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RESUMEN

El efecto del sistema politico federal de la CAE en el acceso de la ciudadania al Sistema
de Servicios Sociales es mas que evidente. A través del analisis de varios indicadores de
residencias y centros de dia para personas mayores dependientes, esta comunicacion
pretende demostrar que el federalismo genera inequidades evidentes y que, en materia

de servicios sociales no existe un pais, sino tres.
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1. INTRODUCCION

Esta comunicacion es un extracto de una investigacion mas amplia, realizada en torno a
los factores determinantes de la complejidad del Sistema Vasco de Servicios Sociales y

sus efectos en la provision territorial de servicios.

Al albur de esta investigacion, se ha planteado una de las preguntas en ella recogidas,
con el &nimo de provocar el debate académico y social necesario para concienciar en
torno a la importancia del sistema politico en la configuracion de los sistemas de

politicas publicas y, en suma, de la garantia de cumplimiento de los derechos sociales.

(Cual es el efecto de los sistemas politicos federales en la provision y garantia de los

sistemas de politicas sociales? ;Se garantizan estos por igual en todos los territorios?

Esta es pues la pregunta clave, que se desprende de la realidad y que estd muy presente
en la literatura académica: como la estructura federal de un pais determina el desarrollo
de las politicas publicas de bienestar en una realidad politica concreta. El planteamiento
clasico, desde una perspectiva institucional, ha planteado que la estructura federal
supone un impedimento para el desarrollo del Estado de Bienestar en su conjunto, y por
lo tanto, de las politicas publicas que lo configuran. Sin embargo, estudios mas recientes
ponen en cuestion esta premisa y afirman que los distintos niveles institucionales
caracteristicos de los sistemas federales pueden suponer una garantia para el

mantenimiento e incluso desarrollo del mismo.

El contexto de Euskadi, con un territorio de corte federal en su organizacion interna
(Gallastegui (1986), Novo (2010), Calzada (2011) Goikoetxea (2012)) puede ser un
buen laboratorio para plantear esta pregunta y los servicios sociales, con competencias
territorializadas, un buen programa para probarla. Es lo que pretende esta

comunicacion.

2. OBJETIVOS

Asi, a partir de esta realidad, esta comunicacion se ha planteado analizar la realidad de
la Comunidad Auténoma de Euskadi preguntandose en primer lugar sobre su caracter
federal para, a continuacién comprobar si ello genera inequidades en uno de los pilares

del Estado de Bienestar: el sistema de servicios sociales.



Para ello, asumiendo que los objetivos determinan la investigacion en tanto acotan los
espacios en los que ésta se desarrolla y sitian tanto los margenes de lo posible como el
fin Gltimo que se pretende alcanzar (Juaristi, 2003; Ruiz Olabuénaga, 1996), en este

trabajo se han planteado dos objetivos especificos que hacen referencia a esta cuestion.

En primer lugar, analizar la relacion entre el sistema politico federal de la CAE y el
Sistema Vasco de Servicios Sociales. La estructuracion del sistema politico es la que
determina tanto la configuracion institucional como el reparto de competencias que de
ella se deriva. En este caso es interesante comprobar coémo se produce esta relacion y
hasta qué punto determina esta influencia en los términos que se vienen mencionando

con anterioridad.

En segundo lugar, analizar los efectos que tienen los factores estudiados previamente
en términos de equidad territorial en el Sistema Vasco de Servicios Sociales. Este
objetivo pretende comprobar si los elementos analizados previamente tienen algun tipo
de efecto en el acceso de las personas usuarias a los servicios en términos de diferencias
territoriales. Para ello, se han elegido los programas de residencias y centros de dia

dirigidos a personas mayores dependientes.

3. METODOLOGIA

Para alcanzar dichos objetivos, se ha optado por una metodologia que combina distintas
técnicas de investigacion. En primer lugar, se ha efectuado un anélisis de la literatura
existente en torno al concepto ‘federalismo’ y a su influencia en la conformacion o
perdurabilidad del Estado de Bienestar, desde una perspectiva neoinstitucional y se ha
abordado, a su vez, el debate sobre la estructura federal de la CAE. Ademas, se ha
analizado la regulacion del Sistema de Servicios Sociales, tanto en Euskadi como en el

contexto del Estado Espafiol.

En segundo lugar, el andlisis de fuentes secundarias nos ha permitido determinar la
existencia de inequidades territoriales a partir de la comparacion de indicadores clave de
dos programas clave incluidos en el catalogo de servicios: las residencias y centros de
dia para personas mayores. Las razones de la eleccion de dichos servicios fueron, en
primer lugar su dependencia competencial de la administracion foral. En segundo lugar,
su importancia presupuestaria, siendo el primer programa de gasto en los tres casos. Por
ultimo, su caracter de servicio consolidado y de gran trayectoria de gestién, con

modelos ya adquiridos.



Es combinando esta metodologia a partir de la que podremos observar las respuestas a
la pregunta clave de esta comunicacion, respecto a la generacion de inequidades y al

efecto del sistema politico federal en las mismas.

4. FEDERALISMO Y COMUNIDAD AUTONOMA DE EUSKADI

4.1. FEDERALISMO
4.1.1. ;Qué es el federalismo?
El federalismo ha sido un concepto extensamente trabajado y debatido en la literatura

cientifica. Desde pensadores clasicos como Locke en su ‘Ensayo sobre el Gobierno
Civil’ , o Toqueville en °‘El antiguo régimen y la revolucién’, pasando por los
fundadores de ‘El Federalista’: Hamilton, Madison y Jay (Hamilton, 2003) hasta autores

mas actuales, ha sido y es un tema clave en los debates de ciencia politica.

Autores como Duchacek (1987) subrayan la falta de una definicion o teoria clara en la
definiciéon del federalismo. Dichos autores, de hecho, afirman la imposibilidad de
encontrar una definiciéon consensuada en torno al concepto. También Eleazar (1990)
afirma que no hay lugar para una definicién precisa, puesto que como todos los
conceptos genéricos en ciencias sociales, también este es de dificil definicion. Bednar
insiste en la idea, afirmando que el simple hecho de intentar definirlo puede degenerar
en una ciencia del ‘lo-sabras-en-cuanto-lo-veas’ y que las distintas listas de paises que
pueden ser considerados una federacion es un indicador suficiente de esta controversia

(Bednar, 2005: 190).

