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EXTRACTO

La Ley 39/2006, de promocion de la autonomia personal y atencion a las personas en si-
tuacion de dependencia prevé dos grandes grupos de prestaciones; unas de tipo técnico o asistencial
y otras de naturaleza econémica, justificadas por la existencia de una atenciéon personal al de-
pendiente de tipo informal o extrasistema. Es en el contexto de estas prestaciones econémicas
donde surge la figura del cuidador no profesional.

Normalmente caracterizado por tener vinculos de parentesco o de amistad, afecto o vecin-
@ dad con el dependiente, su labor de cuidado es habitualmente gratuita y no recibe por ello nin- @

guna compensaciéon econémica; sirviendo su existencia sélo de pretexto para la prestacion eco-
némica del sistema de atencién a la dependencia, que la otorgara al dependiente en razon de su
necesidad de cuidado y de su capacidad econémica personal. De forma que el cuidador infor-
mal tipico se convierte, por la propia gratuidad de su prestacion, en un sujeto que, al cumplir
una funcién esencial en el sistema de atencién a los dependientes, debe ser igualmente tutelado,
sea en el terreno laboral como en el mas especifico de la Seguridad Social.

Al margen de esta figura, la del asistente personal, contratado por el dependiente median-
te la ayuda econémica que recibe del Sistema, aparece como un cuidador retribuido, aunque no
profesional en el sentido de la Ley 39/2006. La exigencia de una contrataciéon, con lo que ello
supone de derechos, sobre todo retributivos, hace que su posicién no sea tan débil como la del
cuidador no profesional del entorno familiar; por lo que la Ley no se ocupa de su proteccion.
En todo caso, es sobre el desarrollo reglamentario sobre el que descansa toda la virtualidad
aplicativa de las previsiones de la Ley.
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1. INTRODUCCION. PRECISIONES CONCEPTUALES. DETERMINACION DE
LA FIGURA OBJETO DE ESTUDIO

La Ley 39/2006, de 14 diciembre, de Promocion de la Autonomia Personal y Aten-
cion a las personas en situacion de dependencia (normamente conocida como la Ley de
Dependencia, LD), tiene como finalidad (art.1) la «garantia de la igualdad en el gjercicio
del derecho subjetivo de ciudadania a la promocién de la autonomia personal y atencion
a las situaciones de dependencia». Un derecho que la norma pretende asegurar mediante
la creacion del Sistema parala Autonomiay la Atencidn ala Dependencia (SAAD), inte-
grado por prestaciones asistenciales de carécter publico proporcionadas sobre la base de la
participacion y de la colaboracion de todas las Administraciones Publicas. Estaes, sin duda,
unade lasideas centrales de laLD: que laautonomiay la atencidn alas personas en situa-
cion de dependencia ha de realizarse, de forma prioritaria, a partir de un sistema publico
de prestaciones asistenciales que son las que se establecen en el catdlogo de servicios re-
cogidoen el art. 15delaley.

No obstante, esta idea o principio general de la LD puede matizarse en cuatro senti-
dos. En primer lugar, en la medida en que esas prestaciones podran proporcionarse, segin
prevé el art. 2.6, directamente a través de instituciones publicas, pero también mediante
entidades privadas, tengan o no animo de lucro, o incluso por profesionales autonomos;
recurriendo, en los Ultimos casos, a los instrumentos del concierto y de las acreditaciones,
como forma de control de la calidad de los servicios y como modo de incorporacion fun-
cional de las entidades citadas ala Red de Servicios Socia es de cada Comunidad Auténo-
ma (art. 14.2). En segundo lugar, porque el catdlogo de prestaciones de atencién a la de-
pendencia incluye, tras las prestaciones técnicas o asistenciales, que son prioritarias (art.
14.2), una serie de prestaciones econdémicas dirigidas, bien a pagar |as prestaciones técni-
cas que el dependiente recibe de instituciones o entidades concertadas o acreditadas (art.
14.3), bien para conseguir la atencién por parte de cuidadores no profesionales (art. 14.4),
bien, en fin, para financiar lo que la Ley califica como asistente personal (art. 14.5). En
tercer lugar, porque no hay correspondencia directa entre prestaciones técnicas y Red de
Servicios Sociales ya que son posibles este tipo de prestaciones fuera de la Red, como es
el caso de las que pueden obtenerse mediante la prestacién econémica vinculada del art.
14.3. En cuarto lugar, y en lo que hace a las que la Ley considera como prestaciones eco-
némicas, su finalidad de obtener €l cuidado o servicio personal no esta garantizada, salvo,
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de nuevo, en las prestaciones econdmicas vinculadas, no asi en las previstas en los aparta-
dos 4y 5 del art. 14; esto es, la prestacion por parte de cuidadores no profesionales y por
parte del asistente personal. Al menos, no desde luego en el caso de los cuidadores no pro-
fesionales, quedando como una cuestion abierta, sujeta a desarrollo reglamentario, en lo
que se refiere ala prestacion de asistencia personal .

Las matizaciones que se acaban de hacer ponen de manifiesto una cierta falta de co-
herencia interna, de claridad conceptual y de sistematica en la LD. De un lado, porque la
LD mezcla la condicion de prestacion econdmica con la afectacion ala compra de un ser-
vicio en el caso de |la prestacion econdmica vinculada; de forma que o que no es sino una
manera indirectay obligada de obtener una prestacion de servicios, ya que no hay libertad
en la prestacion econdmica vinculada para decidir el destino de la prestacion dineraria, apa-
rece cOmo una prestacion econémica mas, con escasos puntos de contacto con las otras
dos. Enrealidad se trata, en esencia, de una prestacion técnica, realizada por los que laLD
Ilama «cuidadores profesionales» (art. 2.6.), ya que en este concepto se engloban las en-
tidades publicas o privadas (concertadas o acreditadas, en este Ultimo caso) a las que es
necesario acudir pararecibir el servicio que financia la prestacion econémica vinculada
(art. 14.3).

