Dictamen del Consejo de Estado

Numero de expediente: 336/2006 (TRABAJO Y ASUNTOS SOCIALES)

Referencia: 336/2006

Procedencia: TRABAJO Y ASUNTOS SOCIALES

Asunto: Anteproyecto de Ley de Promocion de la Autonomia Personal y Atencion a las Personas en Situacion de Dependencia.
Fecha de Aprobacién: 23/3/2006

TEXTO DEL DICTAMEN
La Comisiéon Permanente del Consejo de Estado, en sesion celebrada el dia 23 de marzo de 2006, emitié, por unanimidad, el siguiente dictamen:

"Por Orden de V.E. de fecha 21 de febrero de 2006, con registro de entrada el mismo dia, el Consejo de Estado ha examinado, con caracter urgente, el expediente del "Anteproyecto de
Ley de Promocion de la Autonomia Personal y Atencion a las Personas en Situacion de Dependenci

De antecedentes resulta:

Primero.- El texto del anteproyecto que se somete a consulta consta de una exposicion de motivos, 45 articulos, 12 disposiciones adicionales, 2 disposiciones transitorias y 8 disposiciones
finales.

Segundo.- El anteproyecto se acompafa de una "Memoria del andlisis de impacto normativo, econémico, de género e igualdad de oportunidades, no discriminacion y accesibilidad

universal”.

Se abre dicho informe con unas consideraciones acerca de la necesidad y oportunidad de la norma, a partir de los condicionantes sociales y demograficos, los mandatos constitucionales a
los poderes publicos, las recomendaciones de los organismos internacionales sobre las personas en situacion de dependencia, el marco comunitario en relacioén con la protecciéon de estas
personas, y el estado actual de su proteccion, lo que se considera la gran asignatura pendiente de la proteccién social en Espafia. A continuacion se hace referencia a los objetivos que
persigue la Ley proyectada y a las posibles alternativas de regulacion, en la que se exponen los principales sistemas existentes en derecho comparado, y la opciéon del anteproyecto por
un sistema de proteccion universal y financiacion mediante el sistema impositivo.

La segunda parte de la memoria expone como se estructura el contenido del anteproyecto y realiza un analisis juridico de este a partir de la situacion de la proteccion social en Espafia;
en concreto, se refiere a la competencia estatal para aprobar una ley como la proyectada, en virtud de lo dispuesto en el articulo 149.1.1.2 de la Constitucién, aunque también se alude a
otros titulos competenciales (en relacion con la educacién y formacion profesional o con servicios sociales). Termina esta segunda parte con una alusién al procedimiento de elaboracion
seguido y con el calendario previsto para su aplicacion gradual.

La memoria analiza, en una tercera parte, el impacto econémico y presupuestario previsto. Se expone, en primer término, un resumen de los costes del sistema, asi como los medios y
criterios de financiacion, para concretar el posible impacto econémico que puede tener, con atencion especial a las previsiones sobre creacion de empleo a raiz de la implantacién del
Sistema Nacional de Dependencia. En cuanto al impacto presupuestario, se relacionan los importes correspondientes a la financiacién publica total y la respectiva aportacién de la
Administracion General del Estado, durante el periodo 2007-2015.

Termina la memoria con algunas consideraciones sobre el impacto por razén de género y en materia de igualdad de oportunidades, no discriminacion y accesibilidad universal. Se pone
aqui de manifiesto la distribucion de la poblacién cuidadora en funcién del género, edad, estado civil, el de estudios y situacion laboral, concluyendo que la Ley incorpora medidas
favorables para las mujeres y que el impacto de género de las medidas propuestas se considera positivo, como también el impacto en materia de igualdad de oportunidades, no
discriminacion y accesibilidad universal de las personas con discapacidad.

Tercero.- La Secretaria General Técnica del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales ha emitido un informe en relacion con el anteproyecto, fechado el 20 de diciembre de 2005, en el que
sostiene que la competencia del Estado se fundamenta en el articulo 149.1.1.2 de la Constitucion, recogiendo, en este punto, la doctrina reciente del Consejo de Estado. A continuacion se
refiere al contenido y estructura de la norma proyectada, para concluir manifestando su conformidad con el texto remitido.

Cuarto.- El Consejo Econémico y Social ha emitido un dictamen en relacion con el anteproyecto, al que se une un voto particular y un anuncio de otro voto particular pendiente de
presentacion.

El dictamen comienza con una referencia a los antecedentes y contenido del anteproyecto, para formular después valoraciones y observaciones, de caracter general y al articulado. En las
observaciones de caracter general se valora positivamente la creacion del Sistema Nacional de Dependencia, el cual, por su caracter integral, debe ser reforzado con la necesaria
coordinacion de servicios en todos los niveles y encajar adecuadamente en el entramado normativo e institucional vigente (en especial, en cuanto a su titulo competencial). Se llama la
atencion sobre la importancia del futuro desarrollo reglamentario y sobre la necesidad de delimitar con claridad el contenido minimo comun del derecho exigible en cualquier parte del
territorio espafiol, asi como sobre la necesidad de mantener el equilibrio entre la cobertura universal, la suficiencia de la atencién ofrecida y la sostenibilidad financiera del sistema a largo
plazo. También se considera fundamental para el sistema una adecuada articulaciéon del régimen de cooperacién y financiaciéon entre la Administracion General del Estado y las
Comunidades Auténomas y se considera llamativo que el anteproyecto no prevea la creaciéon de un érgano similar a la Alta Inspeccion Sanitaria que cumpla con la funcién de garantia y
verificacion del cumplimiento de las competencias estatales y de las Comunidades Auténomas. A continuacion hace el dictamen observaciones especificas al articulado.

Quinto.- En la XXXV reunién de la Conferencia Sectorial de Asuntos Sociales, celebrada el 18 de enero de 2006, se abordé6 el informe sobre el anteproyecto, segun certificacién que consta
en el expediente.

Sexto.- Obra en el expediente un "Acuerdo sobre la accion protectora de la atencion a las situaciones de dependencia”, fechado el 21 de diciembre de 2005, y firmado por los
representantes de la Unién General de Trabajadores, de la Confederacion de Comisiones Obreras, de la Confederacion Espafiola de Organizaciones Empresariales, de la Confederacion
Espafola de la Pequefia y Mediana Empresa y por el Ministro de Trabajo y Asuntos Sociales en representacion del Gobierno.

Séptimo.- Se ha incorporado al expediente acta del pleno extraordinario del Consejo Estatal de Personas Mayores, celebrado el 12 de enero de 2006, en el que se trat6, como Gnico punto
del orden del dia, el "Anteproyecto de Ley de Promocién de la Autonomia Personal y Atencién a Personas en Situacién de Dependencia”.

En su posterior reunién de 1 de febrero de 2006, el Pleno del Consejo Estatal de Personas Mayores adoptd, por unanimidad, un acuerdo en el que pone de manifiesto la ausencia en el
texto de los servicios de caracter socio-sanitario, la estricta garantia de igualdad en la aplicacién de la Ley en todo el territorio del Estado y la necesidad de que la sostenibilidad del
sistema esté plenamente definida y garantizada.

Octavo.- El Consejo Nacional de la Discapacidad, en su reunion extraordinaria de 18 de enero de 2006, se dio por informado del anteproyecto de Ley.

Su Comisién Permanente, en reunién celebrada el 20 de febrero de 2006, acordé continuar con el desarrollo de los trabajos técnicos y transmitié la acogida favorable de la entidad hacia
el anteproyecto. Noveno.- En la reunién del Pleno del Consejo Estatal de Organizaciones No Gubernamentales de Accion Social celebrada el 9 de febrero de 2006, se incluyé como punto 4
del orden del dia informacién sobre el anteproyecto de Ley.

Décimo.- Se ha incorporado al expediente documentacion relativa a las reuniones de Directores Generales de las Comunidades Auténomas, celebradas los dias 24 de enero y 6 de febrero
de 2006, asi como relacion de cuestiones, observaciones o sugerencias formuladas por los érganos competentes de la Comunidad Valenciana, la Region de Murcia, la Comunidad de
Madrid, la Comunidad de Castilla y Leén, llles Balears, Ceuta y Melilla.

Undécimo.- Se ha incorporado al expediente un escrito del Presidente de la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias, en el que se valora muy positivamente el anteproyecto de Ley
presentado por el Gobierno de la Nacion, se afirma la necesidad de que la norma garantice la presencia y participacion de los gobiernos locales, a través de la FEMP, en todos los érganos
de colaboracién, consulta y cooperacion que se establezcan y de que se establezcan mecanismos de suficiencia financiera.

Duodécimo.- Ya el expediente en el Consejo de Estado, solicité audiencia la Unién Espafiola de Entidades Aseguradoras y Reaseguradoras (UNESPA); concedido un plazo al efecto,
presento escrito el 2 de marzo de 2006, en el que manifestaba su parecer de que el texto sometido a dictamen es ajustado a derecho.

En tal estado el expediente, el Consejo de Estado emite el presente dictamen.
I. Objeto de la consulta y procedimiento

La consulta tiene por objeto un "Anteproyecto de Ley de Promocién de la Autonomia Personal y Atencion a las Personas en Situacion de Dependencia” (en adelante, el Anteproyecto), y se
solicita al amparo de lo dispuesto en el articulo 25 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, que permite la consulta al Consejo de Estado "en cualquier asunto en que, sin ser obligatoria
la consulta, el Presidente del Gobierno o cualquier Ministro lo estime conveniente™.

En el expediente remitido al Consejo de Estado obra una version del texto que se somete a consulta; cabe recordar en este punto, como en distintas ocasiones se ha hecho, la
conveniencia de que se incorporen al expediente las sucesivas versiones del texto normativo en proceso de elaboracion, por su utilidad para entender el sentido del texto dltimo y, en su
caso, para corregir las discordancias internas que se hayan podido ir sedimentando en el curso de ese proceso de elaboracion. Ello es especialmente predicable en el presente caso, en el
que el texto de algunos articulos parece explicarse por razén de versiones o concepciones anteriores, distintas de la ahora sometida a consulta, pero cuya ausencia en el expediente
dificulta las observaciones o sugerencias que puedan realizarse para tratar de mejorar el texto final.

Se acomparnian al texto memorias justificativa, econémica e informe de impacto por razén de género; son claramente expresivas de la necesidad y oportunidad de la norma, e ilustrativas
sobre algunos de los aspectos fundamentales del texto normativo en proceso de elaboracion; se ha evitado asi la técnica mas o menos mecanica -todavia no infrecuente- que se limita a
una exposicion del contenido del texto proyectado. En este sentido merecen una valoracién positiva, si bien se echa en falta que, junto a los aspectos mas generales de la regulacion
proyectada se incluya una explicacion mas concreta de las razones que abonan el texto finalmente adoptado, al menos en sus principales previsiones, lo que hubiera contribuido a aclarar
la estructura del sistema que pretende conseguirse. Como se verd -y posiblemente como consecuencia de distintas fases de elaboracion- dicha estructura no siempre es clara, y la
memoria justificativa hubiera podido ser especialmente Gtil para aclarar el sentido del texto en distintos preceptos.

También se acompafian un informe de la Secretaria General Técnica del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales y un dictamen del Consejo Econémico y Social, ademas del "Acuerdo
sobre la accién protectora de la atencién a las situaciones de dependencia” (antecedente sexto).

A partir de ahi, aunque consta que se ha informado a la Conferencia Sectorial, al Consejo Estatal de las Personas Mayores, al Consejo Nacional de la Discapacidad, al Consejo Estatal de
Organizaciones No Gubernamentales de Acci6n Social, a la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias, y que se han celebrado reuniones entre los Directores Generales de las
Comunidades y Ciudades Auténomas y del Estado, el unico reflejo que de todo ello hay en el expediente son actas, certificados, oficios, memorandos y poco mas. La relevante
intervencion que todos estos 6rganos y entidades habrian de tener en la elaboracion de un proyecto normativo del alcance y significacion del sometido a consulta hacen apremiante la
necesidad de reconducir la forma de participacion de aquellos en los proyectos normativos que les afectan o en los que pueden realizar relevantes aportaciones. No se trata simplemente
de informarles acerca de su contenido, de forma mas o menos extensa -y de hacerlo constar en el expediente- sino de recabar los correspondientes informes o escritos de observaciones
y sugerencias, de forma que las distintas contribuciones de todos esos 6rganos y entidades, cada una desde su correspondiente posicién y perspectiva, contribuyan a mejorar el texto, de
forma que el que se apruebe finalmente en el Consejo de Ministros para su elevacion a las Cortes Generales sea un texto acabado, coherente y que haya tomado en consideracion las
aportaciones formuladas desde distintos &mbitos y perspectivas.

I11. Competencia
A. Objeto de la norma

El Anteproyecto sometido a consulta tiene por objeto, segin reza su titulo, la promocién de la autonomia personal y la atencion a las personas en situacion de dependencia. Con ella, se
trata de dar respuesta a la creciente necesidad de mecanismos que den cobertura a situaciones de dependencia, cuyas dificultades se ven incrementadas no solo por razones
demogréficas -en particular, el "envejecimiento del envejecimiento”-, sino también por otras de caracter sociolégico -como los cambios habidos en el modelo de familia y la progresiva
incorporacion de la mujer al mercado de trabajo-, lo que generaliza una situacion de desproteccion no solo en el ejercicio de sus derechos, sino en el desarrollo de las actividades mas



esenciales de la vida diaria por parte de personas que se encuentran en una situacion de especial vulnerabilidad, y cuyo apoyo fundamental se ha venido prestando, hasta ahora, a través
de la familia.