En cualquier caso, la mayoria de estudios consultados, parten de la, en palabras de Novo
(2010: 29) ‘ambigua y abierta’ definiciéon de Riker. Esta definicién plantea que en un

sistema federal se han de cumplir los siguientes requisitos:

‘(1) Dos niveles de gobierno gobiernan el mismo territorio y poblacion, (2)
cada uno de los niveles tiene al menos un darea de accion en el que es
autonomo y (3) hay alguna garantia (aunque sea algun articulo en la

constitucion) de autonomia de cada gobierno en su propia esfera.’ (Riker,

1964: 2).

El propio autor completaba esta definicion unos afios mas tarde afirmando que el

federalismo se daba en un espacio donde



‘las actividades del gobierno estan divididas entre gobiernos regionales y un
gobierno central de forma que cada gobierno tiene dreas de actividad en las

que toma las ultimas decisiones’ (Riker, 1975: 101)

Esta definicion de Riker ha sido asumida y defendida por autores como Filipow,
Ordeshook y Shvetsova (2004: 5) que, desde una perspectiva neoinstitucional apuntan

la validez de la misma.
Siguiendo esta linea, Duchacek define el sistema federal como aquel

‘en el que existe una division constitucional de poderes entre un gobierno
general (que tiene autoridad sobre todo el territorio) y una serie de gobiernos
subnacionales (que individualmente tienen sus propios territorios, cuya suma

representa prdcticamente todo el territorio nacional).” (1987: 194)

Esta definicion afiade la visiéon de suma de conjunto de la que carecia la elaborada
previamente por Riker. Asi, segun Duchacek la suma de los gobiernos o entidades

subnacionales, debe representar la suma de todo el territorio nacional.
Una tercera aportacion es la de Linz. Este, citando a Dahl, define el federalismo como

‘el sistema en el que algunas materias estan dentro de la competencia
exclusiva de ciertas unidades locales —cantones, estados y provincias- y estan
constitucionalmente mas alla del ambito de autoridad del gobierno nacional y
donde otras materias estan constitucionalmente fuera del ambito de autoridad

de las unidades menores’ (Linz, 1997: 2).

Se vuelve pues a subrayar la idea de la doble autoridad y de la garantia constitucional
para ambos niveles, tanto el estatal como el subestatal en el desarrollo de sus

competencias y funciones.
Weinstock, en linea con los autores anteriores, define el sistema federal como

‘uno en el cual la division de poderes, constitucionalmente definida y
protegida entre un gobierno central, cuyas decisiones se aplican a todos los
miembros de un estado, y un numero de gobiernos subestatales cuyas

decisiones se aplican solamente a segmentos de poblacion de dicho estado,



habiéndose definido esos segmentos en base a divisiones territoriales’

(Weinstock, 2001).

En la misma linea que los autores anteriores, Bednar atribuye tres caracteristicas

estructurales a toda federacion (Bednar, 2005):

1. Division geopolitica: el territorio estd dividido en estados (o provincias, o
Lander, etc.) mutuamente exclusivas. La existencia de cada estado esta
constitucionalmente reconocida y no debe ser unilateralmente abolida.

2. Independencia: Los estados y el gobierno federal son independientes los unos de
los otros. Normalmente esta independencia se garantiza a través de la
independencia electoral.

3. Gobernanza directa: la autoridad es compartida entre el gobierno estatal y el
federal a los que cada ciudadano elige directamente, asi que cada ciudadano es
gobernado por dos autoridades.

Eleazar (1992) describe las caracteristicas institucionales basicas que deben cumplir

todos los sistemas federales. Son, segun el autor, las siguientes:

1. Una serie de acuerdos institucionales y reglas de decision en el nivel central de
gobierno para incorporar intereses basados en el ambito territorial. Estos
acuerdos varian en el nivel en el que proveen capacidad de veto a los niveles
subordinados de gobierno.

2. Una serie de actores de ambito territorial cuyas ideas e intereses varian
ampliamente en nimero y heterogeneidad.

3. Una serie de acuerdos jurisdiccionales para situar las responsabilidades sobre las
politicas en diferentes niveles de gobierno. Esto incluye el disefio de las politicas
pero también su implementacion.

4. Una serie de acuerdos de transferencias fiscales intergubernamentales.

5. Una serie de acuerdos informales (tanto verticales como horizontales) entre
gobiernos.

Asi pues, se puede observar que todas las definiciones mencionadas, recogen varias
caracteristicas comunes. En primer lugar, la existencia de dos niveles de gobierno, uno
de caracter ‘central’ o general para todo el territorio y otro de caracter subnacional o
estatal. El gobierno central 0 federal ha de tener autoridad sobre todo el territorio, el
gobierno subnacional o estatal, sobre aquella realidad sobre la que gobierna. Esto se
traduce en la segunda caracteristica comun: la distribucion competencial. La
diferenciacion en cuanto a funciones y competencias de ambos niveles y su clarificacion
en cuanto a competencias compartidas pero, sobre todo, en cuanto a competencias

exclusivas. Finalmente, la constitucionalidad de las garantias respecto a las decisiones



finales, es decir, la necesidad de que la norma constitucional garantice la resolucion de

los conflictos en base a 6érganos acordados previamente en las normas.

Lijphart sefiala que para hacer que los sistemas federales funcionen se han establecido
una serie de instituciones secundarias que lo permitan. En primer lugar, una
constitucion escrita, dificil de modificar. En segundo lugar, un tribunal superior que
actia como juez de los conflictos entre distintos niveles institucionales. Y en tercer
lugar, las unidades constitucionales participan en el proceso politico federal, a través de
organos bicamerales o estructuras que ayuden a representar los intereses de la unidades

constitucionales (Lijphart, 2000).

4.2. FEDERALISMO Y CAE. ;ES EUSKADI FEDERAL?
Demos un paso mas alla. Nos referiamos al principio a nuestra hipotesis central en la

que se afirmaba que la estructura federal de la C.A.E. determina la composicion del
sistema vasco de servicios sociales. Para ello era imprescindible, deciamos, en primer
lugar definir las estructuras federales, y, en segundo lugar, analizar si la propia CAE
podia ser definida, en si misma como un sistema politico federal. Es esta una condicion

sine qua non para poder seguir adelante con nuestra investigacion.