De otro lado, y haciendo referencia a las prestaciones econémicas en sentido propio
(la de cuidados familiares y la del asistente personal), tampoco son prestaciones homogé-
neas ya que, la segunda de ellas (la de asistencia personal, art. 19 de la Ley), prevé expre-
samente la contratacion, por unaserie de horas, de un asistente personal especia mente orien-
tado a facilitar al beneficiario el acceso ala educacion y el trabajo y a desarrollo de una
vida mas auténoma. Al margen de lo especifico de esta prestacion, de la necesaria preci-
sion acercade su funcion, y del imprescindible desarrollo reglamentario previsto en el mismo
art. 19, lo cierto es que es una prestacion que tanto podria acabar asumiendo el aspecto de
la prestacién econdmica vinculada a servicio (porque solo se permitiera contratar como
asistentes personales a personas acreditadas y porque la prestacién solo se conceda para
esa finalidad), cuanto acabar siendo una prestacion econdmica que, como latradicional de
la gran invalidez del sistema de Seguridad Social (art. 139.4 del Real Decreto Legislativo
1/1994, de 20 dejunio, Texto Refundido de laLey General de la Seguridad Social, LGSS),
otorga unas cantidades al beneficiario con una finalidad concreta que, luego, ningin orga-
nismo o procedimiento se encarga de contrastar, dejando su aplicacion concreta a la dis-
crecion del propio gran invalido. Dicho de otra manera, segiin como se articule la presta-
cion econdmica parala contratacion de un asistente personal, puede convertirse en una pres-
tacion semejante ala vinculada al servicio, 0 como una prestacion abierta cuya exigencia
de contratacion de una persona sea flexiblemente entendida. En todo caso, el que lanorma
prevea una contratacion hace que esta prestaci 6n econdmica tampoco sea plenamente egui-
parable alatercera prestacion econdmica, la prevista para el cuidado familiar (art. 18 dela
LD), en la que, en principio, no se prevé ninguna contratacion del prestador del servicio.
Tanto més cuanto que el art. 18.3 de la Ley establece lainsercion en el sistema de Seguri-
dad Social del cuidador no profesional; una prevision innecesariasi tal cuidador fuera con-
tratado, supuesto en que la afiliacion seria obligatoria por exigencias de laLGSS.

Por Ultimo, las clasificacionesy categorias que utilizala LD no siempre se correspon-
den con el sentido que la misma LD quiere aparentemente atribuirles. A este efecto, laLD
parece establecer, de una parte, un paralelismo entre prestacion técnica o de servicios y
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cuidado profesional. Esta intencion se aprecia claramente en el art. 2.6, el cual, bajo ese
titulo de «cuidados profesionales», restringe esa nocion a los que sean prestados por una
institucién publica o privada o trabajador autbnomo que tenga esa finalidad, objetivo so-
cial o funcién econdmica. Esta identificacion seria aceptable y coherente, siempre que se
incluya aqui la denominada como «prestacion econémica vinculada», en la que la aplica-
cion de la prestacion dineraria esté absolutamente afectada a la adquisicion de servicios 0
cuidados profesionales. Asi 1o exige el art. 17.3 a establecer que «las Administraciones
Publicas competentes supervisaran, en todo caso, el destino y la utilizacion de estas pres-
taciones al cumplimiento de la finalidad para la que fueron concedidas». En consecuen-
cia, y como expresamente o prevé el art. 14.3, la prestacion econdmica vinculada al servi-
cio solo podra prestarse «por una entidad o centro acreditado para la atencién a la depen-
dencia», esto es, por un cuidador profesional.

Lo anterior justificaria, en principio, la otraidentificacion entre prestacion econdmica
(excluida, por lo que se ha dicho, lavinculada al servicio) y cuidados no profesionales. De
forma que las prestaciones dinerarias previstas para la asistencia personal y paralos cuida-
dos personales solo se prestarian por personas de lafamiliadel dependiente, o a menos de
su entorno familiar; o, cuando se trata de la asistencia personal, por cualquier persona que
pueda desarrollar esa tarea a juicio del dependiente. Esta segunda identificacion, sin em-
bargo, no parece tan claraya que no hay un pronunciamiento directo delaLey acercadela
natural eza del asistente personal; pudiendo ser, como se haindicado, tanto un cuidador pro-
fesional (a poco que se exija acreditacion, exista un control de las capacidades y se vigile
la aplicacion de la prestacion a la obtencidn de esa ayuda personal) como un cuidador no
profesional.

Lo dnico cierto, aunque hay que precisar su alcance, es gque la prestacion econémica
parael cuidado del entorno familiar (art. 18 de laLey) es, sin duda, una prestacion dispen-
sada por cuidadores no profesionales. Esto o dice el mismo art. 18.4; el cual establece, a
los efectos de este tipo de prestacion, que «se promover an acciones de apoyo a cuidadores
no profesionales» que son, sin duda, los que proporcionaran los cuidados previstos. Tam-
bién lo prevé el art. 14.4 delaLey que, alahora de definir las prestaciones, sefidla que «el
beneficiario podrd (...) recibir una prestacion econémica para ser atendido por cuidadores
no profesionales». Y, de forma definitiva, el art. 2.5 de la Ley que se refiere alos «cuida-
dos no profesionales», relacionandolos con la «atencion prestada a las personas en situa-
cion de dependencia en su domicilio, por personas de la familia o de su entorno, no vincu-
ladas a un servicio de atencion profesionalizada». La reiterada e indiscutible conexién en-
tre prestacion econdmica para el cuidado del entorno familiar y cuidados no profesionales,
no se produce, por el contrario, en relacion con la prestacion de asistencia personal, regu-
lada de forma independiente (art. 19), sin especificar nada respecto del tipo de cuidador
que puede ser el asistente personal (art. 14.5) y definiendo esa asistencia de forma inde-
pendiente de los cuidados profesionales y de los no profesionales. Por eso puede decirse
gue quienes prestan la asistencia personal, mediante contrato, parala que se prevé la pres-
tacion del mismo nombre, ocupan un lugar equidistante entre el cuidador profesional y el
no profesional; pudiendo, segiin sea el desarrollo reglamentario, ser considerados como
unos u otros. La exigencia del contrato introduce un elemento de profesionalizacion que
parece excluirlos del modelo del cuidador no profesional; pero, igualmente, la flexibilidad
con gue se plantea esa contratacion lo acerca a cuidador no profesional.
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A partir de estas contradicciones y de la falta de claridad de la norma, se procedera c
continuacién, con lafinalidad de responder al titulo del trabajo, a analizar la situacion so-
bre todo de los cuidadores no profesionales en sentido estricto (esto es los relacionados
con la prestacion regulada por los arts. 2.5, 14.4 'y 18.4 de la LD). Para luego hacer algu-
nas reflexiones acerca de | os asistentes personales contemplados en los arts. 2.7, 14.5y 19
delaLD. En ambos casos, €l juicio sobre el estatus persona de cada uno de ellos requiere
un andlisis y una valoracion de la propia prestacion que los integra y acerca del vinculo
gue pueda existir entre prestacion del SAAD y prestacion de servicio de los cuidadores no
profesionales o de | os asistentes. Ninguna reflexién se haré acerca de |os cuidadores profe-
sionales, estén integrados en la red de servicios por su pertenencia como funcionarios o
trabajadores a las instituciones publicas o entidades privadas que forman dicha red, o per-
manezcan fuera de tales instituciones por tratarse de trabajadores autbnomos. Las normas
laborales, funcionariales y las, civiles y laborales, que regulan el estatuto del trabajador
autdnomo son las que determinan, sin singularidad alguna por el hecho de prestar servi-
cios de atencion ala dependencia, sus derechosy obligaciones. Posiblemente también haya
gue tener en cuentaladisciplinalegal del voluntariado, en el caso de personas de esta con-
dicion que prestan los servicios a través de las que €l art. 2.8 de la Ley llama «organiza-
ciones del tercer sector» (como organizaciones privadas que, basadas en principios de so-
lidaridad, persiguiendo fines de interés general y sin animo de lucro, impulsan el reconoci-
miento y el gjercicio de los derechos sociales). Pero, aun no siendo prestaciones personal -
mente retribuidas, laLey no las considera no profesionales, al exigir de las organizaciones
en cuyo seno realizan el voluntariado, el establecimiento de un concierto con lasAdminis-
traciones Publicas responsable y/o la pertinente acreditacion. De forma que los voluntarios
de estas entidades no son, a efectos de la Ley, cuidadores no profesionales. Como tampo-
Co, parece, serén asistentes personales ya que, dado el caracter gratuito y benevolente de
su prestacion, no pueden ser contratados, como prevé la LD para este tipo de asistente.
Aunque tampoco puede asegurarse que sea la intencion de la norma excluir el asistente
personal gratuito

