualidades de prevision social) que participan historicamente
en el sistema de atencion a personas en situacion de dependencia.

Como ha sefialado Olga Ruiz Cafete (2011, 151), la LAPAD, aunque hace referencia
expresa al tercer sector en aspectos nucleares del Sistema, reconociendo su importancia
en la atencion a la dependencia y estableciendo un tratamiento diferencial para sus
agentes en determinados ambitos, no contempla de forma expresa a las organizaciones
de Economia Social especializadas en el ambito de la dependencia que realizan su
actividad empresarial en el mercado (cooperativas y sociedades laborales), en las que la
ausencia de animo de lucro no es una caracteristica definitoria. Hay que tener en cuenta,
sin embargo, que el término “tercer sector”, que en los paises de tradicion anglosajona y
especialmente en los Estados Unidos se refiere a las entidades no lucrativas (non-profit
organizations), debe ser caracterizado de forma diferente en Europa, puesto que el
tercer sector europeo difiere del norteamericano en tres aspectos centrales: la
importancia de las cooperativas, mutualidades y asociaciones en su composicion, la
existencia de fuertes movimientos sociales de clase en la creacion y promocion de la
mayor parte del mundo asociativo, y la relacion de colaboracion entre el tercer sector y
el sector publico (Etxezarreta y Bakaikoa, 2011, 37).

Esa diferente y mas rica composicion del tercer sector europeo se traduce en la
existencia de una diversidad de “familias” claramente diferenciadas (el asociacionismo
popular, el cooperativismo y el mutualismo) que, sin embargo, tienen un origen comdn,
pues constituyen manifestaciones entrelazadas de un mismo impulso asociativo: la
respuesta de los grupos sociales mas indefensos y desprotegidos, mediante
organizaciones de autoayuda, ante las nuevas condiciones de vida generadas por la
evolucion del capitalismo industrial entre los siglos XVIIIl y XIX. (Chaves y Monzon,
2007, 11). En la actualidad, la familia de las asociaciones, fundaciones y entidades
afines constituye el componente mayoritario de la Economia Social en la Unidn
Europea, aunque en los nuevos paises miembros y en Espafia, Italia, Finlandia y Suecia
es la familia de cooperativas y afines la que supone la mayoria de las organizaciones del
tercer sector (Chaves y Monzon, 2009, 44).

Un claro ejemplo de esta diversidad es el caso del tercer sector de accion social que
interviene en la atencion a la dependencia en Espafia, donde junto a las asociaciones
voluntarias que prestan servicios en &mbitos a los que no llega la intervencién publica,
opera también una red de fundaciones aglutinada mayoritariamente en torno a la
Federacion Lares, vinculada a entidades religiosas, que prestan servicios de
responsabilidad publica, y un amplio nimero de cooperativas, que han entrado con
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fuerza en la provision de servicios de atencion a la dependencia (Etxezarreta y
Bakaikoa, 2011, 42).

No debe olvidarse tampoco que en los Gltimos afios estamos asistiendo a una progresiva
confluencia entre el universo cooperativo y el no lucrativo, debido a la emergencia de
dinamicas que combinan caracteristicas de ambos mundos en la busqueda de nuevos
sentidos y metas de transformacion social para el tercer sector. El caracter hibrido de las
empresas sociales (que comparten caracteristicas de las cooperativas y las
organizaciones no lucrativas) posibilita una reconceptualizacion en la que el tercer
sector se configure como un sector de intermediacion que es capaz de integrar y
conciliar la 16gica mercantil de intercambio, la I6gica no mercantil de redistribucion y la
I6gica no monetaria de reciprocidad (Etxezarreta y Bakaikoa, 2011, 41).

La implantacién de la LAPAD debe crear condiciones que hagan posible el desarrollo
de nuevas iniciativas econdmicas en el campo de la Economia Social, y que permitan
que las oportunidades de empleo que se generen en el sector de la atencion a la
dependencia favorezcan también a las personas desempleadas con mayores dificultades
de insercion laboral. En este sentido, son de interés iniciativas como la llevada a cabo
en Extremadura, donde en octubre de 2010 la Administracién autonémica, la
Confederacion de Entidades para la Economia Social y Autdnomos de Extremadura
(CEPES Extremadura) y la Federacion de Municipios y Provincias de Extremadura
firmaron un convenio para promocionar la creacion de empresas de Economia Social en
el sector de la dependencia. Mas recientemente, en febrero de 2011, CEPES
Extremadura ha puesto en marcha una sectorial de dependencia, en la que la
organizacion trabajara de manera conjunta con empresas de Economia Social del sector
para elaborar proyectos comunes que impulsen el desarrollo de esta area de trabajo en la
region.