Elementos definitorios
En lo que respecta a los elementos definitorios, analizaremos los tres instrumentos

basicos que llevan a definir a la CAE como un sistema politico de caracter federal en su
organizacion interna: el Estatuto de Autonomia de Gernika, del afio 1979; la Ley de

Territorios Historicos y el Concierto Econdmico.

4.2.1. El Estatuto de Autonomia
El Estatuto de Autonomia del afio 1979 deja en manos de las instituciones comunes la

configuracion de su organizacion interna. En el Titulo II, Capitulo IV, el Estatuto
menciona los principios en base a los que habra de producirse esta tltima. Siguiendo el
exhaustivo andlisis de Novo, una de las principales caracteristicas del Estatuto es su
indefinicidon, dejando en manos de regulaciones posteriores la configuracion de su
marco institucional. Ademads, afirma que el Estatuto aporta cuatro caracteristicas
principales a la distribucion de poder entre instituciones: el origen del sistema, la
capacidad para autogobernarse, la autonomia competencial y tributaria y la garantia

institucional (Novo, 2010).



El origen del sistema es una de las cuestiones clave a la hora de responder,
posteriormente a nuestra pregunta. Novo (2010) subraya lo que el propio Estatuto
recoge acerca de la union voluntaria de las diferentes unidades territoriales
anteriormente existentes en la nueva realidad que vendra a llamarse ‘Comunidad
Autonoma de Euskadi’. Es la misma idea a la que hace referencia Herrero de Mindn:
‘El Estatuto de Autonomia del Pais Vasco no puede prescindir de su raiz foral. La

autonomia no se superpone a la foralidad como las instituciones comunes a las

territoriales’ (2009: 9).

La capacidad de autogobierno viene recogida en el articulo 3 del Estatuto de Autonomia
que afirma literalmente: ‘Cada uno de los Territorios Histdricos que integran el Pais
Vasco podrén, en el seno del mismo, conservar, o en su caso, establecer y actualizar sus
instituciones privativas de autogobierno’. El desarrollo de este articulo se deja en manos

de las propias instituciones, en un momento posterior.

La autonomia competencial y tributaria garantiza que existiran competencias de caracter
unicamente territorial, otras de cardcter inicamente comun y finalmente, unas terceras
de caracter compartido. Su definicion detallada se deja para mas adelante, tal y como
veremos después, en el debate de la Ley de Territorios Histéricos. En lo que a la
autonomia tributaria hace referencia en el articulo 41 del propio Estatuto, se establece
claramente que las competencias para recaudar, en base a lo que se determine en la
propia normativa del concierto, seran las instituciones propias de los Territorios

Historicos.

Finalmente, en lo que respecta a la garantia institucional, el articulo 39 prevé la creacion
de una comision arbitral para dirimir los conflictos entre las instituciones comunes y las
instituciones de los Territorios Historicos. Esta Comision Arbitral fue creada por Ley
13/1994 reguladora de la comision arbitral. Novo (2010), citando a Leguina (1995)
afirma que la funcion asignada en el seno de la CAE a la Comision Arbitral es analoga a
la que cumple el Tribunal Constitucional en el 4mbito estatal. Asi, en su extenso estudio
sobre la materia, la autora concluye que no es funcion de la Comision Arbitral modificar
el reparto competencial existente, pero da garantias a ambas partes (érganos comunes y

territorios) de que sus respectivos intereses van a ser respetados y garantizados.

Asi pues, la primera caracteristica para definir al sistema politico vasco como federal la

encontramos en el propio Estatuto de Autonomia del afio 1979. El origen ‘bottom-up’



de la organizacion territorial, la capacidad de organizacion de los territorios, la
atribucion de competencias propias a cada una de las unidades de gobierno y, sobre
todo, la existencia de la Comision Arbitral, son un primer elemento de peso que nos

lleva hacia la resolucion positiva de nuestra pregunta.

4.2.2. La Ley de Territorios Historicos
En segundo lugar, la propia configuracion de la Ley de Territorios Historicos (en

adelante LTH) y la interpretacion que ésta hace del entramado institucional. Tanto
Tamayo & Tamayo (1985) como Gallastegui & Gallastegui (1986) consideran la Ley de
Territorios Historicos una constitucion interna para Euskadi. Se basan para ello en la
representacion territorial del poder que se articula en ella, creando, en la practica un
sistema de gobierno multinivel. Goikoetxea reafirma esta tesis, afirmando que el
sistema politico y de representacion recogido en la LTH es el que garantiza esta
federalidad:

‘La igualdad y paridad de los Territorios Vascos esta asegurada por el sistema
de representacion que establece la LTH. El sistema esta articulado de forma
que se le da mas importancia a la representacion territorial que a la
individual. Asi, cada Territorio envia el mismo numero de miembros al
Parlamento Vasco: Araba, con alrededor de 300.000 habitantes, envia 25

representantes, Bizkaia, con mas de un millon, envia 25 y Gipuzkoa, con

700.000, otros 25.” (Goikoetxea, 2012:2)

Ademas, en lo que a la gestion de las politicas publicas se refiere, la LTH hace una
triple distincion de competencias entre las instituciones comunes y los Territorios
Histodricos, distinguiendo para estos ultimos competencias exclusivas (articulo 7.a)
competencias de ejecucion y desarrollo (articulo 7.b) o de ejecucion de lo legislado por

las instituciones comunes (articulo 7.c).

Sin embargo, la interpretacion de ‘Constitucion interna’ para la LTH se topa con una
dificultad en si misma: el cardcter de ley ordinaria de la propia norma. Como sefalan
todos los constitucionalistas, los parlamentos autondémicos, también el vasco, no tienen
capacidad para distinguir entre rangos de ley y, por lo tanto, todas las leyes aprobadas
pueden ser modificadas por una ley posterior. Pero no ha ocurrido esto con la LTH.

(Por qué? Es la Comision Arbitral la que establece criterio a tal efecto:



‘La alteracion del esquema de distribucion competencial de la LTH, de su
contenido material, requiere desde un punto de vista formal una norma con
rango de Ley dictada por el Parlamento Vasco, que articule de forma directa,
expresa y fundada dicha modificacion, ya que de lo contrario, la propia LTH
se veria desprovista de su propia funcion de encaje competencial basico en la
Comunidad Autonoma del Pais Vasco’ (Comision Arbitral, BOPV, 35:34006) en
(Novo, 2010, pag. 168)

Asi pues, esta decision de la Comision Arbitral no impide que se modifique la LTH,
pero cualquier modificacién por una normativa de caracter sectorial tendrd que aparecer
convenientemente citada como ‘modificacion de la LTH’. Y eso, en un escenario como
el vasco, con las repercusiones que esas dos palabras tienen, es, hasta el momento, freno
suficiente como para garantizar la perdurabilidad de la propia norma. Basta recordar que
fue la aprobacion de la LTH la coartada empleada para la escision de EAJ-PNV,
principal partido de la CAE.