2. LADISCUTIBLE PREFERENCIA DE LA LEY POR LAS PRESTACIONES O
SERVICIOSASISTENCIALES PROFESIONALIZADOS

Como se ha dicho, la prestacion econdmica para el cuidado en el entorno familiar es
una prestacion previstaen el listado de prestaciones del art. 14 de laLey, siendo unade las
posibles prestaciones econdmicas del SAAD; en puridad, como se ha concluido antes, la
Unica junto con la de asistencia personal. Pues bien, segun el apartado 4 del citado art. 14,
el sujeto en situacion de dependencia («beneficiario», en la terminologia legal) «podr,
excepcional mente, recibir una prestacion econdémica para ser atendido por cuidadores no
profesionales». Esta primera frase del art. 14.4 merece una glosa o comentario, sobre todo
por larelacion que se establece con las prestaciones técnicas o0 asistenciales.

Seguin la LD, la prestacion para el cuidado en el entorno familiar es una prestacion
excepcional. Es decir, que constituye una alternativa secundaria, no preferidani prevalente,
al tipo de prestacion que la norma considera prioritario (asi lo dice expresamente, el art.
14.2) y que no es otra que la prestacion asistencia o de servicios realizada a través de la
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«oferta publica de la Red de Servicios Sociales de las Comunidades Autonomas, mediante
centros y servicios publicos o privados concertados debidamente acreditados». Son varia-
das las razones, sin duda atendibles, que han empujado a la Ley a decantarse de formatan
neta por este tipo de prestacion técnica: realidad del cuidado, profesionalizacién y especia-
lizacion de las prestaciones, control de la calidad de las mismas, aplicacion efectiva del
gasto publico a cuidado del dependiente, creacion de empleo, evitar desincentivar la in-
corporacion de la mujer a trabajo debido a la habitual asuncién por parte de la misma de
la carga de cuidado del dependiente, evolucion demogréfica, cambios en la estructura fa-
miliar, incentivo de la corresponsabilidad familiar, o instrumento de conciliacion de lavida
laboral y familiar. Lo cierto es que, en el disefio legal al menos, el cuidado no profesional
aparece como secundario y complementario del cuidado profesional. Como dice el Libro
Blanco sobre la Atencion a las personas en situacion de dependencia en Espafia (Ministe-
rio de Trabajo y Asuntos Sociales. Secretaria de Estado de Servicios Sociaes, Familiasy
Discapacidad, IMSERSO, 2004, Cap. |, pag. 63) «el modelo basado en el apoyo informal
no puede sostenerse a medio plazo», debido arazones demogréficas (cada vez existen me-
nos mujeres en edad de cuidar; lo que es sin duda relevante dada la feminizacion de la
labor de cuidado) y a los cambios sociolégicos (desaparicion de la familia extensa,
desestructuracion familiar, movilidad geogréfica de los miembros de la familia, cambios
en laposicion socia de las mujeresy en su rol dentro de lafamilia).

Pero la consideracion como no prevalente del cuidado no profesional (que es habi-
tualmente, como ahora se veray lapropia Ley admite, cuidado familiar) esignorar en gran
medida el deseo de |os propios sujetos en situacion de dependenciay negar 1o que ha sido
hasta ahora la forma habitual de atencién a los dependientes. Basta traer a colacion aqui
los datos contenidos en el citado Libro Blanco, en cuyo Capitulo | (pégs. 58-65) se pone
de manifiesto que el total de personas dependientes que reciben ayudas en el hogar (bien
es verdad que también la asistencia técnica o prestacional por parte de servicios
profesionalizados puede tener lugar en el hogar; de la misma forma que la asistencia fuera
del hogar puede ser igualmente a cargo de cuidadores informales, por prestarse en casa del
familiar que realiza el cuidado) es de 1.049.195, de un total de 1.670.450. También en €l
Libro Blanco se indica que, del total de personas que reciben prestaciones, méas de un mi-
I16n lareciben del cdnyuge o de parientes en primer o segundo grado (hijos, hermanos, padres),
siendo igualmente un nimero relevante quienes lareciben de otros parientes, amigos y vecinos
(200.000 personas). Datos que bastan para poner de manifiesto la trascendencia actual y e pa-
pel de proteccion esencia que cumplen los cuidadores familiares 0 no profesionales.