Como sefiala la exposicion de motivos, la Ley proyectada se inscribe en el modelo de Estado social que consagra la Constitucion Espafiola, y entronca con la especial proteccion que sus
articulos 49 y 50 prevén para los discapacitados y las personas mayores, tratando de garantizar las condiciones basicas y el contenido comin de unas prestaciones y servicios en todo el
territorio nacional. El primero de dichos articulos establece que los poderes publicos realizaran una politica de prevision, tratamiento, rehabilitacion e integracion de los disminuidos
fisicos, sensoriales y psiquicos, a los que prestaran la atencion especializada que requieran y los ampararan especialmente para el disfrute de los derechos que el Titulo | otorga a todos
los ciudadanos; el segundo dispone que los poderes publicos, ademas de garantizar la suficiencia econémica a los ciudadanos durante la tercera edad (mediante pensiones adecuadas y
periédicamente actualizadas), y con independencia de las obligaciones familiares, "promoveran su bienestar mediante un sistema de servicios sociales que atenderan sus problemas
especificos de salud, vivienda, cultura y ocio”.

Para lograr su finalidad, la Ley proyectada configura un Sistema Nacional de Dependencia, que articula sobre una base de participacion, cooperacion y coordinacion de las distintas
Administraciones publicas, definiendo unos objetivos y un catalogo de servicios y prestaciones, las condiciones para el reconocimiento de las situaciones de dependencia y los derechos
correspondientes, asi como cuestiones instrumentales indispensables para su efectividad, en relacién con los medios necesarios, aspectos organizativos y normas sobre infracciones y
sanciones.

B. Diversidad de opciones

La Ley proyectada se ampara, segin su disposicion final séptima, en la competencia exclusiva del Estado para regular las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
espafioles en el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de los deberes constitucionales, conforme al articulo 149.1.1.2 de la Constitucion.

En alguno de los informes recabados en la tramitacion del expediente se alude a la preferencia manifestada en distintos ambitos por una norma basica estatal inserta en el ambito de
proteccion de la Seguridad Social, indicandose que el Acuerdo suscrito por el Gobierno con los agentes sociales el 21 de diciembre de 2005 recogia la necesidad de que la Ley tuviera la
condicién de norma basica y de que ampliara la accion protectora de la Seguridad Social: sin la fuerza de una legislacion basica, se dice, el Sistema Nacional que se construye adolece de
nominalismo, dejandose la posibilidad, en la practica, de 17 subsistemas distintos, uno por comunidad auténoma.

Ciertamente, el Tribunal Constitucional ha confirmado la idea de que el sistema de Seguridad Social (articulo 41 de la Constitucion), al configurarse como una “funcién de Estado"”,
permite incluir en su ambito no solo las prestaciones de caracter contributivo, sino también las no contributivas (lo que permitiria al Estado regular la atencién a las situaciones de
dependencia desde la cobertura del articulo 149.1.17.2); ello no impide, sin embargo, que las Comunidades Auténomas, habilitadas por otros titulos competenciales (singularmente,
asistencia social), articulen apoyos complementarios para atender necesidades no cubiertas por aquel sistema: "No puede resultar extravagante desde la perspectiva del Estado Social de
Derecho, consagrado en nuestra Constitucion (art. 1 CE) que se atiendan dichas necesidades, en aras del valor de la justicia al que se refiere este precepto constitucional, desde las
diversas habilitaciones previstas" (STC 239/2002).

No terminan ahi las posibilidades de enfoque de la regulacion que ahora se trata de introducir. El Libro Blanco sobre la "Atencion a las personas en situacion de dependencia en Espaia”
(en adelante, el Libro Blanco de la Dependencia), elaborado por el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, expone en su capitulo XI diversos modelos de proteccion existentes en Europa
(y en otros paises, como Estados Unidos y Australia, o Japén y Suiza), esbozando grandes modelos, como el de protecciéon universal y financiacion mediante impuestos (paises nérdicos,
Holanda), el modelo bismarckiano de proteccion a través del sistema de la Seguridad Social (Alemania, Austria), y el modelo asistencial, dirigido esencialmente a ciudadanos carentes de
recursos (paises del sur de Europa).

En cualquier caso, con independencia de que hubieran podido seguirse otras vias o modelos para abordar la promocién de la autonomia personal y la atenciéon a las situaciones de
dependencia, procede examinar aqui la opciéon concreta escogida por el autor de la iniciativa; y, a la vista de la jurisprudencia constitucional, entiende este drgano consultivo que el
Estado tiene competencia para regular la materia objeto del Anteproyecto, sin perjuicio de las concretas observaciones que se haran después.

Por otro lado, dada la evolucién de la concepcion del sistema de Seguridad Social y, en general, el desarrollo de los sistemas de proteccion social en los paises de nuestro entorno, no ha
de descartarse que en el futuro algunas de las prestaciones previstas en el Anteproyecto sometido a consulta puedan pasar a integrar el ambito de proteccion proporcionado por el
sistema de la Seguridad Social. Ahora bien, una vez que se ha optado, en la actual iniciativa, por efectuar dicha regulacion al margen del Sistema de la Seguridad Social y al amparo del
articulo 149.1.1.2, la regulacién del Sistema Nacional de Dependencia ha de tener una configuracién acorde con la competencia que la Constitucion atribuye al Estado en dicho apartado
del articulo 149.1 de la Norma Fundamental.

C. El articulo 149.1.1.2 de la Constitucién

Como recordaba el Consejo de Estado en su reciente dictamen 1.579/2005, la jurisprudencia constitucional ha venido delimitando el sentido y alcance del articulo 149.1.1.2 de la
Constitucién, sefalando que dicho precepto, "mas que delimitar un &mbito material excluyente de toda intervencion de las Comunidades Auténomas, lo que contiene es una habilitacién
para que el Estado condicione -mediante, precisamente, el establecimiento de unas “"condiciones basicas" uniformes- el ejercicio de esas competencias autonémicas con el objeto de
garantizar la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de sus derechos y en el cumplimiento de sus deberes constitucionales” (STC 98/2004, f.j. 3 y STC 178/2004, f.j. 7).

Asi, desde una perspectiva de delimitacién negativa, ha manifestado que dicho precepto "no ha atribuido al Estado la fijacion de las bases sobre los derechos y libertades constitucionales,
sino soélo el establecimiento -eso si, entero- de aquellas condiciones bésicas que tiendan a garantizar la igualdad”, de manera que su regulacién no puede suponer una normacién
completa y acabada de cada uno de aquellos derechos y deberes. En cuanto a su delimitaciéon positiva, ha sentado que "las condiciones basicas hacen referencia al contenido primario
(STC 144/1988) del derecho, a las posiciones juridicas fundamentales (facultades elementales, limites esenciales, deberes fundamentales, prestaciones basicas, ciertas premisas o
presupuestos previos). En todo caso, las condiciones basicas han de ser las imprescindibles o necesarias para garantizar esa igualdad".

También ha sefialado que "dentro de esas “condiciones basicas" cabe entender incluido asimismo aquellos criterios que guardan una relacion necesaria e inmediata con aquellas, tales
como el objeto o ambito material sobre el que recaen las facultades que integran el derecho (...); los deberes, requisitos o condiciones basicas en que ha de ejercerse un derecho (...);
los requisitos indispensables o el marco organizativo que posibilitan el ejercicio mismo del derecho" (STC 61/1997 y 173/1998); en relacion con este Gltimo aspecto, también afirmaba la
STC 209/2000 la posibilidad de que, "junto a la normacién como aspecto esencial del articulo 149.1.1 C.E. las regulaciones estatales dictadas al amparo de este precepto” contengan una
"dimension institucional”, cuando sea imprescindible para garantizar la eficacia del derecho o la igualdad de todos los espafioles en su disfrute. En definitiva, segan la doctrina
constitucional, el articulo 149.1.1.2 “constituye un titulo competencial auténomo, positivo o habilitante (...) que permite al Estado una regulacion, aunque limitada a las condiciones
basicas que garanticen la igualdad, que no el disefio completo y acabado de su régimen juridico” (STC 61/1997, f.j. 7, y STC 188/2001, f.j. 12).

La regulacion del Anteproyecto -al igual que el sometido a consulta en el dictamen 1.579/2005, antes citado- no pretende tanto configurar aquellas facultades, limites, deberes,
prestaciones, premisas o presupuestos en relacién con un concreto derecho o deber, cuanto en relacién con el ejercicio de sus derechos y deberes constitucionales por parte de un sector
de la poblacién que tiene especiales dificultades para tal ejercicio e incluso, como se ha dicho, para el desarrollo de actividades basicas de la vida diaria.

En este sentido, ha sefialado el Tribunal Constitucional que el articulo 149.1.1.2 "s6lo presta cobertura a aquellas condiciones que guarden una estrecha relacion, directa o indirecta e
inmediata, con los derechos reconocidos por la Constitucion™ (STC 164/2001). Sin necesidad de entrar a analizar detenidamente el alcance de la expresion utilizada por el citado articulo
149.1.1.8, entiende el Consejo de Estado que dicho apartado ampara la regulacion abordada por el Anteproyecto; su objeto constituye una regulacién "transversal”, acorde con las
previsiones de los articulos 49 y 50 de la Constitucion -en relaciéon con los derechos que la Constituciéon reconoce a todos los ciudadanos- y, mas alla de eso, con la garantia de una
posicion minima que asegure la dignidad humana (articulo 10) en situaciones de especial vulnerabilidad, entroncando también con la efectividad de la libertad, igualdad e integridad fisica
y moral que la Constituciéon garantiza (articulos 9.2, 14 y 15). Junto a ello, cabria apelar, en el presente caso, a los derechos reconocidos en los Tratados y acuerdos internacionales
ratificados por Espafia, erigidos en canon de interpretacion por el articulo 10 de la Constitucion (asi, cabria citar los articulos 22 y 25 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos,
expresamente mencionada en dicho articulo 10). En definitiva, se trata aqui de la regulacion de las condiciones basicas que garanticen una igualdad en las posiciones juridicas
fundamentales de quienes se encuentran en situacion de dependencia, para el ejercicio de sus derechos y deberes constitucionales, puesto que es, precisamente, el ejercicio efectivo de
sus derechos y deberes lo que se ve obstaculizado por su situacion de dependencia (el articulo 4 del Anteproyecto es especialmente ilustrativo del caracter transversal aludido).

En relacién con ello, el Libro Blanco de la Dependencia pone de manifiesto, en su capitulo 11, cémo nuestro ordenamiento ha recogido los nuevos enfoques y estrategias operadas en la
manera de entender la discapacidad, a partir de la idea de que las desventajas que presenta una persona con discapacidad tienen su origen no solo en sus dificultades personales, sino
también en las condiciones limitativas que en la propia sociedad se oponen a su plena participacion y al ejercicio pleno de sus derechos. De este modo, para que la igualdad de las
personas sea real y efectiva, y no meramente formal, se han de promover las condiciones que faciliten la plenitud de sus derechos. En esa misma linea, se subraya que las personas con
dependencia funcional gozan juridicamente de los mismos derechos, libertades y deberes civiles y politicos constitucionales que los demas ciudadanos (sin perjuicio de las limitaciones
derivadas de sentencias de incapacitacion). Sin embargo, en la practica, la vulnerabilidad de su situacion dificulta el ejercicio real de dichos derechos (como ponen de manifiesto diversos
estudios e informes recogidos en el Libro Blanco aludido), por lo que este colectivo precisa de medidas protectoras especificas para garantizar el ejercicio efectivo de sus derechos y
responsabilidades.

El establecimiento de un marco de igualdad, a través de la regulacion de unas condiciones basicas que la garanticen, en relacién el ejercicio, por estas personas, de sus derechos y
deberes constitucionales, encuentra asi cobertura en el articulo 149.1.1.2 de la Constitucion.

D. Articulacién de competencia estatal y competencias autonémicas

Partiendo de la opcion manifestada en el Anteproyecto, no ha de olvidarse que el Tribunal Constitucional ha trazado la distincion entre las “"condiciones basicas" y las "normas basicas",
pero en todo caso, "tanto las bases como las condiciones basicas ordenan y limitan el ejercicio de las competencias de las Comunidades Auténomas”, por lo que tienen "caracter
vinculante y limitativo de esas normas, con independencia de cuél sea su verdadero alcance” (STC 164/2001).

Ahora bien, la regulacion amparada en el articulo 149.1.1.2 no puede suponer una normacién completa y acabada de los derechos y deberes, de forma que dicho precepto constitucional
no debe ser entendido como una prohibicién de divergencia autonémica. Como recuerda la STC 212/2005, debe distinguirse, de un lado, entre los elementos generales conformadores del
derecho de que se trate, amparables en el articulo 149.1.1.2 (alcanzables por las normas de rango legal y, cumpliendo determinadas exigencias, reglamentario) y, de otro, los criterios de
la politica sectorial correspondiente (en particular, en el presente caso, cabria mencionar los de asistencia social y servicios sociales). Asi, la jurisprudencia constitucional exige que la
regulacion estatal de las condiciones basicas deje un margen dentro del cual las Comunidades Auténomas puedan ejercer sus competencias sectoriales (lo que resulta facilitado por la
naturaleza de la regulacion de que aqui se trata).

