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Quince aiios de Ley y nuevo Sistema de cuidados

En el cambio de milenio, Espafia era uno de los paises desarro-
llados con menor gasto en cuidados de larga duracién'. La familia
ejercia de red de proteccién principal e invisible para la atencién
de personas con limitaciones en su autonomia, tanto en materia de
financiacién de servicios profesionales como en el cuidado directo,
con una actuacion del sector piblico meramente subsidiaria.

La Ley de Promocién de la Autonomia Personal y Atencién a
las personas en situaciéon de Dependencia (LAPAD) entré en vigor
el 1 de enero de 2007 y, de su mano, se cre6 el Sistema para la
Autonomia y Atencién a la Dependencia (SAAD). Entre sus princi-
pios rectores destacan el caracter universal y pablico del derecho a
recibir una prestacion, el reconocimiento del acceso a las prestacio-
nes en condiciones de igualdad conforme a criterios de necesidad
y la participacién de todas las Administraciones piblicas, contando
también con la iniciativa privada en los servicios y prestaciones
recogidos en la Ley; el objeto era coordinar mecanismos y recur-
sos para mejorar la calidad de vida y la autonomia personal de la
ciudadania?. Para ello, se buscaba avanzar en la profesionalizacién
de los cuidados, ampliar el nimero de personas usuarias bajo el
paraguas de la financiacién puablica y adaptar el sistema a sus nece-
sidades. Al tiempo, se pretendia que el sistema se convirtiera en un
poderoso instrumento de conciliacién entre vida familiar y laboral.

La LAPAD supuso un avance normativo en materia de derechos
sociales de primer nivel, abriendo el debate (todavia no resuelto)
sobre si constituye el cuarto pilar del Estado de Bienestar o debe-
rian serlo los servicios sociales con legislacion estatal. Sin embargo,
su disefio se produjo en una etapa de bonanza econémica extraor-
dinaria, muy diferente a la de su desarrollo, puesto que se dio de
bruces con la crisis econémica que hoy llamamos Gran Recesién
(2008-2014).

Mas alla de dicha crisis, desde sus inicios el SAAD padeci6
problemas de planificacion e indefinicién, y en consecuencia incer-
tidumbre en varias dimensiones>. Empezando por la politica, donde
lareforma se recibi6 por los distintos gobiernos regionales con desi-
gual grado de entusiasmo. Las previsiones iniciales sobre el nimero
de personas beneficiarias, si bien no se alejaron mucho de las pre-
visiones anteriores a la LAPAD, si lo hicieron en su composicién
por grado de dependencia, con mayor proporcién de personas en
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los niveles de mayor severidad. Desde muy temprano se hicie-
ron manifiestas demoras excesivas, tanto en la valoracién de los
demandantes como en la efectiva recepcién de la prestacién conce-
dida. Esta situacién, denominada «limbo de la dependencia», ha sido
crénica en los 15 afios de existencia del SAAD. Tampoco los meca-
nismos de inspeccion y control de la calidad se desarrollaron con
presteza. Asimismo, aunque el espiritu de la LAPAD era conceder
prioridad a la prestacion de servicios profesionales, desde su inicio
hubo una marcada deriva en conceder ayudas econémicas asocia-
das al cuidado familiar, situacién que no se ha comenzado a corregir
hasta afios recientes*°. En consecuencia, las familias continuaban
sustentando la red principal de cuidados, pero en las estrategias
disefiadas a lo largo de estos afios tampoco parece haberse puesto
a estas en el centro de las mismas.

La realidad ha revelado que, con el paso de los afios, las dife-
rencias entre comunidades auténomas en materia de poblacién
atendida y de servicios prestados no se han reducido®. El marco
normativo concede alas comunidades auténomas las competencias
sobre la organizacion de su catalogo de prestaciones. Las condicio-
nes de partida de cada region (geograficas, econémicas o el estado
de salud de las poblaciones) suponen tener que abordar distintas
necesidades. Por ello, es esperable, incluso necesario, que exista una
cierta heterogeneidad en la provision de los servicios. No obstante,
esta es tan grande que parece que se hayan desarrollado distin-
tos SAAD en Espafia’. Un ejemplo de ello lo encontramos en los
copagos. Por una parte, la normativa aprobada en 20088 otorgaba
una importante discrecionalidad en esta materia a las comunidades
auténomas; por otra, la adaptacién en cada region de la norma vari6
desde la incorporacién casi inmediata al retraso en varios afos, y
hoy en dia siguen existiendo importantes diferencias regionales en
las aportaciones de los usuarios y sus familias en relacién con el
gasto total de los servicios®.