Es pues este modelo de relacion institucional multinivel, que obliga necesariamente a
construir espacios de relacion intergubernamentales, el que se puede considerar la
segunda caracteristica necesaria para poder llamar al entramado institucional de la CAE
un entramado institucional de caracter federal. Es su propia ordenacion interna,

inmutable en el tiempo, la que lleva en si misma la propia definicion.

4.2.3. El concierto econéomico
El tercer elemento clave para la definicion del sistema politico vasco es el concierto

econoémico. El concierto, regido por las Leyes 12/1981, 12/2002 y 28/2007, establece
una relacion bilateral entre el Gobierno de Espafa y los Territorios Historicos, siendo
estos ultimos los encargados tanto de la recaudacion como de la redistribucion interna
de lo recaudado. El concierto, por lo tanto, ademas de ser un instrumento que permite
profundizar en un mayor autogobierno afianza también el modelo institucional, puesto
que son los Territorios Historicos los que con su capacidad, ejercen la relacion bilateral

en materia hacendistica.

Jover (2002) define las siguientes caracteristicas como propias y consustanciales al

Concierto Econdmico:

1. Se trata de un sistema pactado entre las instituciones vascas y el Gobierno de
Espana.
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2. Se sustituye a la Hacienda del Estado por las Haciendas Forales de los
Territorios Historicos.
3. Confiere a los territorios forales competencia para establecer y regular su
régimen tributario propio y especifico que puede diferir del régimen del Estado.
4. Se otorga plena capacidad a los Territorios Historicos para la liquidacion y
recaudacion de los tributos.
5. Se trata de un sistema de autonomia y responsabilidad fiscal.
La autonomia recogida en este ultimo principio qued6 definida por la Corte de
Luxemburgo en tres aspectos principales (Tribunal de Justicia (Gran Sala), 2006). Por
un lado, autonomia institucional que determina que las autoridades locales tengan un
status diferenciado respecto al Gobierno Central. Por otro, autonomia procedimental,
que implica que las normas se aprueben sin que el Gobierno Central pueda intervenir en
su definicion. Finalmente autonomia financiera, que implica la autosuficiencia de la
entidad local, sin necesidad de contraprestaciones por parte de otras administraciones. Y

los territorios vascos cumplen estos tres principios.

Zubiri (2011) afirma que el concierto ha tenido un efecto directo sobre la renta y el
bienestar de la ciudadania, al contar en la CAE con menos impuestos y mas prestaciones

sociales, aumentando de esta forma el bienestar.

De esta forma, el concierto econdmico se convierte en un instrumento imprescindible
para determinar tanto la autonomia como el caricter federal de la Comunidad

Autonoma de Euskadi.

/Sistema federal?
Por ultimo pasemos a analizar los factores enumerados a la luz de las definiciones de

federalismo formuladas previamente.

Siguiendo, en primer lugar la definicion de Riker (1964), podemos afirmar que la CAE
cumple las caracteristicas enumeradas por el autor: hay dos niveles de gobierno que
gobiernan el mismo territorio y la misma gente, cada uno tiene sus propias
competencias asignadas y hay unas garantias escritas en las que cada cual tiene
enumeradas sus funciones. Se cumpliria incluso la coletilla del afio 1975 del mismo
autor, en la que cada nivel de gobierno tiene la capacidad de tomar las decisiones
finales. Esto sucede tanto con el Gobierno Vasco como con las Diputaciones Forales y

sucede gracias al Estatuto de Autonomia y a la LTH.
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En segundo lugar, las caracteristicas institucionales de Eleazar (1992) se adaptan al

sistema institucional de la CAE de forma concluyente:

Acuerdos institucionales y reglas de decision en el nivel central de gobierno
para incorporar intereses basados en el Ambito territorial. Los consejos y
organos interinstitucionales en los que se representan (aunque no sélo) los
intereses de las unidades institucionales territoriales son un buen ejemplo de
ello. El mas representativo e institucionalizado es el Consejo Vasco de Finanzas,
creado por la propia LTH (articulo 28) donde estan representados, de forma
paritaria el Gobierno y las Tres Diputaciones Forales. Pero cada ambito sectorial
posee su propio consejo u oOrgano que funcionan como espacios de
representacion de las unidades territoriales'.

Actores de ambito territorial cuyas ideas e intereses varian ampliamente en
numero y heterogeneidad. Los actores de ambito territorial juegan un papel
importante en la CAE. Las organizaciones empresariales territoriales pueden ser
un ejemplo paradigmatico de ello. Pero, sin ir mas lejos y cifiéndonos al propio
tema objeto de estudio, las organizaciones del tercer sector del ambito de los
servicios sociales tienen un discurso diferenciado e intereses distintos (a veces
contrapuestos) en funcidn del territorio en el que se encuentren.

Acuerdos jurisdiccionales para situar las responsabilidades sobre las
politicas en diferentes niveles de gobierno. Estos acuerdos de reparto
competencial o de responsabilidades se traducen, sin duda, en la Ley de
Territorios Historicos. Es donde aparece reflejado nitidamente y la que adquiere
rango de Ley dificilmente modificable, tal y como hemos analizado
previamente.

Acuerdos de transferencias fiscales intergubernamentales. En este caso es el
concierto econdmico el que no solo facilita, sino que obliga a ello, al ser los
organos de los Territorios Historicos quienes recaudan y ejercen, por tanto, la
funcién hacendistica y ser estos mismos los que transfieren después lo
recaudado tanto a los oOrganos comunes (Gobierno Vasco) como a los
Ayuntamientos, por medio del Fondo Foral de Financiacion Municipal.
Acuerdos informales (tanto verticales como horizontales) entre gobiernos.
Los acuerdos entre gobiernos tanto formales como informales a todos los niveles
son continuos y variados en Euskadi. Citaremos como ejemplo dos. Por un lado,
la encomienda de gestion realizada por el Gobierno Vasco a las Diputaciones
Forales para la gestion de la Renta de Garantia de Ingresos®. O el reciente
acuerdo entre las Diputaciones Forales vascas para el intercambio de datos

" A este respecto resulta interesante el articulo de opinion de Manuel Montero ‘Consejos Vascos’
publicado en el Diario Vasco el 26 de marzo de 2007 sobre los consejos en la CAE por la enumeracion y
el anélisis que hace de todos ellos y lo que de ello resulta en nuestra cultura politica.