La articulacién entre uno y otro ambitos competenciales trata de operarse, en la regulaciéon proyectada, a través de mecanismos de cooperacion y coordinacion, lo que no resulta
objetable y facilita el respeto, por parte del Anteproyecto, de las competencias autonémicas. Esos mecanismos de cooperacion y coordinacion en relacion con actuaciones procedentes de
las distintas Administraciones publicas, y orientadas a facilitar el disfrute efectivo, por las personas en situacion de dependencia, de los derechos que la Constitucion reconoce a todos los
ciudadanos, tienen especial sentido dados los llamamientos que a todos los poderes publicos se hacen desde los articulos 49 y 50 de la Constitucion.

A partir de todo ello, la norma proyectada debe ser suficientemente clara sobre cual sea el alcance de las condiciones basicas (ese contenido primario de facultades elementales, limites
esenciales, deberes fundamentales, prestaciones basicas, ciertas premisas o presupuestos previos) cuya regulacién -"por entero y en exclusiva'- corresponde al Estado, y desde dénde
entra en juego la libertad de las Comunidades Auténomas para completar el disefio y articular las divergencias autonémicas que el articulo 149.1.1.2 no prohibe.

En este punto, el texto del Anteproyecto requiere una revision por la falta de claridad que su actual redaccion proyecta. De un lado, parece configurar un primer nivel de aquel contenido
primario cuya regulacién, aunque apoyada en mecanismos de coordinacion y cooperacion - fundamentalmente, a través del Consejo Territorial del Sistema Nacional de Dependencia-, se
atribuye al Estado, que también asume su financiacion integra. En el otro extremo, se prevén "ampliaciones", extensiones o desarrollos cuya iniciativa corresponde a las Comunidades
Auténomas, y con cargo a sus presupuestos. Pero existe una franja intermedia, cuya articulaciéon se prevé a través de convenios entre el Estado y cada una de las Comunidades
Auténomas, cuyo posible alcance no siempre queda suficientemente delimitado, ni en cuanto a las prestaciones ni en lo relativo a su financiacion.

La existencia de esa zona intermedia no parece, en si misma, objetable, en la medida en que el Estado puede definir unas condiciones basicas perfilando un nivel en el que se definan
“facultades elementales, limites esenciales, deberes fundamentales, prestaciones basicas, ciertas premisas o presupuestos previos” y, por encima de ese nivel, un ambito en que las
"condiciones basicas" se limiten, por ejemplo, a "ciertas premisas o presupuestos previos", articulando, por decirlo asi, una zona de transicién entre lo que es comun en todo el territorio
nacional y el ambito de las diferencias derivadas de la exclusiva iniciativa autonémica. Lo que en todo caso resulta necesario es que el alcance de las condiciones basicas quede
suficientemente perfilado en la Ley, evitando la confusién que una redaccién oscura puede generar.

E. Invocacion expresa de titulos competenciales

Un dltimo apunte se hace necesario en relacion con las cuestiones competenciales que se han suscitado en la tramitacién del expediente. En alguno de los informes se critica que la
disposicion final séptima del Anteproyecto, al explicitar su fundamento constitucional, haga referencia, de forma exclusiva, al articulo 149.1.1.2 de la Constitucién; y ello, a pesar de que



en la memoria que se acompaia al Anteproyecto se hace referencia explicita a mas titulos competenciales (a los que, incluso, cabria afiadir otros que no se mencionan; a. e., el previsto
en el articulo 149.1.18.2), pero la memoria subraya e insiste en que la norma “se dicta, basicamente, al amparo de la competencia del articulo 149.1.1.2".

En relaciéon con ello, cabe sefialar que el Tribunal Constitucional ha distinguido con claridad "entre el deber estatal de identificar formal y expresamente sus normas basicas (...) y la
inexistente obligacion del legislador de invocar expresamente el titulo competencial que ampara sus leyes" (asi, la STC 233/1999 o la STC 164/2001, referida esta al 149.1.12, aunque no
exigia el caso "que este Tribunal enjuicie ahora si la obligacion de identificacion expresa de las normas basicas es o no extendible a las normas de "condiciones basicas", cuya distincién
respecto de las "normas basicas" ha quedado trazada").

Dado que tanto las bases como las condiciones basicas ordenan y limitan el ejercicio de las competencias de las Comunidades Auténomas, por lo que tienen “caracter vinculante y
limitativo" para ellas, la mencién del articulo 149.1.1.2 como fundamento de la regulacion proyectada expresa con suficiente claridad la vocacion o pretension que, respecto de las
competencias autonomicas, se le atribuye i o de que, si en algun caso se considera dudoso que el articulo 149.1.1.2 pudiera ser cobertura suficiente para un concreto precepto,
y este pudiera encontrar amparo en otro titulo competencial, pueda ser conveniente que se explicite ese otro titulo competencial, a fin de lograr una mayor seguridad juridica y evitar
controversias innecesarias.

I1. Disposiciones generales
A. Definiciones

El articulo 1 del Anteproyecto define su objeto por referencia a "las condiciones basicas de promocién de la autonomia personal y de atencion a las personas en situacion de dependencia”,
aludiendo después a la garantia de "un contenido basico comin de derechos para todos los ciudadanos en cualquier parte del territorio nacional”. Dado el amparo constitucional de la
norma -articulo 149.1.12- y aunque lo fundamental es la regulacion posterior y no la definicion liminar de su objeto, debe cuidarse especialmente esta ultima evitando que pueda suscitar
dudas en relacion con la competencia invocada en la disposicion final séptima del Anteproyecto.

El articulo 2 recoge una serie de definiciones que serviran, después, para la configuracion de las prestaciones y otros elementos regulados en la Ley proyectada o remitidos a normas
ulteriores. En distintos informes incorporados al expediente se llama la atencion sobre tales definiciones; en ocasiones, se trata de cuestiones menores (por ejemplo, la expresion "vivir al
dia" del apartado 1, que parece remitir a una idea distinta de la pretendida); en otros casos, puede generar dudas sobre algo tan relevante como el ambito subjetivo a que se refiere la
norma (por ejemplo, en el apartado 2, a partir de la diferencia entre enfermedades mentales y la pérdida de autonomia fisica, intelectual o sensorial); a veces puede suscitar confusion a
la hora de integrar los conceptos con otros articulos de la Ley, lo que aconsejaria una mayor precision, si no al definir los conceptos generales en el articulo 2, si al utilizarlos
posteriormente estableciendo consecuencias juridicas que podrian variar en funcién del sentido que se les dé (asi, en el apartado 3, al perfilar las actividades de la vida diaria, sin
distinguir entre las actividades basicas y las instrumentales; o en el 4, al dejar abierto el concepto de "personas de la familia o de su entorno”: se volvera oportunamente sobre ellos al
examinar los articulos en que dichos conceptos son utilizados); en otros casos, en fin, seria conveniente reconsiderar la redaccion, al no ser perceptible si el tenor proyectado se orienta,
indirectamente, a una finalidad concreta (asi, en el apartado 5, que refiere los cuidados profesionales a los prestados por una "institucion publica o entidad, con y sin animo de lucro™;
parece que han de quedar incluidas tanto las instituciones publicas como las privadas; también plantea dudas la exclusion de personas fisicas, en particular si se ponen en relacion los
apartados 4 y 5).

En definitiva, no siempre resulta necesario que se incluyan, en un articulo ad hoc, las definiciones de los principales conceptos utilizados por una ley; a veces resulta preferible que un
concepto se defina en el articulo concreto en el que se atribuye una consecuencia juridica en relacion con ese concepto (sin perjuicio de que pueda ser utilizado en relacién con otros
preceptos, de acuerdo con los criterios interpretativos habituales). Ahora bien, si se opta por un articulo que, con caracter general, defina algunos de tales conceptos, ha de buscarse la
mayor precision y claridad, y tenerse en cuenta que la definicién ha de ser aplicable en todos los casos en que el articulado de la Ley utiliza el concepto respectivo.

B. Derechos y obligaciones

El articulo 4, al recoger los derechos y obligaciones de las personas en situacion de dependencia, pone de manifiesto el caracter transversal de la Ley, en cuanto orientada a facilitar el
disfrute efectivo, por las personas en situacion de dependencia, de los derechos que la Constitucion reconoce a todos los ciudadanos.

De acuerdo con ello, cuando su apartado 2 dispone que las personas en situacion de dependencia "disfrutaran de todos los derechos establecidos en la legislacion vigente”, no ha de
entenderse como una extralimitacion de la norma -proyectandose mas alla de los derechos constitucionales-, sino, de acuerdo con lo que se apunté, como una prevision orientada a
garantizar la igualdad de todos ante la ley, evitando cualquier discriminacién que pudiera derivar de aquella situacién de dependencia (articulo 14 de la Constitucién).

Incorpora a continuacion, el apartado 2, una relacion de derechos que se consideran de "especial proteccion”. Ese "listado" sugiere una separacion o distincion entre los derechos de las
personas en situacion de dependencia y los del resto de los ciudadanos, sin que esa “especial proteccion” tenga una traduccion especifica en el Anteproyecto (mas alla del paralelismo con
el "en especial” del articulo 41.a). Esa distincion carece, asi, de justificacion, por lo que debe suprimirse el listado de referencia, lo que no impide que se incluya una declaracion genérica.
Frente a la redaccion actual, parece mas adecuado que en este articulo de la Ley proyectada se especifiquen los derechos que derivan de la regulaciéon que se introduce o los que se
reconocen en relacién con su aplicacién (como, en buena légica, se hace con las obligaciones, en el apartado 4).

En cualquier caso, la concreta redaccion dada a alguno de los apartados del articulo 4.2 del Anteproyecto (de los que se predica la especial proteccion), suscitaria problemas en su
aplicacion practica como consecuencia de las limitaciones inherentes a la discapacidad que esté en la base de su situacion de dependencia (a titulo de ejemplo, cabe apuntar que el
apartado h) confiere especial proteccién al “ejercicio pleno de sus derechos patrimoniales”, lo que podria suscitar problemas en casos de discapacidad intelectual o enfermedad mental;
los ejemplos podrian extenderse en relacion con otros apartados). Ello llevaria a proponer la inclusion de un inciso, que podria situarse al final del apartado 3, en el que se aluda a las
posibles limitaciones en su ejercicio que pudieran derivar de su situacion de discapacidad, preferiblemente en negativo: por ejemplo, “"sin mas limitaciones en su ejercicio que las
directamente derivadas de la discapacidad que determina su situaciéon de dependencia”.

Por otra parte, en el apartado 4 del mismo articulo 4 se establece la obligacién de las personas en situacion de dependencia y, en su caso, familiares o centros de asistencia, de
“suministrar toda la informacién y datos que les sean requeridos por las Administraciones competentes, para la valoracién de su grado y nivel de dependencia”. Resulta preferible
configurar esa conducta como una carga (para acceder a las prestaciones contempladas en la Ley) que como una obligacion; no se olvide que la informacion relativa a su situacion de
dependencia incluird, en particular, datos de los considerados como especialmente protegidos por la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccion de Datos de Caracter
Personal; y también en este punto debe protegerse la mayor libertad de los afectados.

En cuanto a los titulares de derechos, ha suscitado muchas dudas entre los 6rganos y entidades preinformantes, cuando no abiertas criticas, la exclusion de los menores de 3 afios. No
puede ignorarse que, en caso de no exigirse el requisito de la edad (3 6 més afios de edad), todos los nifios por debajo de esa edad se podrian configurar como potenciales titulares de
los derechos previstos en la Ley proyectada, dada su escasa o nula autonomia y su evidente situacion de dependencia.

Sin embargo, y al margen de que la situacién no cambia de forma radical una vez rebasada dicha edad, podria buscarse una férmula para lograr que los menores de 3 afios (o de la edad
que se estime oportuna), que tuvieran una situacion especial de dependencia originada por una enfermedad o discapacidad especifica e independiente de su corta edad, y cuya atencién
requiriera unos servicios especializados, mas alla de los propios de cualquier menor de 3 afios, pudieran beneficiarse de algunas de las prestaciones contempladas en la Ley. Una posible
formula consistiria en eliminar el requisito del articulo 5.1.b), y afadir un apartado 4 para regular la situacion de los menores (a partir de la edad que se considere oportuna) cuya
especial situacion de dependencia, vinculada a causas independientes de su edad, pueda requerir prestaciones especiales como las contempladas en la Ley; cabe recordar, en este punto,
que el Libro Blanco de la Dependencia subraya, en su capitulo 1V, la importancia de la "atenciéon temprana” para los nifios con deficiencias o limitaciones graves, de 0 a 6 afios, asi como
de sus familias.