La preferencia tan neta de la LD es, quizas, exagerada (hasta ser més un proposito
politico que una hipétesis realmente aplicable) en cuanto a énfasis que pone en la priori-
dad de los servicios asistenciales. Hay que hacer notar a respecto que, tanto el art. 14.4
como €l 18, utilizan la palabra «excepcionalmente», para referirse a la posibilidad que el
beneficiario tiene de recibir una prestacion econdémica para el cuidado familiar o no profe-
sional. Suscitdndose con ello, ademas, una contradiccion interna en la Ley e, incluso, po-
niéndose en duda la voluntad real de respetar uno de los objetivos de la normay de los
principios sobre los que se asienta. Se trata de |a garantia de la autonomia del dependiente,
a quien deberia corresponder decidir (aun integrando en la decision, condicionandola ob-
viamente, la mayor productividad y eficacia de las prestaciones asistenciales) el tipo de
prestacion que quiere recibir y de qué origen y prestada por qué persona (lo que, habitual-
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mente, significaria dar prioridad a la prestacion o cuidado familiar ya que esa es la prefe-
rencia mostrada por los propios dependientes). Pero es que, por otra parte, la prevalencia
indiscutibley legal por las prestaciones profesional es puede negar principios delaLey como
el de la permanencia de las personas en situacion de dependencia en el entorno en que
desarrollan su vida (lo que pueden hacer, desde luego, con prestaciones profesional es, pero
gue se hariarealidad de forma més completa con prestaciones familiares en el entorno fa-
miliar, si es que son posiblesy asi o prefiere el dependiente); o el de la participacién de
las personas en situacion de dependenciay de sus familias (cuya opinién acerca del tipo de
cuidado preferible no se tiene en cuenta, aparentemente, o cede ante la prioridad legal de
las prestaciones publicas de lared de servicios).

En todo caso, una cosa es la preferencia legal y otra la realidad de la prestacion de
servicios. Pese ala amplitud de las normas transitorias establecidas en la disposicion fina
primerade laLD (hasta ocho afios para la aplicacion completa de la Ley atodas las situa-
ciones de dependencia valoradas como tales) es legitimo dudar de la capacidad de las ins-
tituciones publicas, e incluso de las concertadas o acreditadas de tipo privado, para aten-
der, con calidad y suficiencia, a todas las solicitudes de prestaciones que la LD generara
sobre |a base de su afirmaciéon como derecho subjetivo (arts. 1y 4 de la LD). Basta com-
parar el nimero de dependientes que se estima existen en Espafia con el nimero de perso-
nas en situacion de dependencia a las que llegan las actuales prestaciones asistenciales o
técnicas de tipo mas o menos profesionalizado (ya sea publicas, ya concertadas o, incluso,
de caracter estrictamente privado), para afirmar esa incapacidad, a menos por un tiempo,
de satisfacer la demanda de servicios. Asi se pone de manifiesto a partir de los datos con-
tenidos, unavez més el Libro Blanco (Capitulo 1, pags. 33y ss), donde, para el afio 1999,
la cifra de personas, mayores de 6 afios, que padecian algun tipo de discapacidad para las
actividades de la vida diaria era de 2.285.340 (si bien solo 1.500.000, aproximadamente,
mayores de 65 afios), o, en el afio 2002, 1.547.195 las personas, mayores de 6 afnos, afecta-
das de alguna discapacidad severa o total. Por comparacion, las personas que recibian ayu-
das de asistencia personal publica o privada (excluido el cuidado familiar) eran, en 2002,
solo unas 350.000, mientras las que larecibian de lafamilia a canzaban lacifra de 1.310.000
personas. No es necesario insistir mas en estos datos para poner de manifiesto el
voluntarismo delaLD y laenorme dificultad de subvertir larelacion actua de prioritariay
secundaria que existe entre la prestacion o el cuidado familiar (o no profesional) y el cui-
dado asistencia profesionalizado.

Lo anterior determinard que la incapacidad de hacer frente a la demanda de servicios
y laprevalenciafacticadel cuidado familiar tendrd como consecuencia, sin duday durante
algunos afios todavia, un notable nimero de prestaciones econdémicas para el cuidado fa-
miliar no profesionalizado; negando la naturaleza secundaria o excepcional que laLD les
atribuye. Esto es algo que la propia LD parece asumir (descartando, por su parte, €l caréc-
ter prevalente de la asistencia profesionalizada) si se atiende al tenor literal del art. 29. En
efecto, en dicho articulo se regula el denominado como «Programa Individual de Atencion
(PIA) que consiste en la determinacion por parte de |os servicios sociales correspondientes
del sistema publico (los de cada Comunidad Auténoma u otras entidades locales, si asi se
establece en cada Comunidad), del plan prestacional o asistencial individual para cada su-
jeto en situacion de dependencia. Programa en el que, segln el art. 29 (y sin que se des-
prenda de é ninguna preferencia o prevalencia), se determinaran las modalidades de in-
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tervencion mas adecuadas a sus necesidades (del dependiente) de entrelos serviciosy pres-
taciones econdmicas previstos en la resolucion para su grado o nivel, con la participa-
cion, previa consulta y, en su caso, eleccidn entre las alternativas propuestas del benefi-
ciarioy, en su caso, de su familia o entidades tutelares que le representens.

Como puede verse, € art. 29 es una norma mucho més equilibrada, menos voluntarista
y mas realista; en cuanto menos atenta a fundamentos y principios y mas a la suficiencia,
adecuacion y eficacia de la tutela del dependiente. En €l el objetivo central es la adecua-
cion prestacional (sin excluir ninguna de las prestaciones posibles y sin establecer jerar-
guia alguna entre ellas), en razén del tipo o grado de dependenciay de las caracteristicas
personales, familiares y del entorno que concurren en el caso. Una determinacion del PIA
que exige siempre la previa consulta al dependiente (o a la familia o entidad de tutela, si
éste esté incapacitado para tomar decisiones), y que, incluso, se fija a partir de la eleccion
gue el propio dependiente realice; sin que ésta deba estar condicionada por |a prioridad
legal por las prestaciones técnicas, asistenciales o de servicios, de tipo profesional. Sobre
esta base, y con este trascendental condicionamiento, se procede a continuacion a analizar
|a prestacion econdmica prevista por €l art. 18 delaLD.