Se han comenzado, asimismo, a desarrollar algunos instrumentos que pueden jugar a
favor del sector de la Economia Social, como las clausulas sociales en la contratacion
publica o los censos de empresas de insercion puestos en marcha en algunas
comunidades auténomas (Pons, 2008). Sin embargo, el uso real que se esta haciendo de
estos instrumentos es todavia muy limitado.

Estas iniciativas tratan de crear condiciones adecuadas para que las entidades de la
Economia Social puedan tener un papel mas relevante en el sector del bienestar social y,
especificamente, en la atencion a las personas en situacion de dependencia. En ese
sentido, como han sefialado ya algunos estudiosos del sector (Gémez Garcia, 2008), es
importante definir el espacio de participacion del sector de la Economia Social en el
SAAD, que debe comprender tanto la accion autdbnoma como las acciones concertadas,
articuladas mediante convenios con las Administraciones Publicas.

Es necesario también incrementar la cooperacion entre las propias organizaciones del
sector, superando los problemas de fragmentacién y de excesiva especializacion,
mediante alianzas estratégicas, redes sectoriales, acuerdos de colaboracién entre
empresas o, incluso, fusiones entre entidades.
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Resulta asimismo preciso mejorar la visibilidad del sector e incrementar su capacidad
como interlocutor en el disefio y aplicacion de las politicas publicas; modernizar y
profesionalizar la gestion, incorporando la gestion de calidad, la planificacion
estratégica, la gestion de marca y la transparencia en la rendicion de cuentas para hacer
frente a los competidores, sin perder por ello los valores y la idiosincrasia del sector;
orientar la actuacion hacia las demandas, necesidades, derechos y aspiraciones de las
personas destinatarias de la intervencion social y seguir fomentando la creacion de
tejido social comprometido con los principios de solidaridad y participacion.

En este escenario de mejora e incremento de la participaciéon de la Economia Social en
el sector de la dependencia en los préximos afos, debe resultar de especial relevancia el
mandato que el articulo 8.2 de la Ley 5/2011, de Economia Social, hace a los poderes
publicos, para que en el &mbito de sus respectivas competencias, establezcan como
objetivo de sus politicas de promocidn, entre otros, el de fomentar el desarrollo de la
Economia Social en el area de la dependencia.
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3. Algunas propuestas para contribuir al desarrollo de los
servicios de atencion de la dependencia y a la generacion de
empleo estable y de calidad

3.1. Propuestas dirigidas a permitir que el SAAD haga efectivo su
potencial de creacibn de empleo y de generacion de actividad
economica

Las medidas recientemente aplicadas por el Gobierno en relacién con la LAPAD
(especialmente las incluidas en el Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre, de
medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera para la correccion
del déficit publico, en la Ley 2/2012, de 29 de junio, de Presupuestos Generales del
Estado y en el Real Decreto-ley 20-2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la
estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad) y las que ha anunciado en
el Programa Nacional de Reformas 2012, aun cuando se presentan como “una reforma
integral del Sistema para garantizar su sostenibilidad”, no son sino medidas de ajuste
dirigidas a reducir el gasto (revision del calendario de aplicacion, moratoria en la
incorporacion de los dependientes moderados, revision del sistema de altas en la
Seguridad Social de los cuidadores no profesionales, revision de las cuantias de las
prestaciones econdmicas previstas en el Sistema, avance en la aplicacion efectiva del
copago, incompatibilidad entre prestaciones del sistema que actualmente son
compatibles y fijacibn de un menor nivel de intensidad de los servicios). La
potenciacién del papel del sector privado en la prestacion de los servicios, que es una de
las pocas medidas anunciadas que no refleja de forma directa una voluntad de recortar el
gasto, presumiblemente también profundizara en esa direccion, por cuanto la escasa
cuantia de la prestacion vinculada exige que el usuario complemente la financiacién de
los servicios en una proporcion sin duda mayor que la que resultaria de aplicar las reglas
de copago en el supuesto de prestacion de servicios a través de la red publica. La
agenda de ajustes podria incluir, de acuerdo con las noticias existentes, una mayor
restrictividad (via nuevo baremo) en la valoracion de las situaciones de dependencia y
un incremento importante del esfuerzo de participacion en la financiacion de los
servicios y prestaciones que se exige a los beneficiarios (via modificacion de los
criterios para determinar la capacidad econdmica de los beneficiarios y de la regulacién
del copago).