Otro punto de incertidumbre se refiere a la financiaciéon del
SAAD. Inicialmente se preveia un modelo en el que la Administra-
cion General del Estado y las comunidades auténomas financiaran
dos tercios de los gastos del SAAD, con cargo a impuestos generales,
recayendo el tercio restante en las familias (copagos). No obstante,
ya al inicio las previsiones se mostraron desfasadas e irreales?,
tanto desde la 6ptica del gasto (en 2012 se certificaba un gasto
cercano a los 7000 millones de euros, frente a una previsiéon de
3500 millones) como de los ingresos. En este Gltimo aspecto, no
se cumplid la previsién de financiacién por parte de los usuarios y
asimismo la participacién de la Administracién General del Estado
ha estado muy por debajo de lo esperado durante gran parte del
periodo, recayendo el grueso de la financiacién en las comunidades
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Tabla 1

Hitos en el desarrollo del Sistema para la Autonomia y Atencién a la Dependencia (SAAD), personas atendidas y personas en espera. Afios 2007-2022
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Fecha Hecho destacado Consecuencia Personas incluidas en Personas en lista
el SAAD (potenciales de espera
beneficiarias)

1 de enero de 2007 El SAAD entra en funcionamiento - -

31 de julio de 2008 Un afio y medio de funcionamiento del ~ Primera publicacion de estadisticas sobre la 326.015 -

SAAD LAPAD del IMSERSO

31 de diciembre de 2008  Se inicia la recesién econémica Las previsiones de financiacién se ven 445.615 -

fuertemente afectadas

31 de mayo de 2010 Real Decreto-Ley 8/2010, de 20 de Fijacién de un periodo maximo de 6 meses 821.147 242.194

mayo, por el que se adoptan medidas para el reconocimiento de la situacién de

extraordinarias para la reduccién del dependencia

déficit piblico Establecimiento de la retroactividad en los
pagos solamente a partir de esos 6 primeros
meses

31 de julio de 2012 Resolucion de 13 de julio de 2012, dela  Reduccién en la cuantia de las prestaciones 1.022.885 242.349

Secretaria de Estado de Servicios (monetarias y en especie) a recibir por parte de
Sociales e Igualdad, por la que se las personas beneficiarias

publica el Acuerdo del Consejo Se suspende la cantidad aportada por el Estado
Territorial del Sistema para la para financiar el nivel conveniado

Autonomia y Atencidn a la Retraso en la incorporacién de las personas
Dependencia para la mejora del dependientes en grado moderado para la
sistema para la autonomia y atenciéna  recepcion de prestaciones

la dependencia Cambios relevantes en las situaciones de las
Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de personas cuidadoras no profesionales respecto
julio, de medidas para garantizar la a la Seguridad Social

estabilidad presupuestaria y de Eliminacién de los niveles dentro de los grados
fomento de la competitividad de dependencia

31 de julio de 2015 Fecha de entrada de los dependientes Sustancial incremento de la lista de espera 1.186.653 433.852

moderados

1 de abril de 2019 Real Decreto-Ley 8/2019, de 8 de Asuncién de la cotizacion a la Seguridad Social 1.321.994 251.894

marzo, de medidas urgentes de de los cuidadores informales por parte del
proteccién social y de lucha contra la Estado
precariedad laboral en la jornada de
trabajo
1 de enero de 2020 Dos meses y medio antes de la 1.385.037 269.854
declaracion de las primeras muertes
por COVID-19
1 de enero de 2021 9 meses después de la llegada del Fuerte exceso de mortalidad en personas con 1.356.473 232.243
SARS-CoV-2 solicitud del grado de dependencia, en especial
en residencias
31 de marzo de 2022 Momento de escribir este articulo 1.415.424 193.239

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de la informacién estadistica destacada del SAAD (IMSERSO).

auténomas. Durante los afios de crisis econémica, las reformas
adoptadas fueron lastrando la financiacién prevista inicialmente,
creciendo de manera continua las listas de espera, reduciéndose
las prestaciones y haciendo inviable el calendario de aplicacién
escalonado programado (tabla 1).