? Esta encomienda de gestion finaliz6 el afio 2011 cuando el Gobierno Vasco recuperé la competencia
sobre la RGI para gestionarla a través de Lanbide.
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fiscales como elemento para la lucha contra el fraude’. Estos acuerdos, el
primero vertical, el segundo horizontal, son dos pequefios indicadores de
multiples acuerdos alcanzados entre gobiernos que nos llevan a afirmar que este
indicador también se cumple de manera mas que habitual en el sistema politico
Vasco.

En tercer lugar, comprobaremos las garantias consignadas por Lijphart (2000) para

concluir que también se cumplen en el caso de la CAE:

1. Una constitucion escrita, dificil de modificar. Papel que, como hemos visto
juegan el Estatuto de Autonomia de Gernika y la Ley de Territorios Historicos.
En ambos casos, la modificacion resulta complicada, tanto por el procedimiento
que se articula para ello (Estatuto) como por el debate politico necesario para
llevarlo a cabo (LTH).

2. Un tribunal superior que actua como juez de los conflictos entre distintos
niveles institucionales. Este es el papel que juega la Comisioén Arbitral. Aunque
debatida por algunos autores, hemos visto como mayoritariamente se comparte
la vision de que la Comision Arbitral juega en la CAE el papel que el Tribunal
Constitucional juega dentro el Estado Espafiol. Y lo hace.

3. Las unidades constitucionales participan en el proceso politico federal, a
través de organos bicamerales o estructuras que ayuden a representar los
intereses de las unidades constitucionales. No existen 6rganos bicamerales en
la CAE pero los consejos y 6rganos interinstitucionales que hemos mencionado
en el punto anterior son espacios y estructuras representativas para defender los
intereses de las unidades constitucionales.

Asi pues, recapitulando, se puede afirmar que la CAE se articula, en su configuracion
interna, a través de un sistema politico federal. Y decimos esto por la propia definicion
del Estatuto de Autonomia de Gernika, por la funcion que cumple la LTH y también por
la ejercida por el concierto econdmico. Pero también, porque el sistema politico de la
CAE cumple las principales caracteristicas que, segin distintos autores, debieran
cumplir los sistemas politicos de corte federal. Nos sumamos pues asi, tal como hemos

dicho al inicio de este capitulo, a lo ya concluido por Gallastegui y Gallastegui (1986),
Novo (2010) y Goikoetxea (2012).

? Acuerdo del 17 de marzo de 2014, suscrito entre las Diputaciones Forales de Gipuzkoa, Bizkaia, Araba
y Navarra para tal fin.
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5. SISTEMA VASCO DE SERVICIOS SOCIALES: RESIDENCIAS Y CENTROS DE
DiA PARA PERSONAS MAYORES DEPENDIENTES.

Habiendo determinado ya que la Comunidad Auténoma de FEuskadi tiene una
organizacion de caracter federal, se analizard a continuacion el caso concreto con el que
se parte en esta investigacion: el Sistema Vasco de Servicios Sociales y, mas
concretamente los servicios residenciales para personas mayores, tal y como se ha

justificado previamente.

El esquema competencial que determina el marco de actuacién del Sistema Vasco de
Servicios Sociales tiene como todo sistema de politicas publicas dos coordenadas que lo
delimitan: la normativa basica que establece los criterios generales desde los que se
establece la actuacion institucional y la normativa sectorial que regula el ambito

especifico de los servicios sociales, objeto de atencion de esta tesis doctoral.

En lo que se refiere a la normativa bésica, en el d&mbito estatal, debajo del paraguas
Constitucional (que no hace referencia explicita a los servicios sociales) es la Ley de
Bases de Régimen Local del afio 1985 la que atribuye a los Ayuntamientos
competencias en esta materia. Cuestion esta en debate después de la reforma de 2013.
En Euskadi, el Estatuto de Gernika recoge la ‘asistencia social’ como competencia
propia y la Ley de Relaciones entre las Instituciones Comunes de la Comunidad
Auténoma y los Organos Forales de sus Territorios Historicos (LTH) determina el

reparto de funciones, tal y como se puede observar en la diapositiva.

En lo que se refiere a la normativa especifica, no existe ninguna Ley que cree un
sistema global de Servicios Sociales a nivel estatal. La principal aportacion legislativa
de ambito estatal se produjo en 2006 con la aprobacion de la Ley 39/2006 de la
dependencia, solo para este ambito especifico y cuyo mayor avance fue el
reconocimiento del derecho subjetivo al catdlogo de prestaciones y servicios en ella
reconocidos. La normativa especifica en la CAE ha consistido en tres leyes de servicios

sociales: 1982, 1996 y 2008.

La ultima Ley, la 12/2008 se enmarca dentro de las de ‘tercera generaciéon’ y como tal
reconoce el derecho subjetivo y fija un horizonte de universalizacion de los servicios.
Fija, ademés, un nuevo reparto competencial, en base al momento de atenciéon y

establece la idea de un Sistema Vasco de Servicios Sociales.

14



En el articulo 22 de la citada Ley, donde se recoge el catdlogo de prestaciones del
Sistema Vasco de Servicios Sociales, se recogen los servicios aqui analizados como
servicios sociales de atencién secundaria y, por lo tanto, competencia propia de las

Diputaciones Forales.

Desde esta perspectiva, cada territorio ha desarrollado su propio sistema dando lugar a
diferentes realidades. Estas realidades se han consolidado con el paso del tiempo por la
fuerza que ha adquirido el propio marco institucional, asi como con la capacidad y

recursos con el que se ha contado para hacerlo.

Asi pues, en este momento es pertinente preguntarse: ;Existen en este marco

inequidades territoriales? La respuesta es clara: si.

Se analizaran algunos indicadores desde la perspectiva del acceso a los servicios. El
acceso a los servicios determina las condiciones en las que se ejerce la ciudadania social
(Marshall, 1997). Es por ello por lo que esta perspectiva resulta imprescindible para
entender e interpretar la presencia de inequidades territoriales en lo que respecta al

Sistema de Servicios Sociales.

