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RESUMEN

EL PRESENTE ARTICULO REFLEJA ALGUNAS DE LAS PRINCIPALES CONCLUSIONES A LAS
QUE SE HA LLEGADO TRAS EL ESTUDIO DE CASO SOBRE EL CICLO DE VIDA DE LA LEy
DE PROMOCION DE AUTONOMIA PERSONAL Y ATENCION A SITUACIONES DE DEPEN-
DENCIA EN LA COMUNITAT VALENCIANA.

LOS RESULTADOS QUE AQUI SE PRESENTAN NO SON EXCLUSIVOS NI INHERENTES AL
CONTEXTO VALENCIANO EN LA MEDIDA QUE SE FIJA LA ATENCION EN AQUELLAS DIMENSIO-
NES QUE REMITEN AL MODELO INSTITUCIONAL QUE ACOGE EL DERECHO SOCIAL, Y SOBRE
AQUELLAS CONDICIONES QUE POSIBILITAN O DIFICULTAN SU PLENO EJERCICIO. ASi, EN EL
PRESENTE DOCUMENTO SE EXPONDRAN ARGUMENTOS QUE DESMITIFICAN EL PESO DE LA
CRISIS ECONOMICA EN LA DESTRUCCION DE UN SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL, MOS-
TRANDOSE COMO UNA CONDICION QUE CORRELACIONA PERO NO ES DETERMINANTE. Y
SE SENALAN ARGUMENTOS CENTRADOS EN LA RELACION ADMINISTRACION-CIUDADANIA,
FORMAS DE GOBERNAR, CONSIDERACIONES DE LA DEMOCRACIA Y DEL PROPIO Estapo
DE DERECHO, SUBSUMIDAS EN EL CONCEPTO DE CULTURA DE LA LEGALIDAD.

PALABRAS CLAVE:

Ley DE PROMOCION DE AUTONOMIA PERSONAL Y ATENCION A SITUACIONES DE DE-
PENDENCIA, ESTADO DE BIENESTAR, POLITICA SOCIAL, CRISIS Y CULTURA DE LA LEGALIDAD

INTRODUCCION damentales en la implementacion de la Ley de
Promocion de Autonomfa Personal y Atencion a

El presente documento destaca algunos de los  situaciones de Dependencia (LAPAD).! Estos fac-
factores que han actuado como obstdculos fun-  tores han sido identificados en el marco de una

! A partir de ahora nos referiremos a ella como LAPAD.
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investigacidn cuyo soporte metodoldgico ha gra-
vitado sobre el trabajo etnogrifico, realizando un
seguimiento durante cuatro afos de las condicio-
nes de implementacion de 1a ley en la Comunitat
Valenciana (2007-2010) .2

Los discursos que mds resuenan sobre la falta
de efectividad de los gobiernos autonémicos en la
aplicacion de la LAPAD se han centrado basicamen-
te en dos argumentos: 1a voluntad politica (en tér-
minos partidistas) y la financiacion. Pero desde el
estudio de caso emprendido se identifican nuevas
variables que amplian y hacen més compleja di-
cha interpretacion. La forma en la cual la admi-
nistracion establece 1a relacion con la ciudadania
es una variable fundamental aunque normalmente
olvidada para valorar en qué medida se contribuye
al reconocimiento y ejercicio de un derecho social.

Larealidad valenciana ha dado muestras de un
fuerte distanciamiento entre lo que la norma esta-
blece (tanto en términos de administracién central
como autondmica) y su efectiva implementacion.
¢Como es posible que el mismo sistema que prome-
te derechos dé lugar a toda una estrategia comple-
ja que legitima no sdlo la dificultad para acceder
aellos sino 1a misma posibilidad de defenderlos?

Para poder contestar a esta pregunta, se em-
prende un andlisis que se enmarca en la fase del
ciclo de las politicas pablicas denominado «im-
plementacion» (Anderson 1990), sin obviar que
lo acontecido en anteriores etapas® también tiene
su correspondiente efecto sobre ésta. Y en el listado
de respuestas, no aparece la siempre citada crisis
econdmica, no porque no sea un factor que obvia-
mente esté contribuyendo a la pérdida de derechos
sociales sino porque puede actuar como factor de
distraccion sobre otros tantos elementos que corre-
lacionan en dicha destruccién o pérdida.

Sin lugar a dudas, como efecto de las politicas
que se erigen en combate contra la crisis, se atenta
contra derechos sociales bdsicos. Las victimas so-
mos la ciudadanfa y, especialmente, las personas

desempleadas, los/as inmigrantes sin papeles, las
personas discapacitadas, con enfermedad mental,
con alguna situacion de dependencia, las mujeres
que soportan en sus espaldas los sistemas de cui-
dados, 1a clase obrera y la infancia. En definitiva,
todas menos aquellas personas que controlan el
software del sistema, la programacion que impo-
ne los mercados y sobre la cual pareciera que los
estados tampoco pueden intervenir.

Centrandonos ahora en una de estas victimas,
«las personas en situacion de dependencia», se pre-
senta a continuacién una breve descripcion de lo que
ha podido representar el nuevo derecho subjetivo en
un 4mbito tradicional de los servicios sociales y lo
que efectivamente han sido sus derivas, sostenien-
do 1a hipotesis que 1a crisis econémica es la «excu-
sa» no la razon que sostiene su actual destruccion.