3. LA PRESTACION ECONOMICA PARA EL CUIDADO EN EL ENTORNO FA-
MILIAR

L os elementos clave de esta prestacion, tal y como estareguladaen laLD son los que
se indican a continuacién. Teniendo en cuenta, desde luego, que el art. 18.2 delaLD prevé
(un mecanismo habitual en la LD de corresponsabilidad normativa) que se estableceran
por el Gobierno, tras el acuerdo pertinente del Consejo Territorial del Sistema paralaAu-
tonomia y Atencion a la Dependencia, «las condiciones de acceso a esta prestacion, en
funcion del grado y nivel reconocido a la persona en situacion de dependencia y de su
capacidad econémica». Un desarrollo normativo, sin duda esencial, que podra matizar, de
formarelevante, unaregulacion legal algo contradictoria, oscura en algunos aspectosy poco
definida en otras dimensiones de |a prestacion de que se trata. Por ejemplo, nada indicala
norma acerca de la cuantia de la prestacion, de la relacion entre grado de dependencia y
nivel prestacional, de la influencia que la capacidad econémica del dependiente tiene so-
bre la prestacién, o acerca de |os requisitos que se exigen para acceder ala misma (aparte
del dictamen contenido en el PIA).

Pese a estas carencias, la «la prestacion econdmica para el cuidado en el entorno fa-
miliar», en cuanto prestacion relacionada con €l cuidado no profesional, esté caracterizada
(mal caracterizada) en laLD en relacion con dos aspectos o dimensiones. De una parte, 10s
requisitos de acceso ala prestacion y su contenido; de otra parte, 1o relativo a cuidador no
profesional que justifica esta prestacion econdmica, sus caracteristicas, el tipo de presta-
cion que realizay las condiciones en que o hace.

3.1. Losrasgosdela prestacion econdmica. La nocion de cuidado no profesional, fa-
miliar o informal

Para que pueda accederse a la prestacion, la LD exige lo siguiente. Respecto del de-
pendiente, solo que el PIA establezca que ésta es la prestacion adecuada al caso, atendien-
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do alaopinion del sujeto en situacion de dependenciay de su familia (arts. 14.4y 29 dela
LD). Respecto de la prestacion personal que justifica la econémica, el que el dependiente
sea atendido por cuidadores no profesionales (art. 14.4), cuidadores que €l art. 2.4 exige
gue no estén «vinculados a un servicio de atencion profesionalizada», que sitla en lafa-
milia o en el entorno del dependiente, y que el art. 18.1 [lama «cuidados familiares» sin
mas. Que esos cuidadores no profesionales sean personas de la familia del dependiente o
de su «entorno» (entorno genérico del art. 2.5 que el art. 18.1, convierte en «entorno fami-
liar»). Y que la atencion tenga lugar en el domicilio del dependiente (art. 2.4) y siempre
gue en el mismo se den «condiciones adecuadas de convivencia y habitabilidad de la vi-
vienda». De |o anterior se derivan dos cuestiones fundamentales, como se ha sefialado an-
tes: quién puede ser el cuidador no profesional que justifica la prestacion econdémica para
ese cuidado y qué relacion ha de tener con el dependiente, en primer lugar; y donde y en
qué condiciones ha de realizarse la prestacion, en segundo lugar.

En cuanto alo primero, la confusion o indeterminacion de la LD es patente. No obs-
tante, es claro que no puede tratarse de un cuidador profesional, en el sentido de que preste
los servicios de atencidn en el marco de unainstitucion de lared de servicios, o concertada
0 acreditada para esta tarea; por €l contrario, la prestacion de cuidado tiene lugar a mar-
gen de las estructuras asistenciales y se basa en la existencia de lazos entre dependiente y
cuidador que van més ala de la obligacién profesional. Es en este punto donde laLD es
mas confusa porque, sin duda, un familiar puede ser un cuidador no profesional, sin que la
norma establezca ningln tipo de parentesco limite 0 minimo; seguramente porque entien-
de mas relevante el lugar de la asistencia, degjando en un segundo plano, hasta bastar segin
parece cualquier parentesco, larelacion familiar que vincula a dependiente y cuidador.

Pero la LD (art. 2.5) no cierra agui la identificacion entre cuidador no profesiona y
familiar ya que afiade una referencia més genérica al «entorno» del dependiente (que se
convierte en «entorno familiar» en el art. 18.1). La cuestion es, pues, si se acepta una in-
terpretacion estricta segiin la cual la mencion del entorno, en cuanto también familiar, exi-
ge siempre relacion de parentesco; con lo que seria redundante, ya que la existencia del
parentesco familiar abarca, sin duda, al entorno familiar. Parece mas 16gico suponer, en
cambio, que con el término «entorno» la LD ha querido referirse a otra circunstancia (de
cercania o proximidad y a otro tipo de lazo personal como la vecindad o la amistad) dife-
rente al estrictamente familiar. En esta segunda version, cuidador no profesional que justi-
ficala prestacion econdmica a dependiente podria ser un familiar o alguien que se ubicara
en lacercania (fisica, de afecto o de lazos de amistad) del dependiente. Aun aceptando esta
version, todavia no se resuelve el tema de si la insercion en el entorno del dependiente
(con la convivencia, por ejemplo) es previa alatarea de cuidado o puede producirse preci-
samente por ella. Esto puede no tener relevancia en el caso del familiar del dependiente;
pero si en el supuesto de persona no familiar que, a cambio de una recompensa salarial, se
integra en el nucleo de convivencia del dependiente, pasando a ser persona del «entorno».
Seguramente pueda ser asi, con lo que €l circulo de | as personas gque pueden ser cuidadores
no profesionales se amplia de forma notable.

Partiendo de esta consideracion amplia del cuidador no profesional, hay que sefialar
gue, normamente, la prestacion del cuidador no profesional se basa en razones no retribu-
tivas; en la medida en que el cuidador asume esa tarea en virtud de los vincul os de paren-
tesco, cercania, afecto o amistad que tiene con el dependiente. Desde el punto de vista,
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pues, de laregulacion laboral, el cuidador no profesional es, ademas, un prestador gratuito
de servicios. Quedando incluido, més que en el concepto de trabajo familiar del art. 1.3, €)
del Real Decreto Legislativo 1/1995, de 24 de marzo, Texto Refundido del Estatuto de los
Trabajadores (ET) ya que no hay una empresa o actividad econdmica del conjunto de la
familia como unidad de convivencia, en el de trabajo amistoso, benévolo o de buena ve-
cindad del art. 1.3, d) del ET. No obstante, uno de los problemas centrales en esta opera-
cion identificatoria del cuidador no profesional es dilucidar si, siendo familiar o, mas ge-
néricamente, perteneciendo al entorno, esa persona puede ser contratada por el dependien-
te, recompensado su tarea de cuidado con una retribucién econémica. Ya se ha dicho antes
que, en este caso, el cuidador (profesional desde el punto de vista laboral; no profesional
desde la perspectiva de la LD) pasa a ser persona del entorno del dependiente. Por lo que
su retribucion seria, normalmente, salarial por asimilarse la prestacién de dependenciaala
prestacion laboral realizada en el marco de la relacion especial de personas al servicio del
hogar familiar (art. 2.1, b) del y art. 1 del RD 1424/1985, de 1 de agosto, que regula la
relacion laboral especial de personas a servicio del hogar familiar). En definitiva, hay que
decidir si, en laintencién de la LD, cuidador no profesional es cuidador gratuito; o si, des-
de otro punto de vista, cuidador no profesional es sélo quien no esté vinculado (como dice
el art. 2.5 delaLD) aun servicio de atencién profesionalizada.