Aunque en la investigacion realizada se han analizado distintas variables, a los efectos
de esta comunicacion se han seleccionado tres, como ejemplo del caso que se estd
trabajando: la ausencia de normativa comun, la tarifa y bonificaciones y las

compatibilidades entre prestaciones y servicios derivadas de la ley de dependencia.

5.1. AUSENCIA DE NORMATIVA COMUN
En lo que respecta al acceso a los servicios, la primera caracteristica que conviene

mencionar es la inexistencia de una normativa comun a toda la CAE respecto a las

condiciones y requisitos de acceso a los mismos.

Es por ello por lo que, en ausencia de una normativa comun, cada una de las
Diputaciones Forales ha desarrollado su propia normativa respecto a como se tiene que
regular el acceso a los servicios de su competencia. O, tal vez, y mejor dicho, la
existencia de la normativa propia sea la que haya causado la ausencia de la normativa

comun.
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La cuestion es que, sea como fuere, cada uno de los territorios histéricos cuenta con su
propia normativa para regular las caracteristicas de acceso a los servicios. A

continuacion enumeraremos la que corresponde a los servicios de personas mayores.

En la Tabla 1 podremos observar la actual normativa en vigor en cada uno de los
territorios histdricos en cada una de las variables analizadas: la normativa en la que se
describe el acceso a residencias y centros de dia, la que regula las prestaciones
derivadas de la Ley 39/2006 de Dependencia, y, finalmente, la que hace referencia a la

participacion econdmica del usuario en los servicios a los que accede.

Tabla 1 Normativa en vigor de acceso a servicios por territorio histdrico y caracteristica. 2014.

Caract. Alava Bizkaia Gipuzkoa
Residencias  _ Decreto Foral 36/2014 —  Decreto Foral 17/2014 - Decreto Foral 20/2002*
CDs _ Decreto Foral 36/2014 - Decreto Foral 145/2001° - Decreto Foral 20/2002
Prestaciones - Decreto Foral 103/2013°
dependencia Decreto Foral 362014 1y 16 Foral 17920117 = Decreto Foral 25/2009°
ependencia —  Decreto Foral 39/2014 —  Decreto Foral 90/2010°
Aportacion 1, to Foral 3/2013 ~ Decreto Foral 30200910~ Decreto Foral 20/2002
ari Decreto Foral 362014~ Decreto Foral 145/2001 ~ ~  Lecreto Foral 30/2010
usuario = Decreto Fora ereto ~ Orden Foral 105/2013

Fuente: elaboracion propia

La normativa alavesa es, hasta el momento la mas clara en comparacion con los otros
dos territorios historicos, al haber unificado en un unico decreto toda la normativa de
acceso, antes dispersa en varios decretos distintos. Tal y como podemos ver en la Tabla
1, el Decreto Foral 36/2014 es la principal referencia para todos los apartados, a
excepcion de las prestaciones econdmicas de dependencia, que también tienen un

segundo decreto, el 39/2014, que las regula mas especificamente.

En lo que se refiere a dicho decreto tnico, el actual sustituye a uno anterior, el 24/2013,

cuya vigencia ha sido de un solo afo. En cualquier caso, se observa el modelo

* Modificado por el Decreto Foral 43/2006, de 10 de octubre.

3 Modificado por los Decretos Forales 213/2002, de 23 de diciembre; 265/2003, de 16 de diciembre;
39/2004, de 23 de marzo; 139/2006, de 23 de agosto; 214/2008, de 30 de diciembre; 7/2009, de 27 de
enero; 161/2009, 01 de diciembre; 86/2011, de 10 de mayo; 156/2011, de 23 de agosto y 10/2013, de 29
de enero.

® Modificado por el Decreto Foral 177/2013

7 Modificado por el Decreto Foral 178/2013

¥ Modificado por el Decreto Foral 117/2012

? Modificado por el Decreto Foral 11/2012, de 17 de marzo y Decreto Foral 2/2013 de 22 de enero.
1% Modificado por el Decreto Foral 100/2013, de 16 de julio.
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normativo por el que opta la Diputacion Alavesa de normativa Unica, unificada y

actualizada en todos los parametros analizados.

La normativa vizcaina es especifica para cada uno de los servicios, es decir, cada
servicio tiene su propio decreto de desarrollo y sus modificaciones correspondientes. No
existe un unico decreto general de acceso a servicios, ni a las condiciones que se

analizan a continuacién, sino normativa especifica para cada uno de ellos.

A este respecto, se puede observar como el acceso a los centros residenciales cuenta con
su normativa propia y renovada, el Decreto Foral 17/2014, mientras que los centros de
dia se rigen por el Decreto 145/2001, que aunque ha sido modificado en multiples

ocasiones, sigue aun vigente.

En lo que se refiere a las prestaciones econdomicas derivadas de la Ley 39/2006, de la
Dependencia, Bizkaia ha optado por regular cada una de ellas en un Decreto por
separado. El Decreto Foral 90/2010, modificado en 2012, regula la prestacion vinculada
al servicio; el Decreto Foral 179/2011 la Prestacion Econdmica de cuidados en el
entorno familiar y el Decreto Foral 103/2013 la Prestacion Econdémica de Asistencia

Personal, estos ultimos modificados en 2013.

En tercer lugar, la normativa guipuzcoana fija unos criterios generales en un decreto
que, aunque modificado con posterioridad, se puede entender como obsoleto, puesto
que es un decreto previo tanto a la Ley 12/2008 como a la Ley 39/2006, de la
Dependencia: el Decreto Foral 20/2002. Es este decreto el que desarrolla el acceso a los

servicios residenciales y también a los centros de dia.

Respecto a las ayudas y prestaciones derivadas de la Ley 39/2006, Gipuzkoa las
desarrolla a través de un tUnico decreto el Decreto Foral 25/2009 que, aunque

modificado con posterioridad, sigue siendo la referencia a este respecto.

Finalmente es la participacion de las personas usuarias la que méas normas precisa en
territorio guipuzcoano en contraste con los otros dos territorios. Esta cuestion,
desarrollada en un principio por el mismo decreto por el que se desarrollan los servicios
(Decreto Foral 20/2002) es después matizada por otras dos normas posteriores: el

Decreto Foral 30/2010 y el Decreto Foral 105/2013.
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Asi pues, la primera conclusion sin todavia analizar el contenido de la normativa foral,
solo haciendo una pequefia descripcion del numero de decretos de cada territorio es su
prolijidad. Muchas normas para regular una misma realidad. No es, por supuesto,
indicador de inequidad, pero es un simbolo, una sopa de letras de normas, que
ejemplifica lo que los indicadores a continuaciéon nos dirdn con claridad: que las

inequidades existen y suceden.