DEsARROLLO: 1A LEY DE PROMOCION DE AUTONOMIA
PERSONAL Y ATENCION A SITUACIONES DE DEPENDEN-
CIA. LA PROPUESTA POR UN CAMBIO DE PARADIGMA

La ley 39/2006 representa un hito histdrico en
la afirmaci6n de los derechos sociales al otorgar
cardcter de derecho subjetivo a la atencidn de las
situaciones de dependencia, hasta la fecha cubier-
tas en calidad de derechos graciables por el sistema
de servicios sociales.

En el terreno formal de la norma ha existido
unanimidad a la hora de valorar positivamente
este paso, tal y como representd su aceptacion por
practicamente todo el arco parlamentario.* En el
terreno institucional supuso ampliar las expectati-
vas sobre el sistema de servicios sociales, pudiéndose
convertir en el cuarto pilar de bienestar social. En
el terreno politico, el debate se dirim{a en el ambito
competencial sectorial (servicios sociales vs segu-
ridad social) y territorial (administraciones auto-
némicas vs administracion central). En el terreno
de las subjetividades, 1a ciudadania se consideraba
expectante ante un nuevo derecho de cardcter uni-

? Fechas referidas inicamente al periodo de trabajo de campo, puesto que el andlisis e interpretacién de los resultados culmina en el 2012.
3 En el ciclo de politicas publicas se identifican cuatro fases (Jones 1984; Anderson 1990): 1) identificacién y formulacién de problemas; 2)

formulacién y legitimacion de alternativas de accion; 3) puesta en marcha de la politica (implementacién o implantacion); y 4) evaluacién.
“ La Ley fue aprobada con los votos en contra de los partidos nacionalistas PNV, CIU y EA.
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versal (no condicionado a la situacion de renta) y
subjetivo (exigible ante los tribunales).

Por todo ello, 1a LAPAD se vislumbraba como un
importante e histrico paso en la conformacion de
nuestro Estado de Derecho y de Bienestar, al refor-
mular algunas de las caracteristicas que orienta-
ban a la politica asistencial y familista que carac-
terizaba nuestro Estado Social tales como: el paso
de politicas sectoriales a universales, la traslacion
del cuidado desde 1a esfera privada a la publica,
la posibilidad de superar un modelo asistencia-
lista y asumir un modelo de bienestar asi como
la conversion de derechos condicionados® a dere-
chos subjetivos.

En la exposicion de motivos de 1a LAPAD se reco-
noce el derecho subjetivo fundamentdndolo en los
principios de universalidad, equidad y accesibilidad,
desarrollando un modelo de atenci6n integral a la
ciudadania a la que se le reconoce como beneficia-
ria por su participacion en el sistema.

De esta manera, el derecho se enmarcaba en
las condiciones propias del Estado de Bienestar y
de Derecho, optando por una atencién integral a
las necesidades sociales a través Ginicamente de la
condici6n de ciudadanfa.

La reivindicacion del derecho a los servicios so-
ciales ha contado con el escepticismo, cuando no
critica, de aquéllos/as que consideraban dificil la
objetivacion de las necesidades sociales o sefiala-
ban el peligro de entrar en una espiral de demandas
por su cardcter ilimitado. Rolddn y Garcia (2006:
30), conscientes de la polémica, la superaban de-
terminando con claridad qué necesidades debfan
dar lugar a la consideracion de derechos: «Se pue-
de deducir, por tanto, que las necesidades que han
de recibir cobertura como derechos sociales son
aquéllas que constituyen un minimo indispensable,
consensuando socialmente, de caracter preventivo o
restitutivo del déficit causado por la disfuncién de
los mecanismos sociales basicos. En este sentido,
los derechos sociales deben ser una respuesta segu-
ra ante el infortunio y una compensacion frente al
fracaso social».

5 Expresién empleada por Rolddn y Garcfa (2006: 15).

Bajo esta descripcidn entrarfa el reconocimiento
que esta ley otorga a la atencion a situaciones de
dependencia como derecho subjetivo, en la medida
que se trata de la intervencion frente a una situa-
cién de riesgo que incapacita para el desempefio
auténomo de las actividades bésicas de la vida co-
tidiana junto a los costes econdmicos, familiares y
psicosociales que de ella se derivan. Ademds, esta
necesidad es medible y objetivable a través de la
escalas y baremos de valoracion consensuados so-
cialmente a través del Comité Consultivo y el Con-
sejo Territorial. El derecho, por tanto, se orientarfa
tanto a la atencion (cardcter restitutivo) como a
la prevencion.

Aunque el desarrollo histérico del Estado de
Bienestar no concluye con la igualacion de de-
rechos individuales y sociales sino que, como se
demuestra en periodos de crisis, estos dltimos
vuelven a estar cuestionados mostrando su fragil
condicion. El paso trascendental que ha dado la
LAPAD ha sido reconocer la atencién a las situa-
ciones de dependencia y la promocion de la auto-
nomia como derecho subjetivo, no sujeto a la con-
dicién de trabajador/a sino a la de ciudadano/a,
reclamable ante los tribunales y exigible ante la
administracion publica responsable. El amparo
de la ley es el primer paso que invita a un cambio
de orientacién en la politica social del Estado, en
el propio ejercicio de construccion del Estado de
Bienestar y en la consideracion de una ciudada-
nia plena. Sin embargo, serdn muchos los impe-
dimentos que intercederdn, que hardn inviable la
consecucion de este estatus. La mayorfa de ellos
se sitian en un modelo ideoldgico cuya praxis se
distancia del discurso formal-legal, distanciandose
ast de la cultura de la legalidad.