IV. El Sistema Nacional de Dependencia
A. Configuracién general del Sistema

1. El Sistema Nacional de Dependencia se configura, en el articulo 6, con la finalidad principal de garantizar las condiciones basicas y el contenido comin a que se refiere la Ley
proyectada. En su apartado 1 se sugiere una revision del texto, descargandolo en beneficio de una mayor claridad y precisiéon; una posible redaccion seria la siguiente: "El Sistema
Nacional de Dependencia tiene por finalidad la garantia de las condiciones basicas y el contenido comun a que se refiere la presente Ley; a tal efecto, sirve de cauce para la colaboracion
y participacion de las Administraciones publicas y para optimizar los recursos publicos y privados disponibles”.

Para la articulacion del Sistema se regulan, en el Capitulo | del Titulo I, la coordinacion y cooperacion entre la Administracion General del Estado y las Comunidades Autonomas, la
participacion de estas y de las entidades locales, y el Consejo Territorial del Sistema Nacional de Dependencia, como instrumento de cooperacion. Posiblemente, la estructura del sistema
ganaria en claridad con una reordenacion del articulado que, yendo de lo mas general a lo mas particular, regulara, en primer término el Consejo Territorial (actuales apartados 1 y 2 del
articulo 7 y articulo 10); a continuacion, los convenios entre Estado y Comunidades Auténomas (apartados 2 y 3 del articulo 7); en tercer lugar, la participaciéon de las Comunidades
Auténomas (articulo 8); y, por Ultimo, la de las entidades locales (articulo 9). En cualquier caso, se hace necesario tener en cuenta, también, a las Ciudades Auténomas de Ceuta y
Melilla; observacion esta que se formula ahora con caracter general, pero que seria extensible a otros articulos, por lo que debe hacerse una revision del texto a fin de incluir, cuando
proceda, la oportuna mencion de las Ciudades Auténomas.

De todos modos, las dudas que suscita la actual configuracion del sistema no derivan Gnicamente del orden seguido en el articulado, sino también de los términos en que se regula. El
punto de partida es la prevision de que el Estado y las Comunidades Autonomas acuerden, en el seno del Consejo Territorial, un Plan de Accién Integral, que se desarrollara mediante los
correspondientes convenios "entre la Administracion General del Estado y cada una de las Comunidades Auténomas".

A partir de ahi, aparecen dudas y contradicciones internas en el texto de la Ley, quiza derivadas de los términos utilizados, en particular, por los articulos 7.3, 10, 13.3, 14, 31 y
disposicion adicional primera, en relacion con otros del Anteproyecto. Asi, el articulo 7.3 prescribe que aquellos convenios “estableceran los objetivos, medios y recursos, asi como la
intensidad de las prestaciones”, ademas de la financiacion que corresponde a cada una de las Administraciones. Sin embargo, el articulo 10.2.b) incluye, entre las funciones del Consejo
Territorial, la de acordar la intensidad de protecciéon de los servicios, de acuerdo con el articulo 13.3. Este Gltimo articulo, por su parte, habla de "intensidad basica" acordada por el
Consejo Territorial (para su aprobacién por el Gobierno), pero también de financiacién de acuerdo con los convenios a que se refiere el articulo 7.3, mientras que el articulo 14 se refiere
a la determinacion por el Gobierno de las prestaciones y servicios garantizados por la Administracion General del Estado, sefialando que ese nivel de prestaciones “correra a cuenta de la
Administracién General del Estado”.

Sin entrar a analizar las derivaciones de tales prescripciones a partir del contenido de otros articulos del Anteproyecto, el Consejo de Estado quiere subrayar la observacion de caracter
general formulada por el Consejo Econémico y Social, en relacion con la especial importancia de que la redaccion del Anteproyecto sea precisa a la hora de perfilar el “"contenido basico
comun de derechos", las "prestaciones y servicios garantizados por la Administracién General del Estado”, y los conceptos de "intensidad basica" o "intensidades", entre otros.

Resulta, en definitiva, que existen contradicciones o desajustes entre diversos articulos del Anteproyecto, de forma que, en funcién de que se haga primar el contenido de unos u otros, y
el sentido o alcance que se les atribuya, se podrian sustentar distintas interpretaciones acerca de la estructura sobre la que se asienta el sistema disefiado por el Anteproyecto.

2. En principio, pueden percibirse, en el Anteproyecto, tres niveles diferentes: a) un contenido minimo comutn garantizado por la Administracién General del Estado, acordado en el seno
del Consejo Territorial, aprobado por el Gobierno mediante Real Decreto, y financiado por el Estado (una especie de "mi i i i
prestaciones derivada de los convenios bilaterales suscritos en el marco del Plan de Accion Integral y cofinanciada entre el Estado y las Comunidades Autéonomas, de conformidad con
tales convenios; c) un nivel adicional de mejora, a iniciativa y cargo de las Comunidades Auténomas.

Este entendimiento parece el mas coherente con la concepcion global del Anteproyecto y con el titulo competencial invocado para su cobertura. Si el sistema que se pretende configurar
responde, en efecto, a ese triple nivel que se ha esbozado, convendria introducir algunos cambios en la redaccion de diversos preceptos, empezando por el articulo 7.3; el contenido de
los convenios a que él se refiere podria definirse por referencia a los "objetivos, medios y recursos, asi como la intensidad de las prestaciones aplicable en la respectiva Comunidad
Auténoma (...)". Por su parte, el articulo 10.2.b) podria expresarse en los siguientes términos: "Acordar la intensidad minima de proteccion de los servicios previstos en el Catalogo, de
acuerdo con el articulo 13.3"; paralelamente, en el apartado 10.2.c), también deberia hablarse de “condiciones y cuantia minima de las prestaciones econémicas previstas en la
disposicion adicional primera”; esta disposicion adicional se refiere a la cuantia de "las prestaciones econémicas reguladas en los articulos 16, 17 y 18", acordada por el Consejo Territorial
para su aprobacién posterior por el Gobierno mediante real decreto, sin aludir a su caracter "minimo"; pero parece coherente atribuirle tal condiciéon, teniendo en cuenta que son los
convenios los que determinan las intensidades (de las prestaciones) aplicables en cada Comunidad Auténoma. Ademas, no parece que aquellas cuantias deban tener otro sentido que el
de minimas (salvo que se trate de impedir divergencias autonémicas mediante prestaciones adicionales, en relaciéon con unas prestaciones que se regulan por el Estado sobre la base del
articulo 149.1.1.2, lo que no parece sintonizar con la invocacién de ese titulo competencial). El adjetivo "minima" se prefiere al de "basica” para evitar equivocos (desde la perspectiva
competencial), adjetivo que también podria utilizarse en el citado articulo 13.3 (en lugar de "basicas").

También podria incluirse una referencia a ese caracter minimo en el articulo 14 (aunque, en este caso, su contenido parece suficientemente explicito al respecto) y quizd mencionar la
propuesta del Consejo Territorial, para engarzar ese articulo 14 con lo dispuesto en el 10 del Anteproyecto. En fin, deberia incluirse alguna previsién (probablemente, en el articulo 14) a
fin de dejar claro que las prestaciones minimas -o intensidades minimas de los servicios-, garantizadas por el Estado, seran aplicables en todo el territorio nacional, incluso en defecto de



convenio bilateral entre el Estado y alguna de las Comunidades Auténomas; asi, el defecto de convenio tendria, para la Comunidad Auténoma respectiva, el efecto de privarle de
participacion en el establecimiento de objetivos, medios y recursos y, en definitiva, de los términos de la aplicacion concreta de las prestaciones en su territorio (y también,
eventualmente, de una financiacion adicional); desde el punto de vista estatal, supondria que la igualdad de todos los ciudadanos quedaria limitada, en ese territorio, al minimo
garantizado por el propio Estado con financiacion propia (a ese "minimo de minimos" a que se aludia antes).

Tal y como maés arriba se apuntd, conviene sefialar que el hecho de que la estructura eshbozada en los parrafos anteriores solo suponga una estricta igualdad en el contenido minimo
comun (a), no implica, por si, que las determinaciones de la Ley proyectada, en cuanto amparada en el articulo 149.1.1.2 de la Constitucion, deba limitarse a ese contenido minimo
comun. En efecto, en la medida en que la igualdad a que se refiere el citado articulo 149.1.1.2 no puede considerarse como radical uniformidad o igualdad formal absoluta (STC
164/2001, entre muchas otras), ese articulo 149.1.1.2 puede prever dos niveles distintos, reservandose la financiaciéon de las prestaciones basicas del primero de ellos, y estableciendo el
marco regulatorio para el segundo circulo, en el que podrian surgir ya algunas divergencias autonémicas, aunque en el marco igualitario propiciado por el Plan de Accion Integral
acordado en el seno del Consejo Territorial, y con una financiacion compartida por el Estado y la Comunidad Auténoma respectiva. El tercer nivel seria el marco de actuacion exclusivo de
cada Comunidad Auténoma, en el que las divergencias podrian apartarse, incluso, del marco de las condiciones basicas reguladas en la Ley proyectada.

3. Ciertamente, caben otras interpretaciones acerca del disefio pretendido por el Anteproyecto, dadas las dudas que suscita la redaccién que, en su versién actual, presentan distintos
articulos. Pero esas otras interpretaciones plantean algunos problemas de mayor calado y la anteriormente expuesta parece la mas coherente con la concepcion global del Anteproyecto.

Asi -en una linea hermenéutica distinta-, podria entenderse que lo que acuerda el Consejo Territorial es, directamente, la intensidad "basica" aplicable en todas las Comunidades
Auténomas, con una financiacion compartida de acuerdo con lo previsto en los convenios celebrados por cada una de ellas. En tal caso, aunque el articulo 13.3 podria mantenerse en sus
actuales términos, seria necesario aclarar ese extremo en el articulo 10.2.b) (en relacion con las competencias atribuidas al Consejo Territorial), y modificar el articulo 7.3, puesto que
este ultimo sefiala que los convenios “"estableceran (...) la intensidad de las prestaciones”: habria de entenderse en tal caso, como sefiala el Consejo Econémico y Social, que lo que
desarrolle cada convenio no debe adentrarse en la determinacion de la intensidad general garantizada (que seria la acordada por el Consejo Territorial), sino en el significado concreto de
la aplicacion de dicha intensidad a las peculiaridades de cada territorio en términos de poblacion, dispersion o nivel de equipamientos (pero, en todo caso, habrian de alterarse los
términos del actual articulo 7.3, que no dice eso).

Ello plantearia, no obstante, otras cuestiones; entre ellas, tendria especial importancia la de qué sucederia si no se alcanzara un acuerdo entre el Estado y una Comunidad Auténoma
(piénsese en el caso de que una de ellas se hubiera opuesto al acuerdo alcanzado en el seno del Consejo Territorial en un extremo concreto); se habria fijado una intensidad basica por el
Consejo Territorial, aprobada después por el Gobierno mediante real decreto, pero no existiria el convenio bilateral necesario para su financiacion. En tal caso, quedarian sin garantizar las
condiciones basicas de las prestaciones a cuya regulaciéon se orienta el Anteproyecto; cabria pensar en la posibilidad de que el Estado subviniera a sufragar el coste total de aquella
intensidad basica en la Comunidad Auténoma "disidente” o bien en que esta lo asumiera en su integridad (lo que, mas alla de otras dudas que pudieran plantearse, carece de prevision
alguna en el Anteproyecto); lo que no parece aceptable es la posibilidad de que se llegara a un acuerdo bilateral, al margen del Plan de Accién Integral acordado por el Consejo Territorial
y, por tanto, al margen del sistema disefiado en la Ley, en perjuicio del régimen de “"condiciones basicas" que se pretende establecer. En ultima instancia, ello podria abocar, en la
practica, a que la efectividad de las condiciones basicas quedaran supeditadas a que existiera una postura unanime, en el seno del Consejo Territorial, en relacion con aquellas cuestiones
que cada Comunidad Auténoma considerase de especial importancia. En definitiva, la eficacia de las condiciones basicas fijadas por el Estado quedaria supeditada a la voluntad politica de
celebrar los convenios. Otras interpretaciones -o modulaciones de la expuesta en primer lugar- podrian partir de un distinto alcance, para las prestaciones econémicas de un lado y para
los servicios de atencion de otro, de lo garantizado por el Estado y lo que queda a disposicion del convenio; en realidad, a ello parece oponerse el hecho de que el articulo 7.3 remita al
articulo 12 unido al hecho de que este incluye todas las prestaciones contempladas en la Ley; tampoco parece conforme con lo dispuesto en otros articulos (por ejemplo, en el articulo
16); en todo caso, seria necesario que quedara explicito el alcance de la diferente solucién articulada para unas y otras prestaciones (aparte de las dudas que se podrian suscitar acerca
de la posibilidad o no de que las Comunidades Auténomas complementaran las cuantias fijadas por el Estado, dado el titulo competencial en que se ampara la regulacion proyectada).

Lo que resulta ineludible, a la vista de todo lo anterior, es una clarificacion del régimen pretendido, con una mejor articulacion de las previsiones incluidas en los distintos articulos
aludidos -y, en realidad, a lo largo de todo el articulado-, evitando las contradicciones que ahora se pueden apreciar (en funcion de la interpretacion que se siga) y, sobre todo, perfilando
con claridad los distintos conceptos empleados en relacion con el alcance de las competencias del Estado, de un lado (y, en particular, del Consejo Territorial y del Gobierno) y de las
Comunidades Auténomas por otro, especificando el alcance de las cuestiones que quedan a disposicion de lo que se acuerde en los convenios bilaterales entre el Estado y cada
Comunidad Auténoma.