Estas medidas son el reflejo de una posicién que hace de los ajustes y recortes del gasto
(eufonicamente denominados consolidacion fiscal) la Gnica via para superar la crisis.
Resulta cuando menos sorprendente que, ante la auténtica catastrofe que supone el
incremento del desempleo en nuestro pais, no esté en la agenda politica y social la
elaboracion compartida y pactada de un plan por el crecimiento y el empleo. ;Qué mas
tiene que pasar para abordarlo de forma prioritaria y paralela al plan que se esta
desarrollando de consolidacion fiscal?
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Es urgente disefiar una hoja de ruta global, pactada en un gran acuerdo nacional, que
incluya la reduccion del déficit y el impulso del crecimiento. Asi lo ha entendido la UE
comprometiendose con un plan europeo de crecimiento y empleo, que aunque adn debe
concretarse (calendario, programa, actuaciones, instrumentos de financiacion...) puede
tener un impacto enorme, equiparable al del Plan Marshall de la postguerra (Varoufakis
y Holland, 2011). En ese plan para el crecimiento y el empleo, la atenciéon a la
dependencia deberia constituir una de apuestas fundamentales, por su gran potencial de
creacion de empleo directo, indirecto e inducido, su capacidad de generar importantes
retornos fiscales, y su positivo impacto en el consumo y la actividad econémica.

Es vital que se incentive la recuperacion (crecimiento y empleo) pues, de lo contrario, el
peso de la deuda sera insostenible. El hecho de que se estén pagando intereses cercanos
a cero por valores considerados refugio (deuda soberana alemana) indica que hay una
escasez de inversiones productivas y un exceso de capital buscando destino. Capital y
mano de obra estan esperando ser aprovechados. No dejemos que el argumento
economicista ahogue cualquier otra consideracion y demos a la ciudadania, desde el
rigor, un horizonte esperanzado en el que, ademas de recaudar y ajustar, también sea
importante crecer y generar empleo.

En medio de la gravisima situacion que vivimos tenemos que decidir qué pais queremos
ser. No podemos tener unos ingresos fiscales de los més bajos de la UE y aspirar a tener
un Estado de Bienestar solido. Es necesario modificar la estructura impositiva actual y
hacerlo de forma equitativa, incorporando de verdad la lucha contra el fraude y la
economia sumergida. Muchos son los expertos que coinciden en sefialar que si
tuviésemos un fraude fiscal equiparable a la media de la UE no tendriamos el problema
de déficit que tenemos. Este si que es un problema estructural, y si no se aborda
resultara imposible recaudar lo que necesitamos solo por la via de la austeridad y el
ajuste.

La austeridad es y serd necesaria, hoy y siempre, pero no basta para crecer. Hay que
poner el foco en el crecimiento y el empleo, no so6lo en los ajustes y recortes. Por eso,
frente a esa profusion de medidas de mero recorte, alineadas con la aplicacion del
programa de consolidacion fiscal (con el objetivo de bajar casi seis puntos de déficit en
dos ejercicios presupuestarios), se echan en falta dentro de la anunciada “reforma
integral” que deberia garantizar la sostenibilidad del Sistema, y en linea con la
aplicacion urgente a inaplazable de un programa de crecimiento, actuaciones dirigidas a
hacer que el SAAD haga efectivo su potencial de creacion de empleo y de generacion
de actividad econdmica. Conviene, ante ello, recordar que la clave para lograr la
sostenibilidad de cualquier proyecto no radica solo en minimizar los gastos, sino, sobre
todo, en maximizar los beneficios. Y que, como han puesto de manifiesto recientemente
las organizaciones sindicales y empresariales firmantes del VI Convenio de la
Dependencia, “utilizar la crisis econdmica como excusa para impedir y paralizar la
implantacion total de la norma es un gravisimo error que no se puede consentir”
(CCOO, UGT, FED, LARES y AESTE, 2012).

Las politicas de reduccion del gasto publico no eliminan las necesidades sociales, sino
que obligan a buscar la mejor forma de satisfacerlas en beneficio de todos los
ciudadanos, reforzando la eficacia de unas politicas sociales que deben basarse cada vez
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mas en la proximidad, la participacion y la calidad (Rojo Dommering, 2011). A este
respecto, una de las actuaciones mas relevantes de cara a generar actividad y empleo y
mejorar la cohesion social es, sin duda, la implantacion gradual del SAAD. En este
contexto, cobra fuerza el debate sobre la sociedad civil como nuevo espacio en la
satisfaccion de las necesidades, y ahi el sector de la Economia Social puede desarrollar
un importante papel (Cabra de Luna, 2009, 60).