La crisis economica y la politica de combate
contra el incremento de la denominada «deuda
publica», bajo el eufemismo de las denomina-
das «politicas de ajuste», ha puesto en eviden-
cia, si cabe en mayor medida, lo que algunos
colectivos® han calificado de «boicot» al desa-
rrollo de esta ley.

% Por ejemplo, la Plataforma en defensa de la Ley de la Dependencia de Valenciana.
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DISONANCIA ENTRE EL TEXTO LEGAL Y LA EXPERIENCIA
COTIDIANA EN EL EJERCICIO DEL DERECHO

El estudio de caso emprendido concluye que una
de las razones fundamentales del fracaso en la apli-
cacion de 1aLAPAD remite al término «cultura de la
legalidad», entendido como el grado de coherencia
entre la narrativa normativa y 1a practica en la ac-
cion de gobierno. Al hacer referencia a la «accién
de gobierno» resulta imprescindible remitirse a la
accion de la administracién como su brazo ejecu-
tor, en términos de Baena del Alcazar (2000), como
mediador entre el gobierno y 1a sociedad, e incluso
como actor protagonista de la fase de implementa-
cion de las citadas politicas pablicas (Grau 2002).

Cabe preguntarse entonces, como se ha desarro-
llado 1a relacion administracién —ciudadania en
la aplicacién de 1a LAPAD y en qué medida dicha
relacion ha contribuido, o no, a la cultura de la le-
galidady al buen gobierno. Incluso cabe la lectura
inversa, como una débil o inexistente cultura de la
legalidad no permite que se ejecuten, con las méaxi-
mas garantias, leyes progresistas que reconocen de-
rechos subjetivos en el dmbito de 1a politica social.

Una de las dimensiones que tiene un impacto
central en la contribucion o menoscabo de la cul-
tura de la legalidad es la rendicion de cuentas. Se-
glin Villoria y Wences (2010: 14), la rendicion de
cuentas podria definirse como un proceso a través
del cual gobernantes, representantes y servidores
ptblicos informan, responden y justifican sus actos,
sus decisiones y sus planes de accion a las personas
gobernadas y se sujetan a sus sanciones y recom-
pensas. Durante este proceso, la ciudadania observa,
analiza, verifica y juzga su reconocimiento, critica
o rechaza la actuacion de la persona representante,
gobernante o funcionaria ptiblica haciendo uso de
mecanismos e instrumentos de control institucio-
nal, electoral y/o social.

En definitiva, la rendicion de cuentas, también
conocida desde la tradicion liberal anglosajona
como accountability, se basa en dos principios
politicos-normativos (Jiménez 2009: 9): la answe-
rability (el poder legitimo ha de responder ante el
pueblo) y el enforcement (1a capacidad de sancién
por el uso indebido de la responsabilidad).

10

Pero la responsabilidad de rendir cuentas no se
refiere Ginicamente a la accion de gobierno sino
también a la accién administrativa. En este sentido,
una definicién bastante completa y aglutinadora,
en la medida que reconoce que la contribucion a
la calidad democratica no se reduce sélo a efec-
tos gubernamentales, la presenta Jiménez (2009:
5)al poner el foco de atencién en la interseccion
entre politica y administracion: «<En primer lugar,
la rendicién de cuentas debe considerarse como
un sistema que asegurando las funciones de res-
puesta y exigencia hacia los gobernantes, permita
desarrollar la transparencia, la participacion, la
evaluacion y el control en la vida social y politica
de 1a administracion. En segundo lugar, los me-
canismos de rendicion de cuentas tendrdn mayor
o menor impacto real en la calidad democratica y
la eficacia de las politicas publicas cuanto mas se
focalicen en, o se alejen de, los puntos de intersec-
cién entre politica y gestion».

Apartir de la relacién entre los tres actores prin-
cipales de 1a rendicion de cuentas (ciudadanfa, go-
bierno representativo y administracién ptblica) se
identifican tres tipos de rendicién de cuentas im-
portantes para el presente estudio de caso (Jiménez
2009: 10; Villoria y Wences 2010: 56-57):

e Rendici6n de cuentas vertical (political ac-
countability): centrada en la respuesta elec-
toral como sancion a la labor de gobierno.

¢ Rendicién de cuentas horizontal: supone la
relacion entre el gobierno, la administracion
y los 6rganos independientes de la misma pero
de carécter institucional, controlando su labor
con auditorias, defensores/as, tribunales de
cuentas, fiscalfas, inspectores/as, etc.

¢ Rendicién de cuentas diagonal, social o tam-
bién denominada transversal: se establece
entre la administracion publica y la ciuda-
danfa como forma de control mediante for-
mas miultiples (memorias, balances, orga-
nismos, etc.) junto a mecanismos también
diversos en relacién a la informacién faci-
litada, a la explicacidn y también a la valo-
racion del comportamiento (performance)
de 1a administracién.
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Se podria afiadir la «rendicién de cuentas so-
cietal», segtin Villoria y Wences (2010: 57) tam-
bién de carécter vertical, recurriendo a la defini-
cién original de Smulovitz y Peruzzotti puesto que
la presentan como «un mecanismo no electoral,
pero vertical, de control de las autoridades poli-
ticas que descansa en las acciones de un mltiple
conjunto de asociaciones de ciudadanos y movi-
mientos, accién que tiene como objetivo exponer
errores gubernamentales, traer nuevas cuestiones
alaagenda publica o activar el funcionamiento de
agencias horizontales de accountability. Emplea
herramientas institucionales y no institucionales.
La activacién de demandas legales o reclamos ante
agencias de control es un ejemplo de recursos insti-
tucionales; las movilizaciones sociales ilustran las
no institucionales».