B. Prestaciones y servicios del sistema: cuestiones generales

1. El articulo 12 establece algunas prescripciones de caracter general en relacion con las prestaciones del sistema; en sus seis apartados son perceptibles tres 6rdenes de cuestiones
diferentes.

En el apartado 1, relativo a la naturaleza y destino de las prestaciones, parece que bastaria distinguir entre servicios y prestaciones econémicas, puesto que las "ayudas a la financiacién
de necesidades especificas” no dejan de ser prestaciones econémicas y su denominacion concreta no se corresponde con la de ninguna de las que se recogen en los distintos articulos
que, después, regulan cada una de aquellas prestaciones econdémicas.

Ahora bien, la referencia expresa a esas "ayudas a la financiacion de necesidades especificas” sugiere la previsién, en una version -o concepcion- anterior del Anteproyecto, de unas
prestaciones distintas de las que se incluyen en el articulado del texto sometido a consulta; incluso, podria tratarse de las ayudas previstas ahora en la disposiciéon adicional tercera de la
Ley. Se trata de una cuestion sobre la que se volvera al examinar dicha disposicion adicional, pero pueden subrayarse desde ahora los efectos positivos que la inclusion en el articulado
de unas prestaciones tales podria tener para las personas cuya autonomia y mayor atencion trata de potenciar el Anteproyecto.

Siguiendo con el articulo 12, los apartados 2, 3 y 4 se refieren a la prioridad "objetiva” de las prestaciones: los dos parrafos del apartado 2 y el apartado 3 parecen configurar una especie
de jerarquia entre las prestaciones, entre las tres categorias que se contemplan, dejando al margen de tal jerarquia la prestacion econdémica de asistencia personalizada prevista en el
articulo 18 (apartado 4). En cuanto a las otras tres, se da prioridad a los servicios clasificados de atencion y cuidado; en su defecto (de no ser posible la atencion mediante estos
servicios), se prevé el reconocimiento de una prestacion econémica vinculada; y solo “excepcionalmente” se admite la percepcién de una prestacién econémica para ser atendido por
cuidadores familiares.

En relacion con ello, cabe sugerir la inclusién de la "teleasistencia” (articulo 13.1) entre las prioritarias: ninguna mencion se hace de ella, y cuando sea suficiente puede resultar la mas
adecuada tanto desde la perspectiva del destinatario como desde la eficiencia del sistema.

Por otra parte, se sugiere una reconsideracion del caracter excepcional atribuido a la prestacion econémica para ser atendido por cuidadores familiares, tal y como se ha propuesto en
alguno de los informes obrantes en el expediente. No puede desconocerse que es, como reconoce la memoria que se acompaiia al Anteproyecto y su exposicion de motivos, el sistema
maés generalizado hasta ahora, que es mas adecuado que otras prestaciones al objetivo de mantenimiento del medio habitual -en términos no solo materiales sino humanos- (articulo
11.a) y mas acorde también con el principio recogido en el articulo 3.f), en relaciéon con la permanencia de las personas en situacion de dependencia en el entorno en el que desarrollan
su vida: parece que los cambios que en este punto se produzcan no deben ser drasticos, sino progresivos, teniendo en cuenta también los medios y recursos, materiales y profesionales,
con que, sobre todo al principio de su andadura, puede contar el sistema. Aunque no se ignora que podria ser una fuente de abusos -lo que deberia ser corregido por otras vias-, y que la
nueva norma trata de descargar a las familias, y en particular a la mujer, facilitando su acceso al mercado de trabajo, habrian de tenerse en cuenta, también, las preferencias que se
manifiesten dentro de ese entorno familiar (piénsese que, en muchos casos, la edad de los afectados puede inclinar tales preferencias a favor de esta prestacion).

Por todo ello, se sugiere una reconsideracion de aquel caracter excepcional que se recoge no solo en el articulo 12.3, sino también en el 17.1 del Anteproyecto.

Por altimo, los apartados 5 y 6 -del mismo articulo 12- regulan la prioridad "subjetiva” en el acceso a las prestaciones, lo que se hace gravitar sobre el grado de dependencia y la
capacidad econémica del solicitante. El Gltimo inciso del apartado 6 suscita dudas en su actual redaccion, por lo que se sugiere su reconsideracion: no parece que la edad del beneficiario
y el tipo de servicio que se presta hayan de tenerse en cuenta "en la consideracién del patrimonio” sino en relacion con la capacidad econémica o, mas correctamente, con las
necesidades econémicas del solicitante. Por otra parte, estos Ultimos apartados del articulo 12 son expresivos de la posible dualidad de situaciones, entre solicitante y beneficiario, a la
que debe prestarse especial atencion, no solo en el articulado de la Ley, sino también con vistas a su ulterior desarrollo reglamentario.

2. El articulo 13 establece el "Catalogo de servicios", clasificandolos en funcion de su finalidad. Lo que suscita mas dudas en este articulo es, como ya se adelantd, el apartado 3; en él se
prevé que el Consejo Territorial "acordara la intensidad basica de proteccion de cada uno de los servicios previstos en el Catalogo, y la compatibilidad o incompatibilidad entre los mismos,
para su aprobacién por el Gobierno mediante Real Decreto”; y se afiade, en el mismo parrafo, que estos servicios se financiaran de acuerdo con los convenios a que se refiere el articulo
7.3. Ya en parrafo aparte, se prevé la posibilidad de que estas intensidades sean ampliadas por las Administraciones autonémicas y locales, por propia iniciativa y con cargo a sus
presupuestos.

De acuerdo con el esquema que parece subyacer al sistema disefiado en el Anteproyecto y al que antes se aludi6 (aunque, como también se apuntd, no esta claro en sus actuales
términos, al presentar contradicciones internas que remiten a interpretaciones diferentes), convendria realizar unos ajustes en ese apartado 3 del articulo 13, a fin de que quede clara la
estructura de las prestaciones en funcién de las competencias en juego. De un lado, ya se indico la preferencia por calificar como "minima" la intensidad de proteccién de cada uno de los
servicios que debe acordar el Consejo Territorial, para su aprobacién por el Gobierno mediante real decreto; ademas, deberia quedar claro que el acuerdo del Consejo Territorial es una
propuesta, destinada a su aprobacién por el Gobierno, pero sin el caracter vinculante que podria deducirse de su actual redacciéon. De otro lado, no es incorrecto establecer que estos
servicios se financiaran de acuerdo con los convenios a que se refiere el articulo 7.3; pero genera confusion incluirlo a continuacién en el mismo parrafo, puesto que esa intensidad
minima (“basica™) habria de ser financiada por el Estado (garantizandola, aun en defecto de convenio), mientras que los convenios recogeran una financiacion que, extendiéndose mas
alla de esos minimos, sera compartida por Estado y Comunidades Auténomas (articulo 7.3 en relacion con el 31 del Anteproyecto).

3. El articulo 14 dispone que el Gobierno determinara reglamentariamente las prestaciones y servicios garantizados por la Administracion del Estado, de que se debe disponer en todas las
Comunidades Auténomas (en funcién del nimero de personas dependientes y de su grado y nivel de dependencia). La financiacion de este nivel de prestaciones, se afiade, correra a
cuenta de la Administracién General del Estado.

Llama la atencion el hecho de que, en este precepto, no se hable de intensidades. Si se parte del triple nivel de proteccién (minimo, fijado y financiado por el Estado; el acordado y
cofinanciado por Estado y cada Comunidad Auténoma; y el adicional, a iniciativa y cargo de cada Comunidad Auténoma), seria conveniente aludir en este articulo, no solo a las
prestaciones y servicios, sino también a la intensidad (o cuantia) minima garantizada por la Administracién General del Estado.

4. El epigrafe que encabeza el articulo 15 se refiere a una "red de servicios" que mas bien puede identificarse como "red de centros y servicios”. En el apartado 1 se mencionan los
"centros de referencia estatal”, concepto que no se perfila en el Anteproyecto y cuya posicién en el sistema debe quedar esclarecida. También conviene aclarar la posicién que en el
mismo corresponde a los centros y servicios privados no concertados (para los que el apartado 3 de este articulo exige acreditaciéon de la Comunidad Auténoma correspondiente).

C. Las concretas prestaciones y servicios
1. Prestaciones econémicas

Los articulos 16 a 23 del Anteproyecto regulan las diferentes prestaciones del sistema. Parece que lo légico es que las prestaciones econémicas (articulos 16, 17 y 18) integren una
seccion independiente (que seria la 2.2, pasando las actuales 2.2 y 3.2 a ser 3.2 y 4.2, respectivamente), al igual que ocurre con los servicios de promocion de la autonomia personal
(actual Seccion 2.2) y con los servicios de atencién y cuidado (actual Seccién 3.2).

a) El articulo 16 contempla, en concreto, la prestacion econémica vinculada al servicio. Su apartado 2 dispone que esta prestacion se reconocera “en los términos que se establezca

reglamentariamente (...), de acuerdo con lo previsto en el convenio celebrado entre la Administracion General del Estado y la correspondiente Comunidad Auténoma". Ahora bien, el
articulo 10.1.c) atribuye al Consejo Territorial la funcién de acordar "las condiciones y cuantia de las prestaciones econémicas previstas en la Disposicién adicional primera"; y esta ultima
dispone que la "cuantia de las prestaciones econémicas reguladas en los articulos 16, 17 y 18 de esta Ley se acordara por el Consejo Territorial del Sistema Nacional de Dependencia,
para su aprobacion posterior por el Gobierno mediante Real Decreto".

Surgen asi dudas interpretativas analogas a las ya planteadas mas arriba sobre el alcance respectivo de los acuerdos del Consejo Territorial (y lo aprobado en consecuencia por el
Gobierno) y los convenios bilaterales del Estado con cada Comunidad Auténoma.

Si se entiende que lo que se acuerda por el Consejo Territorial (y lo que aprueba el Gobierno) es la cuantia "minima” de las prestaciones, a las que se podrian afadir cuantias adicionales
por medio de los convenios, deberia adjetivarse la referencia a la cuantia en la citada disposicién adicional: la que aprueba el Gobierno seria la "minima". En cualquier caso, seria
conveniente que lo previsto en la repetida disposicion adicional se incorporara al texto del articulado (en los correspondientes articulos 16, 17 y 18), esclareciendo el disefio del sistema.

El Consejo Econémico y Social, por el contrario, parte de que los convenios no pueden alterar esa cuantia fijada por el Gobierno, por lo que considera que deberia modificarse el articulo
12.2, "de modo que quede claro que el papel de los convenios es puramente instrumental respecto al reconocimiento de la prestacion, sirviendo Unicamente para determinar cuando no
es posible el acceso a un servicio publico o concertado de atencién y cuidado, con arreglo a la situacién de los equipamientos de la respectiva Comunidad Auténoma”. Como puede



apreciarse, se trata de dudas paralelas a las manifestadas anteriormente en relacion con la estructura sobre la que se arma el sistema, y que deben quedar despejadas en el texto de la
norma proyectada.

b) El articulo 17 regula la prestacion econémica para cuidados en el medio familiar y el apoyo a cuidadores no profesionales. En relaciéon con el apartado 1, ha de insistirse en la
conveniencia de reconsiderar el caracter excepcional que se atribuye a esta prestacion; ha de notarse que, en este articulo, la cuestion ofrece nuevos matices, dados sus términos:
"Excepcionalmente, cuando el beneficiario pueda ser atendido en su domicilio por su entorno familiar, y se reinan las condiciones establecidas en el articulo 12.3, se establecera una
prestacion econémica para cuidados familiares”. Con ello, parece que el caracter excepcional se asocia a los casos en que se cumplan las tres condiciones a que aqui se alude: la
posibilidad efectiva de ser atendido por su entorno familiar, condiciones adecuadas de convivencia y de habitabili y que asi lo el Programa Individual de Atencién. A priori,
no parece que la concurrencia de tales condiciones sea tan excepcional, salvo que la excepcionalidad se imponga en cuanto a su establecimiento en el Programa Individual de Atencion
(pero, en tal caso, parece que la redaccion deberia ser otra, y en el articulo el 12.3 -0 en el 28-, refiriéndose la excepcionalidad a su prevision en el citado Programa Individual mas que al
reconocimiento de las prestaciones en si mismo).

En cuanto al apartado 2, emergen de nuevo las dudas sobre la configuracion estructural del sistema, a partir de la diferencia con el articulo 16 y de su relaciéon con el articulo 10.2.c) y
con la disposicion adicional primera. A fin de no reiterar argumentaciones analogas en relacién con cada articulo, baste aqui insistir en la conveniencia de traer la prevision de la
disposicion adicional primera al articulo 16 y, sobre todo, de esclarecer la funcién respectiva que, también en relacion con estas prestaciones, corresponde al Consejo Territorial, al
Gobierno y a los convenios bilaterales entre la Administracion General del Estado y cada una de las Comunidades Auténomas.