Entre las medidas de reforma ya aplicadas o anunciadas para un futuro inminente se
echan en falta actuaciones de calado dirigidas a reequilibrar las prestaciones y
servicios dentro del Sistema, desarrollar prestaciones que permanecen
practicamente inéditas, como la de asistencia personal o las de prevencion de la
dependencia y promocion de la autonomia personal, potenciar el servicio de ayuda a
domicilio, clave en el desarrollo de la LAPAD, promover un desarrollo equilibrado
del SAAD en todas las comunidades autonomas y mejorar la implantacion del
SAAD en el medio rural, donde la tasa de envejecimiento es mayor y el acceso a los
recursos y servicios, sean publicos o privados, se vuelve mas dificil. Aunque es cierto
que algunas de las medidas adoptadas podrian estar, en mayor o menor medida,
alineadas con estos objetivos (como, por ejemplo, el que la determinacion de la
prestacion economica por cuidados en el entorno familiar pase a corresponder a la
Administracion competente, a propuesta de los servicios sociales; la extension de la
prestacion de asistencia personal a todos los grados de dependencia o la vinculacion, en
el Servicio de Ayuda a Domicilio, de los servicios relacionados con la atencion de las
necesidades domésticas o del hogar a los servicios relacionados con la atencién personal
en la realizacion de las actividades de la vida diaria), lo que ha primado es, con toda
claridad, la voluntad de conseguir ahorros inmediatos en el gasto de las
administraciones publicas.

En el contexto de su desarrollo actual, y con el fin de mantener el espiritu de la LAPAD,
es inaplazable adaptar la cartera y la forma de prestacion de los servicios
incluyendo servicios directos al cuidador (formacion, respiro...) y ejerciendo un control
real y directo de la situacion en la que se encuentra quién recibe el cuidado.

Con el fin de promover un desarrollo equilibrado del SAAD en todo el territorio, en
cuanto las circunstancias lo permitan debe recuperarse la financiacion estatal del
nivel acordado, suspendida durante 2012. ElI marco de cooperacion
interadministrativa previsto en el articulo 10 de la LAPAD es un instrumento
indispensable para hacer posible la universalidad en el acceso a los beneficios previstos
en la LAPAD de todas las personas en situacion de dependencia, en condiciones de
igualdad efectiva y no discriminacion, cuya suspension pone en peligro el logro de la
igualdad en el ejercicio del derecho subjetivo de ciudadania a la promocion de la
autonomia personal y atencion a las personas en situacion de dependencia, que es la
razén de ser de la LAPAD. La financiacion de la LAPAD debe llevarse a cabo en
funcion del coste real de los servicios prestados o de las prestaciones econdmicas
concedidas, y debe articularse a través de la Ley Organica de Financiacién de las
Comunidades Auténomas.

En relacion con la implantacion del SAAD en el medio rural, es necesario tener en
cuenta que es mejor y mas eficaz desplazar servicios (como por ejemplo comida a
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domicilio, lavanderia, rehabilitacion, teleasistencia y servicios de respiro cubiertos por
profesionales) que obligar a desplazarse a las personas. Asimismo, habria que
facilitar la accesibilidad y las adaptaciones en el hogar que contribuyan a mejorar su
capacidad de desplazamiento en la vivienda y la dotacion de ayudas técnicas que
faciliten a las personas en situacion de dependencia un mayor grado de autonomia
personal y calidad de vida. En las cabeceras de comarca podrian establecerse pequefias
empresas para vender o alquilar, instalar y reparar dichas ayudas técnicas. Todo ello
contribuiria ademas a crear empleo y frenaria la sangria de poblacion que esta sufriendo
el mundo rural. La LAPAD constituye una oportunidad frente a la despoblacién, y
puede contribuir a rejuvenecer el mundo rural y favorecer su desarrollo.

También se echan de menos medidas que promuevan el afloramiento de empleos
sumergidos a la economia regulada, lo que contribuiria a reducir la precariedad laboral
y aumentaria las posibilidades de obtener un empleo de calidad para los colectivos con
mayores dificultades de insercion, entre los que se encuentran las mujeres, los
inmigrantes, las personas con un nivel menor de estudios y los mayores de 45 afios. Hay
que tener en cuenta que la forma en que se ha venido aplicando la LAPAD, y en
concreto la proliferacion de las prestaciones econdémicas de cuidados en el medio
familiar, lejos de promover la profesionalizacion, ha incentivado la economia
sumergida, pues en no pocos casos el importe de esas prestaciones se dedica a retribuir a
cuidadores ajenos a la familia que trabajan en la informalidad.