Nada justifica una restriccion tan intensa como la que propone la primera de las iden-
tificaciones; es decir, nada en la LD impide expresamente que el cuidador no profesional
pueda ser un cuidador retribuido, siempre que cumpla las otras exigencias (parentesco o
entorno, preexistente o provocado precisamente por la contratacién). En todo caso, esta es
una decision del dependiente; mucho més justificada en su apertura por €l hecho de que,
como se vera ahora, la LD no establece en realidad ninguna relacion entre prestacion eco-
némicay cuidador no profesional més alla de que ese cuidado no profesionalizado existay
justifique la prestacion econdmica que la LD no afecta necesariamente a esa recompensa
econdmica de tipo salarial. Sobre esto se volvera ahora. En conclusion, pues, concepcion
amplia del vinculo, de la nocidn de entorno del dependiente y aceptacion de que la presta-
cion de cuidado puede ser retribuida o no, a margen de las prestaciones previstasen laLD.

Queda por precisar qué caracteristicas ha de reunir la prestacion del cuidador no pro-
fesional. Parece claro que la prestacion de cuidado ha de tener lugar en el domicilio del
dependiente. Asi lo establece, aungque genéricamente, €l art. 2.5 delalLD, einsiste en ello,
si bien indirectamente, el art. 14.4, al permitir el cuidado no profesional (o, mejor, a con-
dicionar la prestacién econdémica por cuidado no profesional) sélo si se dan «condiciones
adecuadas de convivencia y de habitabilidad de la vivienda». Lo que parece referirse ala
vivienda del dependiente, partiendo de la base de que, de una parte, la prestacion personal
tiene lugar en €lla, y, de otra parte, que el cuidador ha de convivir con el sujeto en situa-
cion de dependencia. No hay, sin embargo, razones de peso para una u otra exigencia.

En primer lugar, exigir la prestacion en el domicilio del dependiente es superfluo e
innecesario. Normal mente sucederd asi, e incluso seré |0 més adecuado en razén del cum-
plimiento de la exigencia contenida en el art. 3, k) de laLD que se establece como princi-
pio el de «la permanencia de las personas en situacion de dependencia (...) en el entorno
en el que desarrollan su vida». Pero como este mismo apartado establece, esto sucedera,
«siempre que sea posible»; o que puede acontecer en el caso de prestaciones por parte de
cuidadores no profesionales. Piénsese, sin més, en la mayor amplitud, comodidad o ido-
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neidad de lavivienda del familiar que asume la tarea de cuidado. Resulta absurdo no acep-
tar que, en este caso, no existe prestacion no profesional que justifique la prestacion eco-
némicadel SAAD. Lamisma habitabilidad de la vivienda, como requisito que exige el art.
14.4 de la LD, lleva aigua conclusién; ya que seria improcedente que la norma forzara
tanto a dependiente como a cuidador a convivir en un hogar menos confortable o menos
habitable, el del dependiente, para conservar el derecho ala prestacion econémica. En con-
secuencia, mas que un hogar concreto, habria que considerar que la LD lo que exige es la
existencia de un hogar, preferiblemente pero no necesariamente el propio del dependiente,
siempre que exista convivencia entre dependiente y cuidador no profesional. La conviven-
Cig, asl, sustituiria ala exclusiva ubicacion fisica del cuidado en el domicilio del sujeto en
situacion de dependencia

Por lo que se refiere a este rasgo de convivencia, tampoco se justifica que deba ser
interpretado de forma estricta. Sin duda si, si el hogar donde tiene lugar |la prestacion per-
sonal es el del cuidador, ya que no puede aceptarse (ademés de ser casi impracticable) una
situacion como la de un dependiente que, sin convivir con el cuidador, ha de acudir regu-
larmente a domicilio de ésta pararecibir el cuidado que necesita. Aungue también puede
imaginarse la situacion de un dependiente no especialmente severo, que tiene movilidad
fisica, y que es recogido diariamente de su hogar para ser trasladado al hogar del cuidador
donde recibe esas prestaciones personales. Pero donde la exigencia de convivencia no se
justifica es en la situacion en la que el cuidador se desplaza a hogar del dependiente, per-
maneciendo con €l el tiempo necesario en razén del grado de dependencia, pero no convir-
tiendo el hogar del dependiente en el suyo propio. Esto quizés sea impensable en situacio-
nes de dependencia severa; pero no lo es tanto en relacion con dependencias menos gra-
ves; sobre todo, como suele ser muy habitual en la préctica, cuando el cuidado no profe-
sional no es exclusivo de una persona sino compartido por varias. La existencia de varios
cuidadores, 1o normal en los cuidados familiares, hace aparecer lafigura (que enlaLD no
existe) del cuidador principal; que puede ser, o no, el que conviva con el sujeto en situa-
cion de dependencia. Por tanto, la exigencia de convivencia no puede tampoco asumirse
en sentido estricto; debiéndose aceptar excepciones y matizaciones ala misma

3.2. Larelacion entre la prestacion econdmica y la prestacion personal de cuidado
por parte de cuidadores no profesionales