5.2. TARIFA Y BONIFICACIONES
Respecto a la tarifa maxima que las personas usuarias han de abonar por las plazas

residenciales, las diferencias entre territorios historicos también son notables. En las
tablas que podemos ver a continuacién observaremos las diferencias en cuanto a tarifas
maximas de las plazas residenciales y centros de dia de cada uno de los territorios

historicos.

En la Tabla 2 podemos observar las tarifas maximas de los centros residenciales por
territorio historico. Las diferencias globales si comparamos a los territorios entre si son
bastante notables pasando desde la tarifa minima en el caso alavés, con 46,67 euros dia,
hasta la méxima de Bizkaia con 78,74 euros dia. En cualquier caso, dentro de cada

territorio también existen mas matices que la propia tarifa madxima no ensefia.

Tabla 2 Tarifa maxima diaria de los centros residenciales por Territorio Histérico. 2013.

Bizkaia Gipuzkoa
Grado |
52’93 €/dia
Tarifa maxima 46,67 €/dia 78,74 €/dia
Grados IT y IIT
66,18 €/dia

Fuente: elaboracion propia

En el caso Alavés, la tarifa maxima se refiere, seglin el Decreto Foral 3/2013 a aquellas
personas cuya capacidad econdmica per capita sea superior a 2.800 €, en los casos en
que la persona tuviera bienes inmuebles computables o de 1.800 € en el caso de que no
los tuviera, segin hemos visto también en los criterios mencionados en el punto
anterior. So6lo en estos casos tendria que pagar la tarifa maxima que podemos observar
en la Tabla 2. Para el resto de los casos, Alava establece otra tarifa maxima consistente

en 37,22 euros dia, para los centros residenciales de personas mayores.

18



En el caso guipuzcoano, ademds de establecer la distincion por grados a la hora de
efectuar el pago, tal y como podemos ver en la Tabla 2, la Orden Foral 105/2013
establece para la categoria ‘Otros usuarios’ una tarifa de 43,46 euros dia. Este colectivo
de personas autonomas es el que hasta ahora ha sido usuario de las residencias
municipales y cuya tarifa establecia la Diputacion de forma orientativa, no

encargandose de su gestion ni de su recoleccion.

Finalmente en el caso de Bizkaia, el Decreto Foral 155/2011 establece un maximo tnico
para todas las personas del territorio, tal y como podemos ver en la Tabla 2. En este

caso este maximo es de 78,74 euros dia.

Por lo tanto, una mirada a las tarifas maximas de los centros residenciales, nos lleva a
constatar las enormes diferencias que existen entre los tres territorios a la hora de fijar la
cuantia maxima de las mismas. Diferencias no solo en la propia cantidad, sino también
en los criterios a través de los que se aborda la manera de fijar las mismas o las formas
en las que se hacen las exenciones, tal y como estamos viendo a lo largo de todo el

punto.

En segundo lugar, la Tabla 3 muestra las tarifas maximas referidas a los centros de dia
de cada uno de los territorios historicos. Las diferencias son también notables en una
primera aproximacion. En este caso, la tarifa maxima mas baja corresponde a Gipuzkoa
con 14,05 euros dia, seguida por Alava con 16,45 euros dia y finalmente, a gran

distancia, se encuentra Bizkaia, con una tarifa de 54,64 euros dia.

En cualquier caso, tal y como también hemos citado en el caso de las plazas de centros
residenciales, también la normativa referente a las tarifas de los centros de dia es mas

extensa de lo que podemos observar en la tabla.

Tabla 3 Tarifa maxima diaria de los centros de dia por Territorio Histérico. 2013.

Bizkaia Gipuzkoa

Tarifa maxima 16,45 €/dia 54,64 €/dia 14,05 €/dia

Fuente: elaboracion propia

La Orden Foral 105/2013 establece que en el caso de Gipuzkoa, los centros de dia para
personas mayores dependientes contardn con una doble tarificacion. Por un lado, las

personas usuarias con una pension inferior o igual a 5.726,42 euros al afo, pagaran una
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tarifa maxima de 7,66 euros dia. Y aquellas que superen esta cantidad anual, tendran

que pagar la referida cantidad méaxima de 14,05 euros dia.

En el caso alavés, el Decreto Foral 3/2013 establece la referida tarifa maxima de 16,45
euros dia para rentas familiares de mas de 1500 euros mensuales. Para aquellas rentas
familiares mensuales que oscilen entre los 500 y los 1.500 euros mensuales, establece

una graduacion tarifaria en el propio decreto por tramos de cada 100 euros.

Finalmente en Bizkaia, es el Decreto Foral 155/2011 el que establece la tarifa maxima
de los centros de dia para el citado afio, sin establecer otros matices como los que hemos

podido observar en los otros dos territorios.

Por lo tanto, también en las tarifas de los centros de dia se pueden observar las mismas
diferencias que hemos visto en las tarifas de los centros residenciales para personas
mayores. Diferencias en cuanto a normativa, que tienen como consecuencia unas
diferencias considerables en cuanto a la tarifa que las personas usuarias deben satisfacer

en funcion del territorio en el que se encuentren.

Todo ello nos lleva a pensar que la aportacion de las personas usuarias es un importante
indicador de inequidades territoriales. Y lo es porque la normativa de cada territorio se
desarrolla de una manera distinta. Porque el resultado de esa normativa lleva, al finy a
la postre, a reconocer que la forma de efectuar los calculos, los criterios que se tienen
para ello, y, al fin y a la postre, las cantidades maximas que cada persona tiene que
aportar al sistema difieren de una forma territorial. Y a esas diferencias, hay que decirlo

claramente, les debemos llamar por su nombre: inequidades territoriales.

Se puede afirmar, por lo tanto, que existen tres modelos. Tres modelos que interactiian
de una forma distinta sobre la ciudadania de la CAE. Y eso no sdlo se ve en los
resultados, también en la normativa de acceso, tal y como hemos podido observar. Se ve
a la hora de definir las personas que tienen derecho a los servicios, como se va a
calcular la aportacion de cada cual y hasta como se van a priorizar las plazas. Y son

cuestiones todas ellas que plasmadas en normativa generan inequidades.