Pese a las limitaciones expresadas, la LAPAD y el SAAD han
supuesto un avance notable en la prestaciéon de cuidados a las
personas con limitaciones en su autonomia. Posiblemente las
expectativas iniciales eran tan altas que resultaba inevitable que
se vieran parcialmente defraudadas, pero ello no significa que, de
manera objetiva, no haya mejorado el acceso a las prestaciones para
los cuidados. Ademas del avance en materia de derechos sociales
ya resefiado, en el momento de escribir este editorial 1,22 millo-
nes de personas son atendidas por el SAAD mediante la provisién
de 1,57 millones de prestaciones (1,27 prestaciones por persona en
promedio). En este sentido, el SAAD ha contribuido a incrementar
el volumen de recursos del sistema publico de servicios sociales,
quedando descartado que su desarrollo se haya producido por un
efecto de sustitucion a expensas del resto de las prestaciones de
servicios sociales!?,

Mirando al futuro

La sindemia’!! de la COVID-19 ha supuesto un auténtico deto-
nante que ha evidenciado la imperiosa necesidad de reformular
la respuesta asistencial a las situaciones de dependencia'?,
visibilizando un sistema que ha crecido de manera muy impor-
tante en los Gltimos afios, pero también muy fragil, infradotado
de recursos, con insuficiencia de personal y gran precariedad en
las condiciones laborales!3, y donde la coordinacién entre el sis-
tema sanitario y el de cuidados de personas con limitaciones en
su autonomia distaba mucho de ser 6ptima'2. Se precisa una revi-
sién en profundidad que incida directamente en su disefio, gestién
y modelo de atencién!4-16-

Aspectos como el enfoque centrado en la persona, la coordi-
nacién de sistemas y servicios sociales y sanitarios, el control de
la calidad y una mayor consideracién de las preferencias de la
ciudadania (especialmente de las personas muy mayores) sobre
dénde y como recibir cuidados imponen un cambio de rumbo en
el disefio de los cuidados de larga duracién que se oriente a la
planificacién en torno al domicilio de las personas, a imagen de
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los procesos seguidos por varios paises de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos que estan reconvirtiendo
y reduciendo su indice de cobertura de plazas residenciales y
sociosanitarias!”-18.

En coherencia con esta tendencia, los servicios domiciliarios
deben recibir mayor prioridad'®. Con los datos disponibles, una
intensidad horaria de 21 horas mensuales de servicio de ayuda
domiciliaria, 13 de las cuales se dedican a cuidados personalesZ?,
es manifiestamente insuficiente para dar respuesta a personas con
elevados grados de dependencia. En el mismo sentido, con un hori-
zonte a medio y largo plazo, se debe avanzar en un proceso de
desinstitucionalizacién de nuestro modelo residencial. El objetivo
seria transformar el actual modelo hacia entornos hogarefios en los
que las personas residentes puedan convivir en unidades pequeiias
lejos de los actuales planteamientos institucionales. No obstante,
este cambio no puede hacerse de la noche a la mafiana y por simple
cambio normativo, dadas las condiciones actuales del modelo de
residencias de mayores y su tamafio (casi 400.000 plazas residen-
ciales).

El abordaje de este cambio, de gran calado organizativo, cultural
y de base comunitaria, requiere estrategias de consenso entre par-
tidos politicos, agentes sociales, profesionales y comunidad, con
mirada de largo plazo, pero que no demore las decisiones y que
no muestre temor a la evaluacién de las mismas y a la rendicién
de cuentas a lo largo del proceso. En este sentido, la inversién en
formacién y acompafiamiento de las personas profesionales impli-
cadas en los cuidados, la reduccién de la precariedad laboral del
sector y la puesta en valor de su trabajo (altamente feminizado)
son elementos necesarios para avanzar en la provisién de servicios
de calidad?'. Del mismo modo, las familias y las personas cuidado-
ras no profesionales deben ganar en visibilidad y prestigio social,
y recibir los recursos, los apoyos y la informacién necesarios para
su desempeflo. Asimismo, es necesaria una revisiéon en profundi-
dad sobre la arquitectura de la financiacién de los cuidados, dado
que ni los instrumentos financieros de caracter previsorio o privado
que podrian paliar el déficit de financiacién han sido desarrollados,
ni tampoco se ha abordado un debate profundo sobre las necesi-
dades de financiacién futura del SAAD y los posibles modelos de
abordaje.

Finalmente, pero no menos importante, el sistema sanitario y el
sistema de cuidados deben sumarse al cambio cultural y organiza-
tivo propuesto, y avanzar en una coordinacién mucho mas fuerte,
estable y sistematica que la existente?2; comenzando por el disefio
de sistemas de informacién unificados y por una planificacién con-
junta de objetivos23, avanzando hacia la integracién en la provisién
de servicios?#25, a través de la coordinacién de recursos, sin olvidar
el potencial que ofrece el ambito comunitario. Todo ello orientado
por la férmula «una persona, un plan», de manera que progresiva-
mente sean los sistemas los que se adapten a las necesidades de los
ciudadanos y no al contrario.
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