Otra clasificacion interesante responde al conte-
nido de aquello que se pretende controlar o sobre lo
que buscar informacion y explicaciones. Asf, Villoria
y Wences (2010: 76) distinguen entre:

¢ Rendicion de cuentas de caricter legal: pre-
tende garantizar que las acciones de clase
politica y el funcionariado resulten acordes a
procedimientos legales preestablecidos. S6lo
cuando esto es asi es cuando estamos ante un
gobierno legalmente responsable. La rendicion
de cuentas aqui requiere de un andamio legal
para hacer que los/as gobernantes actden de
acuerdo con Ia ley.

* Rendicion de cuentas administrativa: analiza
si los actos burocraticos son eficaces, eficien-
tes, equitativos, transparentes, responsables y
si respetan los procedimientos establecidos.

e Rendicion de cuentas politica: vigila y evalia
la responsabilidad de quienes gobiernan y del
funcionariado en la toma de decisiones asi
como valora las politicas publicas.

¢ (Obviamente, se deben contemplar las relacio-
nes que se establecen entre los diferentes tipos
de rendicion de cuentas (legal, administrativa
y politica) puesto que la debilidad mostrada
en una de ellas normalmente es sintoma de
lo mismo en las restantes. Partiendo de esta
necesaria interrelacion, y aplicindolo al estu-

dio de caso realizado sobre 1a implementacion
de la LAPAD en la Comunidad Valenciana, se
abordardn contenidos que se incluyen en va-
rios de los tipos de rendicion de cuentas ante-
riormente clasificados, tal y como muestra la
siguiente ilustracion:

Retomando las definiciones, podremos afir-
mar que un gobierno y una administracion que
velen por una rendicién de cuentas legal deben
mostrar comportamientos acordes con los proce-
dimientos legales. Estos contribuirdn a una ren-
dicidn de cuentas administrativa cuando los ac-
tos burocraticos (eficaces, eficientes, equitativos
y transparentes) sean responsables y respetuosos
con dichos procedimientos.

Si se desea traducir la citada clasificacion al te-
rreno empirico, ésta resulta harto compleja porque
las fronteras entre unos y otros tipos de rendicion
de cuentas se diluyen en la practica. Realizada esta
salvedad, y por razones practicas, a continuacion
se detallan algunos de los multiples «fallos» en
el procedimiento de la administracion que pue-
den calificarse como problemas de rendicion de
cuentas, la mayorfa de carécter legal y adminis-
trativa. Para ello, se ha recurrido a multiples téc-
nicas de investigacion, destacando la siguiente por
su capacidad para aportar detalles sobre 1a rela-
cién administracion-ciudadania: el seguimiento y
andlisis de la actividad del blog de profesionales de
los Servicios Municipales de Atencion a la Depen-
dencia (SMADs), 1a observacion participante de la
Plataforma en Defensa de la LAPAD, la observacion
participante del Observatorio Valenciano de la De-
pendencia, la observacion participante y autobser-
vacion en el servicio de atencién a la dependencia
de un sindicato junto a 10 entrevistas semiestruc-
turadas a expertos/as juristas que asesoran en la
defensa del derecho y dos Talleres Grupales a las
Plataformas ciudadanas en defensa de 1a Ley de
Valencia y Alicante.

En el marco del trabajo etnogrfico han tenido
un papel destacado las entrevistas de cardcter in-
formal producidas en el contexto privilegiado de
la observacion participante a personas afectadas,
familiares, agentes sociales, profesionales, funcio-

1
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Figura 1
Tipos de rendicion de cuentas analizados en el estudio de caso

{ rcsocal }

R.C.
ADMINISTRATIVA

Implementacion
dela LAPAD
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HORIZONTAL

Fuente: Elaboraci6n propia.

nariado y juristas, en definitiva, informantes clave
en la relacion administracién-ciudadanfa.

Se ha de subrayar que resulta ciertamente com-
plejo resumir los resultados de un trabajo etnografi-
code cuatro afios (2007-2010) en pocas paginas. Por
esta razon, a continuacion se presenta sintéticamente
una relacion de algunas de las evidencias empfricas
que dan muestras de los obstaculos con los que se ha
encontrado la ciudadania frente al procedimiento en
el reconocimiento y ejercicio del derecho.

Resultan ser evidencias de una débil o nula ren-
dici6n de cuentas administrativa y legal no tanto lo
que la propia administracién autonémica ha decla-
rado, respondido, informado o justificado como los
datos revelados en el trabajo etnografico, referen-

tes a las preocupaciones que tanto la ciudadania
como los/as profesionales, agentes sociales e inclu-
so instituciones como Defensor del Pueblo y Sindic
de Greuges han mostrado, generando preguntas,
denuncias publicas o reivindicaciones, haciendo
patente ademds la ausencia de control ciudadano
frente a los hechos relatados.