5.3. CRITERIOS DE COMPATIBILIDAD ENTRE PRESTACIONES Y SERVICIOS.
Finalmente, (last but not least) vamos a fijar la mirada en la regulacion que los

territorios historicos han hecho de las prestaciones economicas de la Ley 29/2006, de la

Dependencia.
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Siendo la competencia en Euskadi de las diputaciones forales, a partir de la aprobacion
de la Ley 39/2006 estas han sido las encargadas de desarrollar toda la normativa de
aplicacion y desarrollo de dicha Ley. Tal y como hemos visto en la Tabla 1, la forma en
que cada territorio ha aprobado dicha normativa también ha sido distinta de inicio. Ha
habido territorios que han optado por un Unico decreto foral mientras que otros han

desarrollado las prestaciones a través de tres normas distintas.

Esto no ha sido sin embargo impedimento para que todas las evaluaciones referidas a la
gestion del sistema de atencion a la dependencia hayan situado siempre a la CAE en los

primeros puestos del ranking (Garcia Herrero, 2013, 2014).

En cualquier caso, lo relevante de dichas normativas es la forma en que establecen la
compatibilidad entre prestaciones y servicios en todas ellas. En primer lugar, tanto
Alava como Bizkaia distinguen, a la hora de establecer dichas compatibilidades entre la
Prestacion Economica de Cuidados en el Entorno Familiar y la Prestacion Econdmica
de Asistencia Personal. Gipuzkoa establece un criterio Uinico para ambas. Logicamente,
ninguna habla en sus normativas de la Prestacion Vinculada a servicio, puesto que esta

misma prestacion establece por si misma su propia relacion con los servicios.

En lo que hace referencia pues a las compatibilidades, ninguno de los tres territorios
declara la atencion residencial permanente compatible con las prestaciones economicas.

Y a partir de aqui, las diferencias son notables en el resto de servicios.

Tabla 4 Compatibilidad entre prestaciones y servicios derivados de la Ley 39/2006

Servicios Alava Bizkaia  Gipuzko

Atencién residencial permanente X X X
PECEFV  PECEF X

SAD v
PEAPS X  PEAPSV
PECEF X

Centro de Dia (+ respiros) 4 v
PEAPS v/

Centro de Noche (+ respiros) 4 - -
PECEF X

Atencién Ocupacional v v
PEAPS v/

Estancias temporales
Teleasistencia 4 4 v
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PECEF X

Centro sociosanitario, psiquiatrico...
PEAPS ¢/

Fuente: elaboracion propia

Es curioso lo que sucede con el Servicio de Ayuda a Domicilio. Es compatible con
ambas prestaciones en Gipuzkoa. En Bizkaia, es compatible con la PEAPS, pero sin
embargo, es incompatible con la PECEF. Cuestion esta que sucede al revés en Alava,
donde el Servicios de Ayuda a Domicilio es compatible con la PECEF pero
incompatible con la PEAPS. Es un indicador claro, por si mismo, de las diferencias que

suceden en los distintos territorios.

Los centros de dia y las posibilidades de acceder a las plazas de respiro en los mismos,
son compatibles con ambas prestaciones tanto en Alava como en Gipuzkoa. En Bizkaia,
sin embargo, la PECEF es incompatible con este servicio. También son compatibles los
centros de noche en Alava, cuestion que no sucede en los otros dos territorios por

carecer de dicho servicio.

Respecto a la atencion ocupacional, la situacion es exactamente la misma que con los
centros de dia. Tanto Alava como Gipuzkoa la declaran compatible, mientras que

Bizkaia no lo hace en el caso de la PECEF.

Los tres territorios declaran las estancias temporales compatibles temporalmente. Las
condiciones de la temporalidad o el nimero de dias que esa temporalidad recoge, eso si,

pueden variar de un territorio a otro. Pero la condicionalidad es la misma, a priori.

La teleasistencia, unico servicio competencia del Gobierno Vasco también se declara

compatible en los tres territorios y en todos los supuestos.

Finalmente, respecto a las plazas en centros sociosanitarios, tanto Alava como Gipuzkoa
las declaran compatibles temporalmente, mientras que Bizkaia las declara
absolutamente compatibles en el caso de la PEAPS e incompatibles en el caso de la

PECEF.

En resumen, la PECEF es incompatible con ningln tipo de servicio en Bizkaia, mientras
que no sucede lo mismo en Gipuzkoa y en Alava. También vemos las diferencias que
suscita, por ejemplo, los casos de la Ayuda a Domicilio o las plazas sociosanitarias,

donde las diferencias son notables.
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Asi pues, este apartado de prestaciones econdémicas derivadas de la Ley 39/2006 deja
también en evidencia que existen no solo diferencias, no solo tres modelos de gestion a
nivel territorial, sino que estos tres modelos generan inequidades en la ciudadania de la
CAE, que en el momento de acceder a los servicios sociales, pierde tal condicion para
acceder a la ciudadania alavesa, vizcaina o guipuzcoana, en funcion del territorio en el

que resida.

7. CONCLUSIONES

El ejemplo tratado ha dejado claras las diferencias entre territorios a la hora de abordar
el acceso a las residencias y centros de dia de personas mayores dependientes. Estos dos
servicios forman parte del catdlogo de la Ley 12/2008 de Servicios Sociales y como

tales, declarados como derecho subjetivo a la luz de dicha Ley.

Las razones para que esto suceda son, sobre todo, aquellas que se derivan de la
organizacion institucional y politica de la CAE, representadas por el Estatuto de
Autonomia de Gernika y la Ley de Territorios Histdricos. Nuestra investigacion, de la
que estd comunicacion es un pequefio extracto, ha confirmado que no es el unico factor,

pero si el mas importante.

La forma en que el sistema politico federal, articulado en el entramado institucional de
la CAE, condiciona la forma en que se ofrecen los servicios, y el acceso que la
ciudadania tiene a ellos, es una evidencia en la que habra que seguir profundizando en
un futuro préximo. El debate respecto a los modelos centralizados y descentralizados o
la garantia de los derechos sociales de forma homogénea con cuestiones que se ocultan
detrds de esta cuestion. Y como implementarlo de forma adecuada la respuesta que

habremos de encontrar. Con debate publico y académico.
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