En tercer lugar, cabe reiterar aqui la necesidad de definir con la mayor precision los conceptos a los que se vincula la posible percepcion de prestaciones; en linea con lo que se apunté en
relacion con el articulo 2, parece que este seria el concreto articulo en el que deberian definirse o perfilarse con mayor precision -a efectos de la prestacion- conceptos tales como
"cuidados familiares™ o "entorno familiar” (o, si es eso lo que se pretende, remitirlo al acuerdo del Consejo Territorial). Desde la perspectiva de este concreto articulo, puede notarse que
en el apartado 1 se alude a la atencién "por su entorno familiar" (el articulo 2 se refiere a cuidados "por personas de la familia o de su entorno”) y el apartado 3 se refiere a la sujecion
del "cuidador principal” a las normas de afiliacion, alta y cotizacion a la Seguridad Social (mientras que la disposicién adicional cuarta prevé la incorporacion a la Seguridad Social "de los
cuidadores familiares™); por su parte, el apartado 4 alude a los "cuidadores no profesionales”. En principio, parece que todas estas disposiciones estan referidas a las mismas personas,
pero la utilizacion de distintas formas de designacion, en relacion con diferentes previsiones, suscita dudas al respecto (por ejemplo, si la incorporacion a la Seguridad Social prevista en
la disposicion adicional cuarta se limita a los familiares, de modo que los demas -"no profesionales”- quedarian sujetos a un distinto régimen; o si los programas de informacion,
formacion y periodos de descanso se limitan a los cuidadores no profesionales, excluidos los familiares).

c) En el articulo 18 se prevé una prestacion econémica de asistencia personalizada, con la finalidad de promover la autonomia de las personas con gran dependencia, "menores de 65
afios"; su objetivo, se afiade, es contribuir a la contratacién de una asistencia personalizada, durante un namero de horas, que facilite al beneficiario una vida mas auténoma, el acceso a
la educacion y al trabajo y el ejercicio de las actividades basicas de la vida diaria. En este punto, se sugiere una reflexion sobre la limitacion de edad que restringe el ambito de
potenciales destinatarios de esta prestacion, teniendo en cuenta, de un lado, la esperanza de vida en la Espana actual (lo que justificaria el interés de personas mayores de aquella edad
en obtener una asistencia personalizada con los objetivos que prevé el Anteproyecto); por otra parte, ha de ponerse en relacioén con lo dispuesto en el articulo 50 de la Constitucién y su
prevision expresa de que el sistema de servicios sociales que deben promover los poderes publicos atienda a los problemas especificos de los ciudadanos durante la tercera edad, no solo
de salud y vivienda, sino también de cultura y ocio (especificacién que no se encuentra en el articulo 49 de la Constitucién, en relacién con los discapacitados).

Todo ello podria apuntar hacia una supresion del limite de edad, afiadiendo, en su caso, como posible finalidad de la prestacion, el acceso a la cultura y ocio (para los mayores de 65
afios). Es claro que ello supondria una mayor exigencia de recursos para esta concreta prestacion, pero la distribucion podria realizarse, mejor que en funcion de la edad, de acuerdo con
los criterios establecidos con caracter general en el articulo 12 (grado de dependencia y capacidad econémica). En una ley con la loable finalidad de la proyectada, habria de evitarse con
especial cuidado que se pudiera apreciar una marginacion -siquiera fuera puntual y concreta- de las personas mayores frente a las mas jévenes.

2. Servicios de promocion de la autonomia personal y de atencion y cuidado

La Seccién 2.2 regula los servicios de promocién de la autonomia personal (articulos 19 y 20); en el primero de ellos, quizad convendria matizar el &mbito subjetivo al que se orienta
("dirigidos especialmente™) o recoger una férmula algo mas amplia o genérica que la relativa a los "afectados por procesos de hospitalizacion complejos” (sustituyéndola por otra referida
a procesos potencialmente limitadores de la autonomia personal o generadores de situacion de dependencia). La Seccion 3.2, relativa a los servicios de atencion y cuidado, contempla el
servicio de ayuda a domicilio, el servicio de centro de dia y de noche y el servicio de atencién en centro residencial. En relacion con unos y otros, estos articulos del Anteproyecto
establecen las lineas méas generales de su configuracion, dejando al margen las cuestiones relativas a competencias e intensidades, por lo que no arrojan ninguna luz -aunque tampoco
nuevas dudas- sobre el esquema general del Anteproyecto.

D. La dependencia y su valoracion

El Capitulo 111 del Titulo | integra tres articulos (24 a 26). Conviene recordar, en primer lugar, lo que se indicé en relaciéon con los conceptos definidos con caracter general en el articulo
2, y su necesaria coordinaciéon con los demas preceptos del Anteproyecto. En aquel articulo se definen las "actividades de la vida diaria" (por cierto, asignandole las siglas "AVD", que
después no se reiteran en el articulado de la Ley), mientras que el articulo 24, para definir los grados de dependencia utiliza la expresion "actividades basicas de la vida diaria". Dada la
defil n de las "AVD", parece no existir una diferencia sustantiva entre unas y otras; y el Libro Blanco de la Dependencia pone de manifiesto, en su capitulo IX, la pluralidad de
denominaciones y los distintos alcances que puede darse a cada expresion; pero lo que resulta importante, en la Ley proyectada, es que se homogeneicen las denominaciones cuando no
se quiera remitir a supuestos distintos. Asi, el hecho de que en el articulo 24 se utilice el calificativo "basicas" respecto de la definicion del articulo 2 apuntaria a una mayor restriccion de
su alcance (lo que no parece ser pretendido por el Anteproyecto). Asi, sin necesidad de atender a diferencias nominales o a conceptos generales (mas o menos abiertos) establecidos en
la Ley, su alcance concreto, a efectos de valoracion del grado y nivel de dependencia, podria buscarse en los acuerdos adoptados por el Consejo Territorial sobre el particular (sin
perjuicio de que estos se apoyen, en su caso, en instrumentos técnicos ializados, como la "Clasificacion Internacional del Funcionamiento, la Dependencia y la Salud" aprobada por
la Organizacién Mundial de la Salud, u otros).

En el articulo 25, apartado 2, en el inciso inicial deberia afiadirse "y nivel” ("...criterios objetivos de valoracién del grado y nivel de autonomia..

.

E. Reconocimiento del derecho

El Capitulo 1V del Titulo I del Anteproyecto, bajo el epigrafe “"Reconocimiento del derecho”, regula cuestiones distintas que deben ser claramente deslindadas, dejando claro el iter que ha
de seguirse para el reconocimiento del derecho.

Asi, es necesario distinguir entre "reconocimiento de la situacion de dependencia” y "reconocimiento del derecho”; mientras que tiene sentido que el primero tenga efectos en todo el
territorio nacional (a tal fin se orienta el establecimiento de un instrumento de valoracién comin mediante un baremo aprobado por el Gobierno: articulo 25), no parece que pueda
predicarse lo mismo en relacién con el reconocimiento del derecho que pueda derivar de tal situacion de dependencia, en relacion con el cual el Anteproyecto admite diferencias entre
Comunidades Auténomas. En consecuencia, el articulo 27.2 deberia referirse, no al reconocimiento del derecho, sino al reconocimiento de la situacion de dependencia. El articulo 28, por
su parte, prevé que para "hacer efectivas las prestaciones reconocidas”, los servicios sociales que determinen las Comunidades Auténomas estableceran un Programa Individual de
Atencion en el que se determinaran los servicios y las modalidades de intervencién mas adecuados a sus necesidades. En la ldgica del sistema, parece que lo acertado seria sustituir el
inciso inicial, poniendo de manifiesto que el citado Programa Individual se orienta, no a "hacer efectivas las prestaciones reconocidas”, sino mas bien, al reconocimiento mismo de las
prestaciones o, en general, al reconocimiento del derecho.

Asi, el proceso tendria tres tramites fundamentales: el reconocimiento de la situaciéon de dependencia (articulo 27, a instancia del interesado o su representante y con efectos en todo el
territorio nacional); la elaboracion del Programa Individual de Atencién, con determinacion de los servicios y modalidades de intervencion mas adecuados (articulo 28) y, en tercer lugar,
el reconocimiento del derecho, por la Comunidad Auténoma de residencia habitual, en funcién de la concreta situacion de esa Comunidad (lo que deberia incluirse en un nuevo articulo,
entre los actuales 28 y 29 del Anteproyecto). A continuacion, el articulo 29 (que pasaria a ser el 30), contemplaria la revisién del grado o nivel de dependencia y de la prestacion
reconocida. También se deberia afadir alguna previsién, en un nuevo apartado intermedio entre el 1 y 2 (del actual articulo 29), en relacién con el seguimiento o posible revision del
Programa Individual de Atencién.

De ese modo, el Capitulo IV sentaria el esquema basico del procedimiento para el reconocimiento del derecho en tres articulos sucesivos (reconocimiento de la situacion de dependencia,
Programa Individual de Atencién y reconocimiento del derecho), con un cuarto articulo que contemplara, separadamente, la variacién de alguno de esos tres factores (puesto que cada
uno de ellos puede ser alterado sin variacion de los que le preceden).

Otra cuestion sobre la que debe llamarse la atencion radica en la remision a lo previsto en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, en relacién con la tramitacion del procedimiento para el
reconocimiento de la situacién de dependencia (con las especialidades, se dice, que resulten de la nueva Ley). El hecho de que la prevision se incluya en el primer apartado del articulo
27, y que se limite al procedimiento para el reconocimiento de la situacion de dependencia, podria arrojar dudas sobre la aplicabilidad de la Ley 30/1992 a la tramitacion del resto de las
actuaciones que conducen, como resultado final, al reconocimiento de las prestaciones que corresponda en cada caso. Ello puede generar dudas, por ejemplo, en relacién con la revision
del grado o nivel de dependencia; y no solo en cuanto al procedimiento que haya de tramitarse, sino también en relacién con el régimen sustantivo aplicable. En efecto, mas alla de las
cuestiones procedimentales, el Consejo de Estado entiende que debe mantenerse la aplicabilidad general de la Ley 30/1992, en cuanto ordenadora de las bases del régimen juridico de
las Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comun aplicable en todas ellas. Por ello, la prevision correspondiente deberia ubicarse en una disposicién adicional, en
lugar de la remision, limitada, que figura en el actual articulo 27.1 del Anteproyecto.

Cierra el capitulo el articulo 30, en el que se dispone que la percepcion de una de las prestaciones econémicas previstas en la Ley proyectada "deducira de su cuantia cualquier otra
prestacién de analoga naturaleza y finalidad establecida en los regimenes publicos de proteccién social”; y a continuacién se especifican -"en particular”- cuatro supuestos contemplados
en la legislacion estatal. Dadas las dudas que pudieran suscitar otras prestaciones no incluidas nominalmente en la segunda parte del parrafo y, sobre todo, dado el caracter genérico de
la previsién inicial ("analoga naturaleza y finalidad"), se hace necesario articular algin medio que incremente la seguridad juridica acerca de las prestaciones cuyo importe habria de
deducirse de las previstas en el Anteproyecto. Una posible via consistiria en remitir a la regulacion reglamentaria aquella especificacion; también cabria considerar la atribucion al Consejo
Territorial de alguna funcién especifica al respecto, a fin de sentar criterios comunes, aplicables en todo el territorio nacional.

En todo caso, ha de notarse que el articulo 41 del Anteproyecto tipifica como infraccion la percepciéon de ayudas “incompatibles con las prestaciones establecidas en la presente Ley"
(apartado d); pero lo que se establece en este articulo 30 no es, en rigor, una incompatibilidad entre prestaciones, sino una regla aplicativa que, en principio, debe ser llevada a efecto
por la Administracion, mediante la deduccién correspondiente (sin perjuicio de que el beneficiario o su representante deba facilitar la informacion que le sea requerida: pero esa conducta
se encuadraria ya en un tipo distinto). Por ello, y en la medida en que se pretenda orientar aquella infraccion al cumplimiento de lo previsto en el articulo 30, se sugiere una
reconsideracion de la redaccion proyectada (sea del articulo 30, sea del 41); ciertamente, la incompatibilidad aludida en el articulo 41 podria referirse a la contemplada en el articulo 13.3
del Anteproyecto (incompatibilidad entre unos y otros servicios del Catélogo, acordada por el Consejo Territorial), pero no parece ser esa la direcciéon a que apunta el tipo del articulo 41.

F. Financiacién del Sistema y aportacion de los beneficiarios

El daltimo capitulo del Titulo | regula la financiacion del sistema, separando en dos articulos las aportaciones de las Administraciones publicas competentes (articulo 31) y la participacion
de los beneficiarios (articulo 32).

1. En el articulo 31, su apartado 2 y el primer parrafo del apartado 3 han de ser puestos en relacién con los articulos 14 y 7 y, consiguientemente, con las observaciones formuladas en
este dictamen respecto de dichos articulos (y en relacién con otros que alli se mencionaban); se trata, aqui, de uno de los soportes de la estructura del sistema, con las dudas
interpretativas que ya se apuntaron sobre el mismo.