En definitiva, el trabajo etnogréfico descubre
que laciudadania se enfrenta a un complejo deam-
bular de «idas y venidas» entre diferentes organi-
zaciones (especialmente la Agencia Valenciana de
Prestaciones Sociales SA - AVAPSA) y administracio-
nes, con largos plazos de espera y con exigua, con-
fusay cambiante informacion, tal y como muestra
la siguiente sintesis:

7 AVAPSA constituye la empresa publica con forma juridica de sociedad anonima que ha intervenido en alguna de las partes del procedi-

miento en el reconocimiento del derecho en la Comunidad Valenciana.

12



ARXUS

. NUM.29, DESEMBRE, 13

LA CRISIS ECONOMICA

A. Para valorar la rendicién de cuentas admi-
nistrativa nos encontramos frente a los siguientes
fallos que se muestran como claros indicadores de
su débil presencia:

a.1. Parte del proceso ha discurrido fuera del
procedimiento administrativo (por ejemplo, las
notificaciones via teléfono o email).

a.2. Se detectan irregularidades como la peticion
reiterada de la misma documentacion, la pérdida
de 1a misma y la paralizacion del procedimiento
ante la falta de instrucciones claras.

a.3. Dilaciones en la resolucion, paralizacion
del procedimiento.

a.4. Silencio por respuesta: se ha impuesto el
silencio negativo y, como consecuencia, la ciuda-
danfa se ha mostrado insegura, desconcertada e in-
defensa (prueba de ello han sido las innumerables
llamadas al teléfono de informacion para conocer
las causas de paralizacion del procedimiento, sin
obtener explicacion a cambio).

a.5. Menosprecio de la estructura bésica de los
servicios sociales de base con tradicion y experien-
cia en este dmbito.

a.6. Estructura fundamental de caracter local
(SMAD) dependiente de una orden de ayudas sujeta
a convocatorias de subvencién anuales.

a.7. Multiples agentes con competencias en el
procedimiento (AVAPSA, SMADs y Conselleria) con
directrices confusas, falta de coordinacion y des-
concierto de los/as profesionales.

a.8. Implantacién limitada del catdlogo de pres-
taciones y servicios. Protagonismo de la prestacion
del cuidador familiar y residencias.

B. Para valorar la rendicion de cuentas legal nos
encontramos frente a los siguientes fallos que resul-
tan ser indicadores de su débil presencia:

b.1. Generacién de un sistema de provisién
«hibrido» (ptblico + privado) que ha interveni-
do en el espacio de gestion y que ha dado lugar al
incumplimiento de normativa bésica, aspecto éste
que remitia al debate jurfdico sobre si la empresa
publica AVAPSA S.A. podia, 0 no, desempefiar fun-
ciones que suponen autoridad publica.

b.2. La participacién de la mercantil AVAP-
SA ha implicado el no control sobre los proce-
sos de contratacion de personal para asegurar

las condiciones basicas de «capacidad, mérito
y publicidad».

b.3. Se ha incurrido en procesos de contratacion
que dilufan, atin ms, la responsabilidad puablica.

b.4. Fuerte produccion normativa a nivel cen-
tral y autonémico que ha provocado cambios con-
tinuos en la estructura institucional, competencias,
procedimientos, etc.

b.5. Desviaciones e irregularidades respecto a la
norma: valoraciones de oficio y fuera del entorno
habitual de la persona.

b.6. Disparidad territorial en la aplicacion de los
acuerdos que se han derivado del Consejo Territorial.

b.7. Indefension juridica: agotada la via de la
reclamacion administrativa sin respuesta alguna,
se ha de efectuar un recurso contencioso-adminis-
trativo, sometiéndose a un proceso aplazado en el
tiempo y asumiendo costas judiciales que no todo
el mundo puede afrontar.

b.8. Estricto régimen de incompatibilidades con
otras prestaciones o servicios ya concedidos que in-
cluso suponen un retroceso en derechos.

En definitiva, estos «fallos» en la relacion adminis-
tracién-ciudadanfa han servido para medir y operati-
vizar la rendicién de cuentas (legal y administrativa),
revelando la debilidad de los siguientes componentes:

e Ausencia de transparencia sobre la informa-
cién relevante: escasa divulgacion de 1a ley,
falta de informacién sobre el procedimiento,
dificultad en el acceso a la informacién que
consta en los expedientes y 1a no informacion
publica sobre la funcion que ejerce AVAPSA en
el sistema. Algunos de los discursos de las en-
trevistas realizadas a juristas que trabajan en
la defensa y garantia de este derecho en dife-
rentes organizaciones, apuntan a este escaso
nivel de transparencia:

No sabemos qué criterios tiene la administra-
cion para tramitar los expedientes y llegar a
su término (EG1: 3).

(...) lo que estd haciendo la administracién
con esas dificultades es pretender que pier-

da interés el administrado en defender sus
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propios intereses. ;Eso a qué te lleva? A que
(...) los plazos han corrido. Los plazos son
muy importantes en derecho, tienes que en-
trar por otros sitios, arbitrar otras peticiones
para saber lo que estds pidiendo (...). Pero
¢por qué plantear esa via cuando lo mds ade-
cuado serfa solicitar que te contesten que es la
obligacion de la administracion? (EAS2: 3).

Por los testimonios de la persona que conoz-
co, una incertidumbre total, nada, no se en-
teran. No encuentran a nadie que les informe
claramente (EAI: 2).

e Ausencia de participacién y nula capacidad
de influir en las decisiones: débil responsabi-
lidad puiblica que, a su vez, debilita el estatus
de ciudadanfa generando indefension frente
al silencio de la administracién y escasa ca-
pacidad real de eleccion o desacuerdo con la
prescripcién profesional.