Para lograr que afloren esos empleos informales, se deben adoptar una serie de medidas
fiscales y laborales dirigidas a incentivar la regularizacion. Entre estas medidas,
cabe citar la aplicacion de un IVA muy reducido para todas las actividades del sector
(actualmente se benefician del IVA superreducido los centros y servicios publicos y
concertados, pero no las empresas y profesionales que prestan servicios de atencion a la
dependencia no integrados en la red publica), la incorporacion de deducciones en el
IRPF para los particulares que contraten de forma regulada estos servicios, la
disminucion de cotizaciones sociales para los empleadores del sector y deducciones en
el impuesto de sociedades para aquellas empresas que aporten a sus empleados estos
servicios como medio de conciliacion laboral. Los ingresos adicionales para el Estado
derivados de las nuevas cotizaciones e impuestos de los trabajadores regularizados
compensaran con creces las deducciones que se realicen a particulares y empresas por la
utilizacion de estos servicios de forma legal y profesionalizada, con lo que el saldo neto
de estas medidas en las cuentas del Estado podra ser neutro o incluso positivo. Todas
estas medidas tienen que ir acompafiadas de sistemas de pago transparentes de los
servicios que incorporen automaticamente todas las retenciones fiscales
correspondientes y permitan a la Administracion mantener el control sobre la actividad
realizada (Benavente, 2010).

La LAPAD apostd inequivocamente por la prestacion de servicios profesionalizados a
las personas en situacion de dependencia (art. 14.2). Para ello, el SAAD debera contar
con una red de infraestructuras de centros y servicios suficientemente desarrollada, con
la acreditacion correspondiente, capaz de prestar los servicios reconocidos en la Ley con
unos niveles adecuados de intensidad y calidad. Sin embargo, la red de infraestructuras
y servicios es claramente insuficiente para responder a esta apuesta de la Ley. Por ello,
es prioritario abordar el desarrollo de la red de infraestructuras y servicios necesaria
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para el despliegue e implantacion efectiva de la LAPAD, algo que es mas necesario
gue nunca dada la crisis econémica que atravesamos, con sus efectos negativos sobre la
inversion y el empleo, pues ese desarrollo contribuira a aminorar el impacto de la crisis
y a generar empleo, actividad econémica y tejido empresarial. Los Fondos Estructurales
de la UE cuentan con dotaciones sustanciales que pueden servir para impulsar el
crecimiento, y el FEDER ha incluido en su reglamento la posibilidad de financiar, en las
regiones de “convergencia” (Galicia, Andalucia, Extremadura y Castilla-La Mancha),
inversiones en sanidad e infraestructura social, que contribuyen al desarrollo regional y
local e incrementan la calidad de vida (Union Europea, 2006). Deberia hacerse un
mayor uso del Banco Europeo de Inversiones (BEI) y del FEDER para financiar
infraestructuras sociosanitarias.

La inversion en infraestructuras deberia contemplar no solo la ejecucion de obra nueva,
sino también actuaciones de adaptacién y rehabilitacién para adecuar recursos existentes
que estan infrautilizados, y tendria que complementarse con una iniciativa dirigida a
incorporar gradualmente al SAAD una parte importante de las plazas residenciales y de
atencion diurna que actualmente estan vacias, aunque cumplen con los requisitos de
acreditacion, para lo cual sera necesario fijar tarifas de concertacion que sean
acordes con los costos reales de cada tipo de plaza. Solo asi podré superarse el actual
modelo de atencion centrado en los cuidados familiares, que descansa basicamente en
las mujeres del entorno familiar.

Para ello, es necesario que los poderes publicos asignen recursos presupuestarios
suficientes para desarrollar e implantar el SAAD, entendiendo que esos recursos no
solo se estaran dedicando a mejorar la calidad de atencion a las personas en situacion de
dependencia, sino también, y de forma muy directa y efectiva, a la creacion de empleo.
Los responsables de las decisiones en materia presupuestaria y fiscal han de comprender
que la aplicacién de la LAPAD tiene no solo un efecto de atencion a una demanda
social insatisfecha y creciente (perspectiva de gasto), sino también un efecto generador
de riqueza, por la creacion de empleo estable relacionado con los servicios de
proximidad que contribuye a la cohesidn social y territorial (perspectiva inversora).

Junto a la necesidad de dotar, como exige la LAPAD, recursos financieros suficientes,
debe también avanzarse en la construccién de un modelo organizativo, de gestion y de
provision de servicios que sea eficiente. Esa eficiencia requiere, entre otras cosas,
mejores formas de coordinacion inter-administrativa (especialmente entre las
comunidades auténomas y las corporaciones locales) y de coordinacién inter-sistemas
(entre el SAAD vy el Sistema Nacional de Salud), la plena integracién del SAAD
dentro del sistema de servicios sociales, la acreditacion de la calidad de los centros
y servicios y la colaboracion con la iniciativa social y con la iniciativa privada.