En el segundo parrafo del apartado 3 -en el mismo articulo 31- se prevé que la aportacion de la Comunidad Auténoma sera, al menos, igual a la que realice la Administracion General del
Estado como consecuencia de lo previsto en dicho apartado 3 y en el anterior; esto es, tanto de las aportaciones estatales para financiar las prestaciones y servicios garantizados por la
Administracion General del Estado en todas las Comunidades Auténomas, como de las que pudieran derivar de los convenios celebrados con cada una de las Comunidades Auténomas.
Este parrafo no deja claro si la aportacién de la Comunidad Auténoma en él contemplada (y equivalente, como minimo, a la estatal) incluye solo las acordadas en el convenio bilateral
respectivo o si incluye también la ampliacion de intensidades prevista en el Gltimo parrafo del articulo 13.3 o, en general, cualesquiera prestaciones de analoga naturaleza y finalidad. En
principio, parece que, en la medida en que se trate de prestaciones o intensidades incluibles en el marco del Plan de Accidn Integral acordado en el Consejo Territorial, podran
incorporarse al correspondiente convenio y, por tanto, ser computadas en este minimo exigido por el articulo 31.3 (segundo parrafo); por el contrario, las que queden al margen de los
convenios bilaterales y fuera del marco de aquel Plan Integral no deberian computarse. Las dudas surgiran si se trata de prestaciones no previstas en el convenio pero, aun debidas a una
iniciativa exclusivamente autonémica, conformes con el Plan Integral o no incompatibles con él; o si se trata de intensidades no contempladas en el Plan, pero en relacién con
prestaciones y servicios si previstos en él, etc.

Por ello, lo més claro seria, probablemente, referir las aportaciones autonémicas del articulo 31.3 Ginicamente a las previstas o comprometidas en los convenios bilaterales (que actuarian
asi como elemento aglutinador de las prestaciones y servicios aplicables en cada Comunidad Auténoma), sin perjuicio de que cada Administracion pudiera afiadir prestaciones o servicios



adicionales, con plena libertad de iniciativa y a su cargo. En todo caso, seria necesario aclarar la relacion entre el Gltimo parrafo del articulo 31.3 y el dltimo parrafo del articulo 13.3
(como también la divisoria entre una ampliacién de intensidades y una ampliacion de prestaciones y servicios o con unas prestaciones o servicios diferentes).

2. En cuanto a la participacion de los beneficiarios en el coste de las prestaciones, el articulo 32 dispone, en su primer apartado, que dicha participacion sera "segun el tipo y coste del
servicio y su capacidad econémica”. En el apartado 2 se afade: "La capacidad econémica del beneficiario se tendra también en cuenta en la determinacion de la cuantia de las
prestaciones econémicas”. Puesto que las prestaciones econémicas aparecen vinculadas a la prestacion de un servicio (no solo en el articulo 16, sino que también es perceptible en el
articulo 17, en relacion con los cuidadores no profesionales -y los cuidados necesarios pueden tener intensidad muy variable-, y en el articulo 18, en rela "asi

n con la “asistencia
personalizada™), parece que para la determinacion de la cuantia de las prestaciones econémicas también deberia tenerse en cuenta el tipo y coste del servicio a que se vincula la
prestacion. La gran variedad de posibles situaciones no es obstaculo para ello, teniendo en cuenta la existencia de los instrumentos de valoracion (previstos en el articulo 25) y de la
existencia de Programas Individuales de Atencion (articulo 28). En consecuencia, se sugiere la introduccién de un inciso al efecto en el apartado 2 del articulo 32 (que pasaria a deci
capacidad econémica del beneficiario y el tipo y coste del servicio a que se destine se tendran también en cuenta (...)".

V. La calidad y eficacia del Sistema Nacional de Dependencia

El Titulo 11 del Anteproyecto regula la calidad y eficacia del Sistema Nacional de Dependencia a lo largo de cuatro capitulos. En el primero de ellos se recogen algunas medidas para
garantizar la calidad del Sistema; en concreto, el articulo 33.2 dispone que la Administracién General del Estado y las Comunidades Auténomas promoveran, en el ambito del Consejo
Territorial, la fijacion de criterios comunes de acreditacion de centros y planes de calidad del Sistema Nacional de Dependencia, dentro del marco general de calidad de la Administracion
General del Estado.

El Consejo Econémico y Social entiende que el Anteproyecto debe garantizar la homogeneidad de los criterios de acreditacion, por lo que sugiere la sustitucién, en el articulo 33.2, del
término "promoveran” por "fijaran”.

El imperativo del articulo 33.2 -"promoveran"- se refiere, en realidad, a dos objetos distintos (criterios comunes de acreditacion y planes de calidad) que quiza merecerian un tratamiento
diferenciado, teniendo en cuenta la competencia estatal en la que se basa la Ley proyectada. De un lado, los criterios de acreditacion de centros apuntan a unas exigencias "minimas"
para que los centros puedan prestar los servicios regulados en la Ley, por lo que parece razonable, desde la perspectiva de las condiciones basicas que garanticen un nivel de igualdad,
que esos criterios de acreditacion sean comunes en todo el territorio nacional; la fijacion de dichos criterios podria atribuirse directamente al Consejo Territorial en el apartado 3 del
mismo articulo 33. En cambio, los planes de calidad parecen apuntar no a unos minimos sino a unas actuaciones orientadas a la constante mejora de la situaciéon del sistema, por lo que
tiene sentido que la Ley utilice el término "promoveran”, para referirse a la actuacion de las administraciones estatal y autonémica, en el ambito del Consejo Territorial, en relacién con
esos planes de calidad, sin perjuicio de que cada administracion trate de elevar el nivel de calidad de los servicios prestados en su respectivo ambito territorial.

En esta misma linea, convendria aclarar la relacién entre el articulo 33.3.a) y el articulo 34.1.

Los capitulos Il y 1l se refieren, respectivamente, a la formacién en materia de dependencia y al sistema de informacién. En relacion con el articulo 36.3 ha de notarse que la
competencia estatal en materia estadistica se limita en el articulo 149.1.1.2 ("para fines estatales™), si bien puede percibirse el caracter instrumental del sistema de informacion en
relacion con el correcto funcionamiento del Sistema Nacional de Dependencia, y debera entenderse dicho articulo sin perjuicio de la competencia que, en la materia, haya asumido cada
Comunidad Auténoma (en cualquier caso, hoy el término “"comunitario” remite, mas bien, al ambito europeo, por lo que convendria cambiar la expresion utilizada en el citado articulo
36.3).

Por otra parte, y dada la sensibilidad de los datos afectados por la informacién, ha de insistirse en la conveniencia (cuando no necesidad, segin los casos), de recabar el informe de la
Agencia de Protecciéon de Datos en la elaboracion de disposiciones generales que afectan a tal materia; en todo caso, el Anteproyecto trata de garantizar la protecciéon con el
sometimiento expreso a lo dispuesto en la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccién de Datos de Caracter Personal (articulo 37.2, en el que deberia suprimirse la
referencia a la modificacién operada sobre dicha Ley Orgéanica por la Ley 62/2003, de 30 de diciembre).

El capitulo IV del Titulo 11 regula los 6rganos consultivos del Sistema Nacional de Dependencia. En su articulo 38, relativo al "Comité Consultivo” debe dejarse claro lo que se quiere decir
con la atribucion de caracter "paritario” (paridad que, en principio, podria referirse a los miembros, a cada una de las partes expresadas en el apartado 3, o a cada uno de los grupos
contemplados en el apartado siguiente) y coordinarlo con la relacion de miembros contenida en el apartado 4. En ese mismo apartado 4, la remision al reglamento interno no deberia
limitarse al funcionamiento, sino extenderse también a la organizacion; ademas, cabe notar que el apartado d) incluye a ocho representantes “de las organizaciones empresariales”,
mientras que el e) incluye a otros tantos representantes "de las organizaciones sindicales mas representativas".

En cuanto al articulo 39, no parece que deba predicarse del Consejo Estatal de (las) Personas Mayores y del Consejo Nacional de la Discapacidad que "adquieren” la naturaleza de
organos consultivos de la Administracion General del Estado, puesto que ya tienen tal naturaleza (articulo 1 del Real Decreto 117/2005, de 4 de febrero, por el que se regula el Consejo
Estatal de las Personas Mayores y articulo 15.3 de la Ley 51/2003, de 2 de diciembre, de igualdad de oportunidades, no discriminaciéon y accesibilidad universal de las personas con
discapacidad, en el que se establece el caracter consultivo del Consejo Nacional de la Discapacidad). Cuestion distinta es que se le afladan ahora funciones consultivas (o de informacion,
asesoramiento y propuesta) en relacién con "materias que resulten de especial interés para el funcionamiento del Sistema™.

VI. Infracciones y sanciones
A. El régimen sancionador en relacion con las condiciones basicas

El Titulo 111 del Anteproyecto regula el régimen de infracciones y sanciones; sigue para ello una técnica peculiar en su configuracioén, o mas bien, en la determinacién de su gravedad, con
previsiones genéricas, para terminar remitiendo a las Comunidades Auténomas el desarrollo del "cuadro de infracciones y sanciones previstas en esta Ley" (articulo 45.2); un desarrollo
que, en cambio, no se prevé en relacion con el Estado, aunque si se establecen los 6rganos competentes, en “el ambito de la Administracién General del Estado”, para imponer las
sanciones correspondientes. La técnica seguida parece directamente relacionada con el titulo competencial invocado para dictar la Ley ahora proyectada (el del articulo 149.1.1.2 de la
Constitucion).

En el dictamen 1.578/2005, en relaciéon con el que se denominaba "Anteproyecto de Ley por la que se establecen las condiciones basicas del régimen de infracciones y sanciones en
materia de igualdad de oportunidades, no discriminacion y accesibilidad universal de las personas con discapacidad”, se llamaba la atenciéon sobre la necesidad de distinguir entre las
condiciones basicas (de accesibilidad y no discriminacién, en aquel caso) y el régimen de infracciones y sanciones, de forma que la definicion del objeto de la ley no debia realizarse por
referencia a las "condiciones basicas del régimen de infracciones y sanciones”, sino al régimen de infracciones y sanciones que garanticen las condiciones basicas (de accesibilidad y no
discriminacion).

En el mismo sentido, y a efectos de examinar el contenido del Titulo 111 del Anteproyecto ahora sometido a consulta, ha de subrayarse que no se trata aqui de regular las "condiciones
basicas del régimen de infracciones y sanciones” en relacién con la materia ahora regulada, sino el régimen de infracciones y sanciones que respalde el cumplimiento o la efectividad de
las condiciones basicas reguladas en la Ley proyectada. Ello no impedira que las Comunidades Auténomas establezcan tipos y sanciones diferentes, de acuerdo con lo que ha sostenido el
Tribunal Constitucional: "Sin duda que la norma sancionadora autonémica habra de atenerse a lo dispuesto en el articulo 149.1.1 de la Constitucion espafiola de modo que no podra
introducir tipos ni prever sanciones que difieran sin fundamento razonable, de los ya recogidos en la normacion valida para todo el territorio” (Sentencia del Tribunal Constitucional
87/1985, de 16 de julio).

De acuerdo con la anterior doctrina, entiende el Consejo de Estado que la Ley cuyo anteproyecto ahora se dictamina puede establecer de forma mas cerrada la tipificacion de infracciones
orientadas a garantizar el efectivo cumplimiento de las condiciones basicas, su graduacién en leves, graves y muy graves, y la correlacion entre aquellas y las respectivas sanciones, sin
perjuicio de que las Comunidades Auténomas puedan aprobar normas sancionadoras, con respeto a la ley estatal, sin introducir tipos ni prever sanciones que difieran sin fundamento
razonable de los ya recogidos en la normacion vélida para todo el territorio nacional. A continuacion se detallaran algunas consecuencias de esta observacion general en relacién con el
concreto tenor de los articulos incluidos en el Titulo 111 del Anteproyecto.

B. Infracciones y sanciones

En cuanto a la tipificacion concreta de infracciones que contempla el Anteproyecto, cabe sugerir la introduccion de un inciso en el apartado c) del articulo 41, a partir de lo que se observé
en relacion con el articulo 4.4, de forma que la referencia al suministro de informacion se cifia a "los casos exigidos legalmente”. En relacién con el apartado d), sobre percepcion de
ayudas incompatibles con las prestaciones previstas en la Ley proyectada, ya se hizo alusion a la necesidad de coordinar su redaccion con lo dispuesto en el articulo 30 o, en su caso, con
el 13.3. En fin, los apartados f), g) y h) serian exponentes de los términos genéricos a que se aludia mas arriba, en este mismo epigrafe, en la configuracién de infracciones prevista en el
Anteproyecto.