En el mismo sentido y de manera contundente
se pronuncian todos/as los/asjuristas entrevistados/
as, haciendo énfasis en el silencio como respuesta
habitual de la administracion y los graves perjui-
cios que conlleva esta forma de proceder sobre el
derecho (inseguridad, incertidumbre, menosprecio
y falta de garantias al derecho):

(...) Un derecho tardio lo que genera es una in-
justicia. Un fallecimiento de una persona durante
la tramitacion. .. Una cosa que es basica es que la
administracién debe responder con la celeridad que
necesitan los ciudadanos. Una dilacion produce a
veces un daflo irreparable que no siempre se puede
compensar. Bisicamente es el procedimiento admi-
nistrativo (EAO1: 2).

Ese es uno de los derechos que nosotros planteamos
desde aqui, el derecho de interlocucion, es decir, no
hay manera. Nosotros tenemos muchisimas quejas
aqui de: ‘mire le presenté un escrito y no me contes-
taron nunca’, ésos son, vamos (...) (EG1L: 6).

Un trato denigrante y a lo mejor me quedo hasta cor-
to. Me parece lamentable que la administracién no
conteste nunca. Si ti me preguntas y yo no contes-
to, td ¢qué pensarfas? que soy un maleducado, ;ver-

dad? Pues esto es lo mismo. Pues entonces, jc6mo
debemos considerar a la administracién? (...) La
ley arbitra mecanismos para que la administracién
conteste y pese a eso no lo hace, no lo hace. Yo he
llegado a conocer casos donde se escribe hasta a la
Reina, para buscar alguna respuesta y se desconoce el
procedimiento, y 1a gente estd desesperada (EAS2: 6).

Los IMPEDIMENTOS EN LA IMPLEMENTACION DE IA
LEY: ALGO MAS QUE UN PROBLEMA DE FINANCIACION

Lafinanciaci6n repercute en las posibilidades de
dar una éptima cobertura al derecho pero el com-
portamiento de la administracién, la forma en la
cual el gobierno subvierte procesos legales, compro-
mete a otras variables que también tienen que ver
con el respeto al estado de derecho y ala democracia.

Asi, la denominacién de cultura de la legali-
dad condensa una multiplicidad de dimensiones
—éticas, politicas, psicoldgicas, sociales, juridicas
y administrativas— relativas al fortalecimiento y
optimizacién de las relaciones que en contextos de-
mocriticos se llevan a cabo entre las instituciones
publicas, las normas legales y 1a ciudadanfa. En este
sentido, Villoria y Wences (2010: 11) enuncian las
tres dimensiones que incluye cualquier definicién
sobre este término:

1. Se refiere a actitudes hacia la legalidad por
parte de la ciudadanfa, con todo lo que supone
de asuncion de roles, incorporacion subjetiva
de deberes y articulacion de procesos de sociali-
zacion que faciliten la aceptacion del sistema.

2. Un Estado de Derecho que funciona, derechos
reconocidos y tutelados, division de poderes,
imperio de 1a ley, seguridad juridica, princi-
pio de la legalidad y aplicacidn coherente de
1a ley, es decir, ejecucion imparcial y efectiva
de la norma.

3. Legitimacion, procesos que permitan hacer
propia la norma e instituciones que aseguren
imparcialidad, el respeto y la preocupacion
por el bien comun.

La aplicacion de 1a LAPAD en la Comunitat
Valenciana ha resultado ser ejemplo de como los
avances en el marco juridico no necesariamente se



ARXUS

. NUM.29, DESEMBRE, 13

LA CRISIS ECONOMICA

materializan, incluso cuando se refiere a derechos
de obligado cumplimiento por parte de las admi-
nistraciones. Es decir, el aparente cambio de las ins-
tituciones en el plano formal no necesariamente se
traduce en cambios en las instituciones en el plano
informal. Una de las entrevistas realizadas expresa
con clarividencia el peso de estas précticas que han
jugado un papel relevante en la implementacién de
laleyy que remiten a aspectos propios de una débil
cultura de la legalidad: «Lo ptblico intenta salvar
la cara creando normas pero las normas sin una
administracion eficiente ;qué es? Ni mds ni menos:
una administracion con funcionarios, en primer lu-
gar, decentes, y en segundo lugar, bien preparados.
Tt puedes enunciar los derechos ms elevados pero
como no tengas alguien que controle esos derechos
en su ejecucion, en su desarrollo, que los vigile, en
definitiva, desgraciadamente, esos derechos queda-
rdn en agua de borrajas» (EASI: 1).

En este discurso se pone en evidencia la importan-
cia de factores relativos al tipo de valores, creencias,
normas , sobre todo, relaciones subyacentes a la for-
ma de proceder de la administracidn, en definitiva,
las prdcticas que facilitan o entorpecen la consecu-
cién de los objetivos formales de una politica social.

Pero ;c6mo se explica que no existan reacciones
contrarias a esta débil cultura de 1a legalidad? Una
de las explicaciones se puede encontrar en Navarro
(2002), donde se afirma que la estabilidad del siste-
ma depende de la presencia de estas tres variables:

e Eficiencia para los actores estratégicos en la
persecucidn y consecucion de sus objetivos.

e Legitimidad para el propio sistema institu-
cional y para los roles y prerrogativas que éste
atribuye a los actores.

e Representatividad para los colectivos y orga-
nismos integrados en el sistema.