La escasez de recursos sociosanitarios adecuados para los pacientes mayores con
pluripatologia y dependencia ocasiona la utilizacion inadecuada de recursos sanitarios
de elevado coste, como son los hospitales de agudos, que aparte de generar un elevado
gasto no proporcionan las atenciones mas adecuadas para las necesidades de estos
pacientes (Carrillo Ridao y otros, 2010). La activacion del espacio sociosanitario
contribuird no solo a una mayor calidad de la atencion prestada, sino a una reduccion de
los costes actuales y a la liberacion de recursos sanitarios de alto coste, que podran ser
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utilizados por los pacientes que mas los necesitan. En el proceso de construccion del
espacio sociosanitario, las entidades de la Economia Social que trabajan en el ambito
de la salud y en el de la atencién a la dependencia también estan Ilamadas a jugar un
importante papel, por su implantacion en ambos sectores, su cercania a 10s usuarios y su
capacidad para trabajar de forma coordinada.

La atencion hospitalaria debe centrarse en la intervencion y trato de las enfermedades
agudas. Los casos de paliativos, convalecientes, post-agudos y sub-agudos con
requerimientos de atencion sanitaria compleja deberian de ser atendidos en unidades de
media estancia, y la atencion de larga duracién en casos de cronicidad que impliquen
dependencia debe prestarse preferentemente en centros residenciales con unidad
sociosanitaria acreditada. La asignacion correcta de los recursos redundaria en un
importante ahorro de costes, ya que el coste de una plaza hospitalaria es cinco veces
superior al de una plaza en un centro sociosanitario de media estancia, y éste a su vez
dos veces superior al de una plaza en un centro de atencion residencial (Fundacion Edad
&Vida, 2012).

Una forma &gil y eficiente de avanzar hacia la necesaria coordinacion sociosanitaria
seria el reconocimiento de un médulo sanitario para la dependencia bien definido y
claramente integrado en el sector de atencion en centros residenciales, a cargo del
Sistema Nacional de Salud, que completara de forma objetiva y equitativa la
insuficiencia de la actual tarifa, lo que facilitaria el establecimiento de un circuito
eficiente de derivacion en el alta hospitalaria de personas con necesidad de cuidados de
larga duracién, que seria muy beneficioso para el sector sanitario al evitar la
prolongacion innecesaria de la estancia hospitalaria por motivos sociales, contribuyendo
simultaneamente a la sostenibilidad econémica del Sistema Nacional de Salud via una
mayor eficiencia del gasto.

Ante la insuficiente cobertura de la red publica, el SAAD ha optado por un modelo de
provision y produccion de servicios basado en la cooperacion publico-privada como
elemento esencial para el despliegue y la produccion de la oferta pablica de servicios.
Sin embargo, esta opcidn estratégica plantea unas exigencias que, hasta el momento, no
han sido plenamente satisfechas. Es esencial, por ello, establecer un marco claro y
estable de relacién entre el sector publico y el privado en la provisién y desarrollo
de servicios de atencion a la dependencia como un instrumento de mejora de la
calidad y eficiencia en la implementacion de las politicas publicas, que permita que la
administracion publica se centre en las funciones de planificacion, regulacién
normativa, garantia de provision, asignacion presupuestaria y control de la calidad y la
equidad de los servicios publicos, y que los operadores privados puedan explotar su
especializacién en estos servicios de alta complejidad, asi como su flexibilidad y
eficiencia organizativa (Serra Martin, 2008, 10, 24). Este marco debe definir con nitidez
el papel que cada parte ha de tener en los planes de desarrollo de infraestructuras y
servicios (obra nueva y actuaciones de adaptacion y rehabilitacion, asi como puesta a
disposicion del SAAD a través de la concertacion de la gran cantidad de plazas vacias
actualmente existentes). La LAPAD establece la colaboracion y la cooperacion entre el
sector publico y el privado para optimizar asi los recursos publicos y privados
disponibles, y en ese marco se debe facilitar que las Empresas de Economia Social
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operen en el SAAD como proveedores y prestadores de servicios, por el valor
afiadido que aportan en forma de contribucion a la autonomia econémica y personal, a
la insercion sociolaboral de personas con dificultades de empleabilidad, a la no
deslocalizacion de las estructuras de empleo que se generan, asi como su contribucién a
la eficiencia en la utilizacion de los recursos publicos.

Para hacer efectivo ese marco de colaboracion publico-privada es esencial completar el
proceso de acreditacion de los proveedores de servicios, establecer unas tarifas de
concertacion y unas cuantias de las prestaciones vinculadas por grado y nivel de
dependencia que estén alineadas con el coste real de los servicios y con el nivel de
calidad demandado, e introducir mecanismos que favorezcan la transparencia en las
cuentas de los operadores y la fijacién de unos margenes de explotacion razonables.
De esta forma, ademas de garantizar a los ciudadanos el derecho a un servicio de
atencion adecuado y con una calidad equiparable en todos los territorios y ambitos
geograficos, se despejarian las dudas de los operadores privados con y sin animo de
lucro sobre la sostenibilidad de sus emprendimientos, que se ve comprometida por unos
costes de operacion que superan con frecuencia las tarifas de concierto, y se facilitaria la
realizacién de las inversiones necesarias para desarrollar una oferta de calidad.