Esta relacion es muy claray directa en el caso de la prestacion econémica que se vio
al principio y que se denomina como «prestacion econdmica vinculada al servicio»; como
dice, el art. 17.2 de la LD, «esta prestacién econdmica de caracter personal estard, en
todo caso, vinculada a la adquisicion de un servicio». Se trata pues, de una afectacion o
aplicacion directa de la prestacion parala compra del servicio de asistenciay paralaretri-
bucidn econdmica del mismo ala entidad u organismo que lo preste. No sucede lo mismo
con la prestacion econdmica para cuidados en €l entorno familiar. En realidad, lo que su-
cede es que la existencia del cuidado familiar es la que justifica la prestacion econémica
gue, por su parte, no parece que vaya a establecerse en razon de los rasgos (intensidad,
tiempo) de la prestacion familiar sino del grado de dependencia del sujeto, y determinada
ademas en su cuantia por la capacidad econdmica del dependiente.
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Pero no es solo ésta la divergencia que existe entre ambas prestaciones. La segunda, y
mas importante, es que la prestacién econdmica no sirve para recompensar €l cuidado no
profesional; a menos no necesariamente, dependiendo que asi sea de la voluntad del de-
pendiente. La norma no exige, por g emplo, que la prestacion econdémica vaya destinada a
compensar a cuidador, por obligar asi a dependiente o por atribuirle a cuidador un dere-
cho alamisma; lo que puede, en ambas hipoétesis, que se haya rechazado por respeto a la
autonomia del dependiente y por evitar configurar la prestacion como una prestacion eco-
némicadel SAAD al cuidador. Por tanto, la prestacién personal del cuidador es el pretexto
de la prestacién econdmica que se atribuye a dependiente, quedando a su arbitrio hacer de
lamismalo que estime oportuno: ahorrarla, destinarla a otros consumos o gastos, compen-
sar (total o parcialmente, ssmbdlica o efectivamente) a cuidador familiar, dedicarla a con-
tratar |aboralmente a personas, no profesionalizadas en la asistencia a la dependencia (en
los términos ya vistos de la LD), que incorpora a su entorno. Como sucede con la gran
invalidez del sistema de Seguridad Social (regulada por el art. 139.4 de la LGSS) no hay
ningun instrumento o prevision legal orientada a controlar la eficacia tuteladora de la pres-
tacion, su destino efectivo alafinalidad parala que fue creada. Sin que pueda considerarse
tal la prevision, contenida en €l art. 43,d) dela LD (que se refiere a las infracciones), que
consideratal el «aplicar |as prestaciones econémicas a finalidades distintas a aquellas para
las que se otorgan...». Lo que, si bien puede aplicarse claramente ala prestacion econdmi-
cavinculaday, posiblemente, también ala prestacion parala asistencia personal, es mucho
mas dudoso que incluya a la prestacion para €l cuidado familiar; siquiera sea porque su
configuracion legal, tan ampliamente desconectada de la prestacion personal que lajustifi-
ca, no avalalaopinidn contraria. Salvo que la disciplina reglamentaria de la misma apues-
te de forma decidida por esa aplicacion efectiva.

Lo que suscitarg, por ultimo, de ser asi, amplios y numerosos interrogantes en rela-
cion con una prestacion persona que saldria del estricto campo de la gratuidad (o de la
contratacion a margen de la prestacion econdmica) para vincularse a la misma mediante
una conexidn econdémica causal. De forma que se plantearia si, en todo caso, habria que
establecer una relacion contractual laboral, aunque especial (concretamente, la de trabajo
al servicio del hogar familiar), entre dependiente y cuidador no profesional, o entre SAAD
y cuidador; lo que haria innecesaria, como ya se dijo, la prevision de inclusion del cuida-
dor en el sistema de Seguridad Social por producirse en razén del trabagjo. O si la presta-
cion econdmica, vinculada ahora a la prestacion asistencial del cuidador, habria de ser in-
terpretada como una prestacion econdmica del sistema a cuidador no profesional, acep-
tando que no constituiria una retribucion por tratarse en todo caso de un servicio gratuito
que el SAAD trata de compensar, sin que exista vinculo contractual entre cuidador y SAAD.
O bien se considerarla como una prestacion econdmica a dependiente, que vendria obliga-
do a desviar hacia el cuidador sin que la obligacion derive de la prestacion misma (hay
siempre trabajo gratuito) sino de la propia LD. En ambos casos, sin que exista afiliacion a
la Seguridad Social y, en consecuencia, justificandose esta prevision por parte delaLD.

3.3. Lasituacion o el estatus del cuidador no profesional

Teniendo en cuenta algunas de las alternativas que se han abierto en el apartado ante-
rior, se puede intentar establecer |os rasgos basicos del estatus del cuidador no profesional
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que la propia LD sefiala, aunque sea de forma parcial e incompleta. Sélo dos preceptos de
laLD serefieren adicho estatus. En primer lugar, el art. 18.3, estableciendo que «el cuida-
dor debera ajustarse a las normas sobre afiliacion, alta y cotizacién a la Seguridad Social
gue se determinen reglamentariamente». Algo sobre lo que insiste, un tanto innecesaria-
mente, la disposicion adicional cuarta de la LD, al sefidlar que «reglamentariamente, €l
Gobierno determinara la incorporacion a la Seguridad Social de los cuidadores no profe-
sionales en el Régimen que les corresponda, asi como los requisitos y procedimiento de
afiliacion, altay cotizacion». Laotranormaesel art. 18.4 delaLD cuando ordenaa Con-
sejo Territorial parala Autonomiay Atencion a la Dependencia que promueva «acciones
de apoyo a los cuidadores no profesionales que incorporaran programas de formacion,
informacion y medidas para atender los periodos de descanso».

Pues bien, en cuanto alo primero, la prevision legal de inclusion en el sistema de Se-
guridad Social tiene como finalidad evidente la de procurar una cierta cobertura social al
cuidador no profesional; sin duda porque se parte de la base de que el cuidador no profe-
sional es, normalmente, un familiar que realiza su tarea sin recibir compensacion econo-
mica alguna (y seguramente sin esperarla siquiera). No obstante, la dedicacion a cuidado
familiar constituye, también sin duda, un factor de alejamiento de la actividad productiva,
de pérdida o abandono del empleo, de suspension temporal del trabajo materializada en
excedencias de diverso tipo, o de reduccion del tiempo de ocupacion a un trabajo a tiempo
parcial. En la mayor parte de estos escenarios, el cuidador, aun realizando una labor so-
cialmente relevante e imprescindible (se le ha [lamado la «proteccidn social invisible») se
ve penalizado con una afectacion severa (total o parcial) de su vida profesional vy, si se
habla de Seguridad Social, de lo que se llama la carrera de seguro; tan esencial, en su con-
tinuidad y en su extension, para generar en su momento las prestaciones contributivas del
sistema de Seguridad Social.

Justo este impacto negativo es lo que la LD pretende evitar; y también la revaloriza-
cion desde el punto de vista de la Seguridad Social de |a tarea misma de cuidado, aunque
la haga alguien que no ha trabajado antes o que no ve afectada su ocupacion por la labor
de cuidado. Estableciendo que €l desarrollo reglamentario de la norma ordenard la inclu-
sion de los cuidadores no profesionales en €l nivel contributivo del sistema de Seguridad
Social, dentro del Régimen que corresponda (general, autbnomo, a servicio del hogar fa-
miliar, son las tres alternativas posibles); inclusion que debera producirse justamente en
razon del desempefio de las tareas de cuidado.