La cuestion de la legitimidad y 1a representativi-
dad se ha intentado abordar, no sin un fuerte deba-

te y conflicto, con la férmula de cooperacion inte-
radministrativa en el Consejo Territorial, donde se
hallan representadas las administraciones, central
y autondmicas. Otros agentes sociales y colectivos
afectados aparecen presentes, de manera mas in-
formativa y deliberativa que decisoria, a través del
Comité Consultivo.

Sin embargo, la eficacia sigue poniéndose en
cuestion, aunque con diferentes argumentos, segiin
quien los sostiene. Asf, los agentes estratégicos (las
administraciones) han recurrido basicamente al
discurso de la falta de financiacion, a los elevados
costes, a las dificultades de coordinacion interad-
ministrativas y al fuerte peso de las prestaciones
econdmicas, entre otras.

Por otro lado, los colectivos de profesionales,
la ciudadanta, las organizaciones de personas dis-
capacitadas y mayores asi como los agentes socia-
les han insistido en las ineficiencias propias de su
puesta en marcha: los procedimientos empleados,
las dificultades que se plantean en el ejercicio del
derecho y las garantias de equidad segtn territo-
rio de residencia. Estos aspectos se encuentran mds
intimamente conectados con las denominadas ins-
tituciones informales o sombrias® que cuestionan
las tres dimensiones (eficiencia, legitimidad y re-
presentatividad), afectando al denominado equi-
librio del sistema.

En definitiva, el avance en el terreno formal no
se acompasa por el informal porque como plantea
North (1993: 65) «las limitaciones informales de-
rivadas culturalmente no cambiaran de inmediato
como reaccion a cambios de las reglas formales», es
decir, el cambio de la politica social no puede darse
s6lo en el plano formal sino que todos las personas
implicadas en sus practicas deben sentirse compro-
metidas con dicho cambio.

Y de forma evidente, en los propios debates par-
lamentarios, en los medios de comunicacion y en
los diferentes andlisis ya enunciados sobre la apli-
cacién de 1 ley se evidencia el juego de fuerzas in-

8 Segtin Prieto-Martin (2010: 5) «las instituciones informales son aquéllas a las que recurren los actores estratégicos para influenciar el

funcionamiento del sistema (...) las instituciones sombrias son las que se encargan de gestionar la impunidad y los privilegios en el siste-

ma, y permiten que para ciertos colectivos y organizaciones —por lo general los ms poderosos o los mds excluidos— no se apliquen, de facto,

las normas y valores que supuestamente rigen el sistema.
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formales, depositando el éxito de dicha aplicacion
en una cuestion de «voluntad politica y suficiente
financiacion»: «La ministra de Sanidad, Politica
Social e Igualdad, Leire Pajin, se mostrd convenci-
da, durante su intervencion en el Foro de la Nueva
Sociedad, de que la aplicacién y el desarrollo de la
Ley de Dependencia, en manos de las comunida-
des auténomas, ‘es cuestion de voluntad politica’.
‘No podemos olvidar que la aplicacion de la ley y
su desarrollo es una cuestion de voluntad politica y
que son los gobiernos autondmicos los responsables
de hacer efectivas sus prestaciones’, afirmé Pajin
en el discurso pronunciado en el citado encuentro
informativo, organizado en Madrid por Nueva Eco-
nomia Férum» (CERMI Semanal 2011).

Alos iniciales problemas técnicos, de financiacién y
de voluntad politica en la aplicacion de esta Ley, se
anaden ahora los recortes como el de la reforma del
régimen de retroactividad (Teleprensa 2012).

La mala aplicacion de la LAPAD es una cuestion
de «voluntad», es decir, un asunto que remite a la
«eleccion» 0 «animo» del gobernante sin que medie
impulso externo que obligue. En definitiva, la «volun-
tad politica» responde bien a la jerga moral que ayu-
da bien poco a conformar una cultura democratica.

Por el contrario, se debe rehusar este término y
considerar que labuena o mala aplicacién de la ley
es una cuestion de «responsabilidad» de las perso-
nas gobernantes, transformando aquellos aspectos
ideales de «lo que pudo haber sido» en un «no fue».

Y como planteaba Villoria y Wences (2010), la
cultura de la legalidad forma parte de la mas am-
plia cultura civica, entendida como el conjunto de
valores o virtudes civicas que faciliten el desarrollo
y el funcionamiento del sistema democratico. En
definitiva, una sociedad que tiene cultura de la le-
galidad es, en consecuencia, una sociedad con un
Estado de Derecho sdlido e, indudablemente, con
una fuerte cultura democritica.

Elsilencio del que ha dado muestras la adminis-
tracion valenciana ante la peticion, reclamacion o
demanda de la ciudadania, evidencia la débil ren-
dicion de cuentas sin answerabilily. Por su parte,
la accién reivindicativa y propositiva de las platafor-
mas ciudadanas, organizaciones de profesionales y

16

sindicatos ha dado muestras de una viva y rica ren-
dicion de cuentas transversal pero sus posibilidades
de injerencia en la accién gubernamental han sido
minimas, inclusive en el caso de aquellas organiza-
ciones, como ocurre en el caso de los sindicatos, que
forman parte de Grganos como el Comité Consultivo.
Las alegaciones a la norma valenciana, la recogida
de firmas, las manifestaciones o concentraciones y
los intentos de interlocucién con la administracion
no han resultado efectivos al igual que tampoco lo
han sido los organismos que velan por la rendicion
de cuentas horizontal demostrando asf que la de-
mocracia representativa ofrece poco poder real para
sancionar, poco enforcement.