La potenciacién del uso de la prestacion vinculada, no como sustituta del necesario
crecimiento de la red puablica (servicios propios y concertados), sino como alternativa
profesionalizada a la atencién en el medio familiar, con un adecuado control de su
aplicacion en servicios debidamente acreditados y una mayor suficiencia de sus
cuantias, impulsaria la colaboracion pablico-privada a la vez que otorgaria al usuario
una mayor capacidad de eleccion, introduciendo un factor de sana competencia que
favoreceria a los prestadores que, como ocurre en el caso de las empresas de la
Economia Social, son capaces de ofrecer mejores niveles de calidad y calidez.

Cabria, por ello, hacer un uso menos restringido de la prestacion vinculada, que podria
convertirse en una via para dar respuesta al escaso atractivo que presenta el servicio de
ayuda a domicilio en sus condiciones actuales de provision (falta de flexibilidad en la
organizacién de horarios; limites méximos de intensidad que no resuelven la necesidad
de apoyos que puede tener una persona dependiente en su domicilio; elevada
participacion econdémica de la persona usuaria a partir de un nivel de recursos bastante
modesto). La prestacion econdémica vinculada a servicio podria contribuir a articular una
solucion intermedia viable, combinando su extension a la ayuda a domicilio, para que
las personas beneficiarias pudiesen contratar a cuidadores domiciliarios con los
requisitos de cualificacion y acreditacion que resultasen pertinentes, con una efectiva
funcion de supervision desde los servicios sociales. Esta formula exigiria hacer
compatible la prestacion vinculada y la prestacion de cuidados en el entorno, por lo
menos en los casos con mayores necesidades de apoyo (SIIS, 2011).
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3.2. Propuestas dirigidas a facilitar la participacion de las empresas
de Economia Social en el SAAD

Como la propia LAPAD sefiala en su exposicion de motivos, las entidades del tercer
sector de accion social (que, como se ha indicado, estan incluidas en la Economia Social
de acuerdo con la Ley 5/2011) constituyen una importante red de contencion que
previene los riesgos de exclusion de las personas afectadas, y vienen participando desde
hace afios en la atencidn a las personas en situacion de dependencia y apoyando el
esfuerzo de las familias y de las corporaciones locales en este &mbito. La colaboracion
con las entidades de iniciativa social debe estar dirigida a hacer efectivo el principio de
participacion del tercer sector en los servicios y prestaciones de promocién de la
autonomia personal y atencién a la situacion de dependencia, consagrado en la LAPAD
(art. 3. n), a plasmar en los hechos la consideracion especial que la LAPAD da a los
centros y servicios de atencion a la dependencia correspondientes al tercer sector (art.
16.2) y a dar cumplimiento al mandato a los poderes publicos para que promuevan la
colaboracion solidaria de los ciudadanos con las personas en situacion de dependencia,
a través de la participacion de las organizaciones de voluntarios y de las entidades del
tercer sector (art. 16.4).

El desarrollo normativo de la LAPAD por parte de las comunidades autonomas debe
concretar este reconocimiento, explicitando que el mismo tratamiento que se da a las
entidades del tercer sector, a los efectos de la especial consideracion de sus centros y
servicios de atencion, debe darse a las empresas de la Economia Social, tal y como se
configura este sector en la Ley 5/2011, de Economia Social.

La Asamblea General de las Naciones Unidas ha declarado 2012 como el Afio
Internacional de las Cooperativas, por la contribucion de este sector al desarrollo
econdémico y a la integracion social. Precisamente en periodos de crisis como el que
estamos viviendo es cuando mejor se aprecian las fortalezas del modelo cooperativo,
que esta demostrando su capacidad para mantener e incluso generar empleo en unas
circunstancias especialmente dificiles. Los poderes publicos deberian promover este
tipo de empresas especialmente solidarias con sus socios, sus trabajadores y su entorno,
e impulsar las politicas necesarias para su desarrollo.

Entre las medidas dirigidas a facilitar la participacién de las empresas de Economia
Social en el SAAD, se propone incluir el desarrollo de clausulas sociales de
contratacion que permitan que el valor diferencial de la Economia Social sea tenido en
cuenta en los procesos de contratacion publica, ademas de eliminar las trabas y
condiciones discriminatorias negativas que pueden impedir o perjudicar la
competitividad de algunas de estas empresas en su acceso al sistema.