Ahora bien, es en el articulo 42 donde probablemente cobra mayor sentido la anterior alusion a la especial técnica seguida en el Anteproyecto para delimitar los ambitos respectivos de
las infracciones leves, graves y muy graves. Tal delimitacion es algo mas precisa en los apartados 2, 3 y 4 de ese articulo 42, en la medida en que se sefialan concretas circunstancias
cuya concurrencia determina el caracter leve, grave o muy grave de la infraccion, tipificada en el articulo 41, que se haya cometido. Sin embargo, el apartado 1 del mismo articulo 42
difumina los contornos entre unas y otras, al disponer que las infracciones se clasificaran en leves, graves y muy graves "de acuerdo con criterios de riesgo para la salud, gravedad de la
alteracion social producidas por los hechos, cuantia del beneficio obtenido, intencionalidad, generalizacion de la infraccion y reincidencia”, sin que pueda percibirse esta relacion como una
presentacion de los criterios que se concretan en los apartados siguientes (2, 3 y 4) para delimitar las infracciones leves, las graves y las muy graves. Mas bien parece, por el contrario,
que el apartado 1 se orienta a indicar criterios para el ulterior desarrollo que se remite a las Comunidades Auténomas (articulo 45.2), mientras que los apartados 2, 3 y 4 permitirian la
existencia de una delimitacién aplicable aun en ausencia de ese desarrollo ulterior. Sin embargo, la acumulacién entre unos y otros criterios, sin perfiles nitidos entre el sentido de uno y
otros apartados, hacen facilmente previsibles dudas interpretativas y controversias en un ambito, el sancionador, donde las exigencias de seguridad juridica son especialmente
relevantes. Como ya se ha sefialado, no se trata de establecer las "condiciones basicas del régimen de infracciones y sanciones", sino el régimen de infracciones y sanciones de las
condiciones basicas reguladas en la Ley (esto es, el destinado a garantizar su efectividad).

Como alternativa a la regulacion proyectada, aparte de la consistente en seguir mas de cerca la técnica habitual (con una mayor concrecion de cada grupo de infracciones -leves, graves y
muy graves-), puede sugerirse que los criterios contemplados en el actual apartado 1 del articulo 42 sirvan no para clasificar las infracciones en leves, graves y muy graves, sino para
graduar las sanciones dentro de cada grupo; de hecho, los criterios contemplados en el articulo 42.1 se aproximan mas a los previstos en el articulo 43.2 (graduacion de las sanciones)
que a los desarrollados en los apartados 2, 3 y 4 del articulo 42. Todo ello, sin perjuicio de que las Comunidades Auténomas puedan incorporar previsiones distintas o desarrollos diversos
respecto de los tipos o sanciones establecidos en la norma estatal, siempre sobre la base de un fundamento razonable y de acuerdo con la jurisprudencia constitucional sobre la materia,
maés arriba aludida.

En el articulo 43 se regulan las sanciones. En su apartado 1 se prevé la posibilidad de sancionar con multa a las personas beneficiarias o sus cuidadores familiares, "y con multa o cese
temporal de la actividad o cierre del establecimiento, local o empresa”; a juicio del Consejo de Estado han de reconsiderarse las dos disyuntivas del inciso entrecomillado que, en rigor,
excluirian la acumulacién de multa con cese temporal y de multa con cierre del establecimiento, local o empresa; mas aun, teniendo en cuenta que, a continuacion, en el mismo apartado
1 del articulo 43, se prevé que “"con la multa”, podra acordarse la suspension o pérdida de las prestaciones o subvenciones, asi como el reintegro de las cantidades indebidamente
percibidas (no, por tanto y segun la redaccion actual, sin multa; lo que unido a las disyuntivas anteriores, excluirian el reintegro de cantidades indebidamente percibidas -como también la
suspension o pérdida de prestaciones- en casos de cese temporal o cierre del establecimiento, local o empresa, lo cual, l6gicamente, debe ser corregido).

En el mismo articulo 43 se sugiere la introduccion de una prevision en linea con lo dispuesto en el articulo 131.2 de la Ley 30/1992 (“El establecimiento de sanciones pecuniarias debera
prever que la comisién de las infracciones tipificadas no resulte mas beneficioso para el infractor que el cumplimiento de las normas infringidas").

VII. Disposiciones complementarias
A. Disposiciones adicionales

Algunas de las cuestiones que suscitan las disposiciones complementarias han sido ya abordadas en relacion con las previsiones del articulado con las que aquéllas estan conexas. Asi, en
relacion con la disposicion adicional primera cabria reiterar lo ya apuntado en particular al examinar los articulos 7 y 16, 17 y 18.

La disposicion adicional tercera contempla la posibilidad de convenios, entre el Estado y las Comunidades Auténomas, para la concesiéon de ayudas econémicas con el fin de facilitar la
autonomia personal y orientadas a apoyar a la persona con ayudas técnicas o instrumentos necesarios para su vida ordinaria o a facilitar la eliminacién de barreras arquitecténicas y
adaptaciones en el hogar. La relacion con otras disposiciones de caracter general es clara (y, en particular, con la Ley 51/2003, de 2 de diciembre, de igualdad de oportunidades, no
discriminacion y accesibilidad universal de las personas con discapacidad); sin embargo, no se ha optado por incluir la prevision en otra ley, mediante su modificacién, sino que se incluye
en la ahora proyectada. Ahora bien, su incorporacion mediante una disposicién adicional parece dejarla al margen del régimen general establecido en ella.

Ello suscita una cuestiéon que ha sido someramente apuntada al tratar del articulo 12; en la version actual de dicho articulo 12 se incluye una referencia a "ayudas para la financiacion de
necesidades especificas” que no se corresponde con ninguna de las prestaciones que después se regulan individualizadamente en los articulos siguientes, y que bien podrian identificarse,



por su denominacién, con las que estan cor en esta di: 6n adicional tercera. Ya se aludi6 a la importancia que estas ayudas pueden tener para las personas a las que la
Ley trata de brindar su proteccion; lo que ahora conviene subrayar es el efecto practico que tiene, en primer término, el hecho de que se traigan a una disposicion adicional en lugar de
incluirlas en el articulado de la Ley: tales ayudas y subvenciones no quedaran garantizadas por el Estado, sino que dependeran de la efectiva celebracion de los convenios contemplados
en esta disposicion adicional. Se sugiere, por ello, una reflexion sobre la posibilidad de reubicar las ayudas previstas en la disposicion adicional tercera en el articulado del Anteproyecto,
estableciendo un nuevo tipo de prestacion, con los necesarios ajustes en su definicion. En este dltimo aspecto, ha de llamarse la atencién sobre el hecho de que en el primer parrafo de la
repetida disposicion adicional, las ayudas parecen limitarse a prestaciones econdémicas, mientras que en el segundo parrafo (letra a) las ayudas parecen identificarse con "ayudas técnicas
o instrumentos necesarios” (aunque la redaccion actual suscita dudas, podria resultar positivo prever, en efecto, ayudas no estrictamente econémicas sino en especie, como cesiones o
préstamos de instrumentos, maquinaria, etc.).

La disposicién adicional cuarta, relativa a la remision reglamentaria en relacién con la incorporacién a la Seguridad Social de los cuidadores familiares suscita dudas al ponerla en relacion
con el articulo 17.3, sobre las que ya se llamé la atencién y que no cabe aqui sino recordar.

Las disposiciones adicional quinta y sexta aluden a una "prestacion econémica por asistencia para el apoyo a la autonomia personal”; de la sistematica del Anteproyecto y de las demas
prestaciones mencionadas en dichas disposiciones se desprende que tales referencias se dirigen a la prestacion regulada en el actual articulo 18 del Anteproyecto. Tanto su inclusion en el
Registro de Prestaciones Sociales Publicas como la prevision de una exencién en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas exigen la correcta designacion de las prestaciones a
que se refieren una y otra disposicion adicional (con la denominacién que se les da en los articulos correspondientes de la Ley proyectada).

En cualquier caso, seria conveniente que la prevision de la disposicion adicional quinta se incorporase a las normas reguladoras del Registro de Prestaciones Sociales Publicas (creado por
el articulo 30 de la Ley 42/1994, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y de orden social, y desarrollado por el Real Decreto 397/1996, de 1 de marzo). Por su parte,
en cuanto a la prevision que la disposicion adicional sexta afiade al articulo 7 de la Ley del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (texto refundido aprobado por Real Decreto
Legislativo 3/2004, de 5 de marzo), podrian suscitarse dudas sobre el alcance de la exencién en caso de que, sobre la cuantia de las prestaciones aprobada por el Gobierno, los convenios
bilaterales (o, incluso, quiza, las comunidades auténomas por iniciativa propia), previeran cuantias adicionales: se trataria, por tanto, de prestaciones previstas en la legislacion del
Estado, pero su cuantia solo estaria en parte establecida en la legislacion estatal (I.s.). Se trata de cuestiones que deben quedar suficientemente claras en el texto de la Ley.

Las disposiciones adicionales séptima y octava, referidas ambas a la regulacion de distintos aspectos relativos a los instrumentos privados para la cobertura de la dependencia, podrian
unificarse en una misma disposicién adicional. En todo caso, el tenor de la disposicién adicional octava deberia ser algo mas explicito sobre los medios y finalidad de la regulacién que se
pretende ("se promovera"”, dice, "la regulacién del tratamiento fiscal™).

B. Disposiciones transitorias y finales

Aunque el texto del Anteproyecto no expresa un enlace directo entre la disposicion transitoria primera y la disposicion final primera (en el sentido de que una y otra no han de estar
necesariamente referidas a un mismo periodo de tiempo), la conexiéon entre ambos parece clara, y es expresa en la memoria que se acompafia al Anteproyecto; sin embargo, ha de
notarse que entre el 1 de enero de 2007 y el 31 de diciembre de 2015 el periodo que transcurre no es de ocho sino de nueve afios.

En cuanto a la disposicion transitoria segunda, se echa en falta en el expediente una explicitacion del fundamento, sentido y finalidad de la norma (en relacién con una financiacion -la
prevista en la transitoria primera- destinada, en definitiva, a la celebracion de convenios).

Por otra parte, deberian armonizarse mejor los plazos previstos en las disposiciones finales segunda, tercera y cuarta; en particular, entre la exigencia de que el Consejo Territorial se
constituya "en todo caso, antes del 1 de enero de 2007" y la de que con "anterioridad al 1 de enero de 2007 el Gobierno, de conformidad con los correspondientes acuerdos del Consejo
Territorial (...) debera aprobar el Catéalogo de servicios (...), asi como el baremo para la valoracion del grado y niveles de dependencia”.

VIlI. Consideracién final

Para terminar, ha de ponerse de manifiesto que el Consejo de Estado valora muy positivamente la finalidad perseguida por el Anteproyecto sometido a consulta, orientada a que grupos
especialmente vulnerables encuentren un apoyo basico para el ejercicio de sus derechos e, incluso, para la realizacion de las actividades de su vida diaria. También ha de destacarse la
virtualidad que el articulo 149.1.1.2 de la Constitucion puede tener en la estructuraciéon de unas condiciones basicas que garanticen el ejercicio de sus derechos constitucionales por todos
los espafioles; y que lo hagan estableciendo un marco de igualdad, pero sin pretender una uniformidad monolitica en el régimen aplicable en todo el territorio nacional, sino, antes bien,
favoreciendo la mayor adaptacion de las normas aplicables en cada Comunidad Auténoma a las necesidades o preferencias que se manifiesten en cada una de ellas. En este sentido, han
de subrayarse los efectos positivos que puede generar una técnica legislativa orientada en gran medida a potenciar los instrumentos de colaboracién y coordinacién entre las distintas
Administraciones publicas, cuya importancia ha subrayado en muiltiples ocasiones el Tribunal Constitucional; pero que resulta especialmente necesaria cuando se trata de funciones a las
que todos los poderes publicos han de contribuir.

Ahora bien, junto a ello, ha de llamarse la atencién sobre la conveniencia de articular las vias para que esa colaboracion se haga efectiva, también, en la fase de elaboracion de la norma
(puesto que, previsiblemente, facilitara la ulterior colaboracion en su aplicacién), no solo proporcionando informacién desde el Estado, sino recabando informes, observaciones y
sugerencias. También ha de insistirse en la necesidad de que la Ley delimite con precision el alcance de las funciones que, en su aplicacién, corresponde a los distintos poderes publicos;
que se defina con claridad donde empiezan y hasta dénde alcanzan las atribuciones que se encomiendan a cada uno de los mecanismos -organicos y funcionales- que articulan la
colaboracién y coordinacion entre ellos, asi como un preciso engranaje entre todos ellos, respaldado incluso por previsiones especificas para el caso de desajustes o disfunciones. Es
imprescindible, en definitiva, no solo una armonia interna entre los distintos preceptos incluidos en la Ley proyectada, sino también una coherencia de todos ellos con el titulo
competencial en que se ampara la iniciativa legislativa objeto del dictamen, orientado a la consecucion y consolidacion de unas condiciones basicas que garanticen un determinado nivel
en las posiciones juridicas de todos los ciudadanos.

En definitiva, en la medida en que la redaccion final de la Ley proyectada no satisfaga las exigencias que quedan aludidas, existira un riesgo de que la finalidad perseguida por ella quede
desvirtuada, o incluso en gran medida frustrada.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado es de dictamen:

Que, una vez consideradas las observaciones formuladas en el cuerpo del dictamen, puede V.E. elevar al Consejo de Ministros el anteproyecto de Ley de Promocion de la Autonomia
Personal y Atencion a las Personas en Situacion de Dependencia.”

V.E., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.
Madrid, 23 de marzo de 2006

EL SECRETARIO GENERAL,

EL PRESIDENTE,

EXCMO. SR. MINISTRO DE TRABAJO Y ASUNTOS SOCIALES.