Pese al escaso poder sancionador, s que ha
existido una contribucién importante en términos
de «informacion, respuestas y exigencia de res-
ponsabilidades» que no acaba sélo en el terreno
judicial sino en el plano de la politica y la accién
democratica de la ciudadania, siendo elementos
imprescindibles para alimentar no sélo la cultura
de la legalidad sino, fundamentalmente, 1a cultu-
ra democrtica.

No es posible un escenario democratico en el
que los politicos s6lo deban responder de sus actos
y decisiones en las elecciones o, en tltimo término,
en los tribunales.

LaTAPAD, al reconocer un derecho subjetivo, ha
motivado la defensa judicial de éste siendo mucha
la ciudadania que ha emprendido su via de reivin-
dicacién de manera individualizada y por la via de
los Tribunales. Si bien es ésta una respuesta legiti-
ma y necesaria, no se puede reducir la defensa del
derecho a la misma y ni siquiera representa una
via interesante para alimentar la cultura de la le-
galidad y democritica por dos razones:

a. De equidad: no todo el mundo dispone del
mismo capital informacional, relacional y
economico para emprender acciones legales
frente a la administracién.

b. Ideoldgicas: se alimentan las acciones indi-
vidualistas del «sdlvese quien pueda», que
normalmente correlaciona con los que «mds
pueden», pero que no representa una presion
politica orientada al cambio.
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En definitiva, la judicializacion de la politica
implica la utilizacién del poder judicial como ins-
trumento para la toma de decisiones politicas y,
como plantea Freijeiro (2010: 194), es una mani-
festacién palpable de la insuficiencia de las insti-
tuciones de control politico en un sistema demo-
cratico o, en otras palabras, de un rendimiento de
cuentas limitado por parte de los gobiernos.

Las garantfas de los derechos sociales no puede
dirimirse tinicamente en el terreno judicial por-
que, como plantea Pisarello (2007: 90), éste puede
convertirse en un «factor de erosién de la propia
participacion politica, puesto que generarfa en los
ciudadanos una ‘ilusion de tutela’ que lo llevaria a
remplazar la lucha electoral y 1a movilizacion so-
cial por la imposicién de acciones judiciales». Por
tanto, también deben ser responsables de su tute-
la 6rganos legislativos, ejecutivos incluso 6rganos
independientes como los tribunales de cuentas o
los defensores del pueblo. En conclusion, se trata,
como plantea este autor, de una reconstruccién
compleja de las garantias a través tanto de meca-
nismos institucionales como extrainstitucionales
o sociales, facilitando la organizacién colectiva y
la participacion como mecanismos de autotutela.

Las referencias a los diversos mecanismos de
garantfa y tutela de los derechos remiten inevita-
blemente a los diferentes niveles de rendicion de
cuentas reconocidos. Si éstos no se dan, se debilitan
los mecanismos administrativos y politicos respon-
sables de garantizar los derechos sociales.

Un contexto de crisis econdmica sirve como ar-
gumento para aplicar politicas de ajustes, de ca-
rdcter regresivo, en los pilares fundamentales del
bienestar social. En pricticamente todas las co-
munidades autonomas, 1a LAPAD se enfrenta a un
grave peligro.” Si el ordenamiento juridico plantea
los derechos sociales como fundamentales enton-
ces la obligaci6n de los poderes ptblicos de velar

por su no regresividad y su cumplimiento progre-
sivo se encuentra, en la actualidad, en grave riesgo.
Mis alld de los vericuetos legales, de la termino-
logia jurfdica y de la prestidigitacién politica que
parece encontrar siempre lgica a los sinsentidos,
s6lo queda la ciudadanfa con la aspiracién al ejer-
cicio de un derecho haciendo frente a toda una in-
genierfa jurdica y administrativa que se burla del
mismo. Retomando las preguntas iniciales: ;Qué
Estado de Derecho permite este tipo de desproteccion
e indefensi6n a la ciudadania, maquillada de de-
mocracia, proteccion social y garantia de bienestar
social? ;C6mo es posible que el mismo sistema que
promete derechos, dé lugar a toda una estrategia
compleja que legitima no slo la dificultad para ac-
ceder aellos sino la misma posibilidad de ejercerlos?
Tras la investigacion realizada, las respuestas
apuntan a la escasa o nula cultura de 1a legalidad y
al mal gobierno, manifestadas con claridad en la re-
lacién administracion-ciudadania. Se trata de buscar
las razones estructurales que dan origen a estas situa-
ciones y que, 2 modo de pescadilla que se muerde la
cola, son a su vez causa y consecuencia: la desmate-
rializacion del Estado de Bienestar estarfa en la base
de la fragil cultura de la legalidad con la que opera
la administracion pero, a su vez, ésta débil cultura
contribuye a la desmaterializacién del anterior. Como
plantean Pisarello y Asens (2012:142) «Sinose podia
obligar a un gobierno a satisfacer todos los derechos
sociales de la noche al dfa, si cabia, en cambio, im-
ponerle la obligacion de no generar retrocesos arbi-
trarios en relacion con las conquistas adquiridas».
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