En el marco de la contratacion publica debe darse mayor valor al elemento de la
calidad en la adjudicacion de los contratos, sobre todo en el caso de los servicios
sociales y sanitarios. Los concursos publicos, para que no se conviertan en simples
subastas, deben reducir la valoracion que actualmente otorgan a las ofertas econdémicas
a la baja, e incrementar la valoracion de la calidad global del proyecto, de la calidad en
el empleo y de las mejoras voluntarias, que deben ser abiertas para propiciar la
innovacion social y organizacional.
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Igualmente, la contratacién publica debe incorporar formulas de valoracion de las
propuestas presentadas a concursos publicos que permitan tener en cuenta, el
compromiso social de las empresas licitantes y las condiciones de trabajo de las
personas que participan en la produccién de los bienes y servicios objeto del
contrato, garantizando siempre el pleno respeto de los principios de no discriminacion,
igualdad de trato y transparencia, haciendo efectiva utilizacion de los mecanismos que,
en materia de integracion de clausulas sociales en la contratacién publica, contempla la
Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico (LCSP). A este
respecto, debe tenerse en cuenta que las normas autonémicas pueden ampliar la reserva
de participacién en los procedimientos de adjudicacion a favor de centros especiales de
empleo o en el marco de programas de empleo protegido prevista en la Disposicién
Adicional Séptima de la LCSP, de manera que puedan beneficiarse otras entidades de la
Economia Social, como las empresas de insercion.

Deben modificarse, por otra parte, algunos aspectos de la regulacion actual que, lejos de
favorecer, perjudican las posibilidades de las empresas de la Economia Social como
prestadoras de servicios de atencion a la dependencia. Es lo que ocurre, por ejemplo, al
poner en relacion la normativa de subrogacion con los requisitos de calificacion de los
centros especiales de empleo: si un centro especial de empleo gana un concurso de
gestion de un servicio publico de atencion a la dependencia, al subrogar a los
trabajadores no discapacitados preexistentes puede perder su calificacion. A la inversa,
si un centro especial de empleo que venia gestionando un servicio publico es sustituido
por un nuevo operador, sus trabajadores con discapacidad no serian subrogados por
éste, debido a que no se les podria seguir manteniendo la relacion laboral de caracter
especial que tenian. Eso ha hecho que los centros especiales de empleo hayan
renunciado a presentarse a muchos concursos.

El acceso al crédito es un requisito indispensable para la creacion y el desarrollo de
empresas de la Economia Social. Sin embargo, al ser menos conocidas o tener la
reputacion de tener mas riesgos desde el punto de vista financiero (algo que no es
necesariamente cierto), tropiezan con mas dificultades aun que las PYME para
encontrar los fondos necesarios. Por ello es necesaria la creacion de un instrumento
financiero destinado especificamente a facilitar el acceso de las empresas de la
Economia Social a la financiacién para proyectos de infraestructuras y de servicios, o
la habilitacion del Fondo de Apoyo para la Promocion y Desarrollo de
Infraestructuras y Servicios del Sistema de Autonomia y Atencion a la
Dependencia, creado por la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2009, para
que destine una parte de su dotacion a esta finalidad. Igualmente, deben removerse los
obstaculos existentes para que las empresas de la Economia Social puedan aprovechar
todas las fuentes de financiacion existentes: las privadas, las publicas y las que ofrece el
propio sector de la Economia Social (cooperativas de crédito, sociedades de garantia
reciproca, etc.).

En el contexto del plan europeo para el crecimiento y el empleo, el Banco Europeo de
Inversiones, cuyo tamario dobla el del Banco Mundial, podria incrementar sus lineas de
financiacion para las PYME y las empresas de la Economia Social, que son las que
tienen mayor capacidad de creacion de empleo, y seleccionar una entidad financiara
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como agente en cada Estado miembro para aproximarse capilarmente a ellas. Seria
importante para la Economia Social saber aprovechar esta oportunidad de
inversion y generar proyectos para presentar a esta financiacion.

Para dar visibilidad a los agentes de la Economia Social que intervienen en la atencion
de la dependencia deberian poder distinguirse, en los datos sobre la Red de Centros
y Servicios del SAAD, no solo entre centros pablicos y privados, sino también, dentro
de estos ultimos, entre los que tienen caracter social y los que no, especificando
ademas su forma juridica.

Las propias entidades de la Economia Social deben también realizar un esfuerzo por
identificar y computar de forma separada los servicios que prestan en el ambito de
la atencion a la dependencia. Esta estrategia es fundamental para que se pueda
cuantificar la importancia del papel que juega la Economia Social dentro de los
servicios de atencion a la dependencia y para poner de manifiesto sus fortalezas y
debilidades.
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