En definitiva, se trataria de una méas de las actividades que la norma de Seguridad
Social considera asimilables a las que determinan la inclusién en el Régimen de que se
trate. Aqui, o bien el cuidado familiar se consideraria asimilable al trabajo por cuenta aje-
na (aplicandose, en consecuencia, la prevision del art. 97.2, 1) de laLGSS, cuando estable-
ce que el Gobierno, por la via de la asimilacion a que se refiere el art. 97.1 de la LGSS,
podra incluir en el Régimen General a «otras personas» (0 actividades). O bien la inclu-
sion se produciria en el Régimen Especial de Empleados a Servicio del Hogar Familiar,
mucho més cuando el tipo de tarea que realiza el cuidador familiar o no profesional es
semejante o idéntica a las que justifican lainclusion en este Régimen de la Seguridad So-
cia (art. 2 del RD 2346/1969, de 25 de septiembre, sobre este Régimen Especial, en rela-
cion con el art. 1.4 del RD 1424/1985, de 1 de agosto, regulador de la relacion laboral
especial del servicio a hogar familiar), con la Unica diferencia agui de lainexistenciade la
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retribucion (cuando asi es, que no siempre) que reclama el mismo art. 2 del RD 2346/1969.
Lainclusion, en fin, puede también realizarse en el Régimen Especial de Auténomos, si es
gue se considera que la actividad de cuidado es més asimilable a trabajo por cuenta pro-
pia; asimilaciones mas extravagantes han tenido lugar con anterioridad, como es el caso,
entre otro, de losreligiosos y religiosas de la Iglesia Catdlica, de acuerdo con €l RD 3325/
1981, de 29 de diciembre.

Esta inclusién, por via de asimilacion, a algunos de los Regimenes del sistema de Se-
guridad Social requiere, como es obvio, laregulacion de los actos de encuadramiento (pro-
cedimiento de afiliacion y alta) y de la cotizacion que haya de abonarse, con indicacion de
acargo de quién 'y conforme a qué reparto, si es que procede. Laremision reglamentaria es
en este punto plenay abierta (practicamente en blanco), y carece de sentido especular acerca
de cudles serian los rasgos de unos 'y otra. Sélo cabe identificar los extremos sobre [os que,
inevitablemente, habra de producirse una regulacion que tenga en cuenta las peculiarida-
des de la situacion del cuidador no profesional; esto es, en teoria, una persona que realiza
una actividad de cuidado, sobre la base de vinculos familiares entendidos en sentido am-
plio, y sin percibir por ello compensacion econdémica alguna.

Partiendo de esta identificacion, las cuestiones que deberan ser abordadas pueden enu-
merarse de la siguiente manera. En primer lugar, como se establezcala relacién entre dedi-
cacion (que sblo podra medirse por tiempo en razén del grado de dependencia, conforme
a baremo més genera aplicable también a las prestaciones o cuidados profesionales) y
afiliacion/alta al sistema de Seguridad Social. Esto es, si procederd un altaatiempo parcial
en razon de las horas de dedicacion, o, por el contrario, €l ata se producird por tiempo
completo (o sin diferenciar) al margen de las horas concretas de cuidado que el dependien-
te exija. En segundo lugar, como conectar la afiliacion/alta del cuidador con larealizacién
mantenida de un trabajo que dé lugar alainclusion en el sistema de Seguridad Social. De-
biendo decidirse si, en este caso, €l alta esinnecesaria; si es compatible con el alta, siem-
pre que parcial, por un trabajo efectivo de estetipo; si el desempefio del trabajo de cuidado
recibird un tratamiento, en cuanto compatible con el trabajo ordinario, semejante a del plu-
riempleo o la pluriactividad; o, si, en fin, el altadel cuidador tendra lugar en todo caso, de
formaindependiente al alta por la actividad profesional.

En tercer lugar, es preciso establecer el régimen de compatibilidad del alta por cuida-
do con la percepciédn de prestaciones del sistema. Como es el caso de la viudedad; lo que
no parece ofrecer dudas, en su régimen actual. O la jubilacion, con la que, segiin los datos
contenidos en el Libro Blanco (Capitulo 111, p. 27), suele concurrir (en concreto, mas de
un 20 por 100 de los cuidadores informales estén jubilados). Lo que abre la puerta a dos
opciones. o bien el cuidado no dalugar a alta en la medida en que el cuidador ya percibe
la prestacion final del sistema; o el alta como cuidador tiene lugar y puede influir en la
cuantia futura de la pension de jubilacion que podria volver a calcularse en razén de los
tiempos de cotizacion afiadidos. También puede tener lugar la concurrencia entre desem-
pleo subsidiado y prestacién de cuidado (casi un 8 por 100 de los cuidadores informales,
seguin el Libro Blanco, Capitulo 111, p. 26, son parados o desocupados que han trabajado
antes); situacion en la que las previsiones del art. 231.2 de la LGSS, en relacion con el
denominado «compromiso de actividad» pueden resultar un obstéculo para el desarrollo
de lalabor de cuidado, en la medida en que el desempleado esté obligado a aceptar la co-
locacion adecuada del art. 231.3 de la misma LGSS, viendo suspendido o extinguido en
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caso contrario €l derecho ala prestacién. Con lo que se le coloca en la disyuntiva de acep-
tar el empleo o de cuidar a dependiente. Lo establecido en el art. 231.3, Ultimo parrafo, de
la LGSS respecto de que, a los efectos del concepto de colocacion adecuada, el Servicio
de Empleo pueda tener en cuenta «las circunstancias profesionales y personales del des-
empleado, asi como la conciliacién de su vida laboral y familiar» puede abrir una via a
esa posible coincidencia de desempleado y cuidador no profesional.

En cuarto lugar, habré que establecer reglas particul ares respecto de la cotizacion, tanto
acerca de si se tiene en cuenta o no la habitual parcialidad de la ocupacién de cuidado, o
sobre como se determinaria la obligacion de cotizar en relacion con los siguientes extre-
mos. Base de cotizacion (con todas las alternativas posibles, pero con muchas posibilida-
des de prosperar laque laidentificaria con las bases minimas, dada |ainexistencia de retri-
bucion del cuidador; es la base que se aplica, ademaés, en el caso del Régimen Especia de
Empleados de Hogar y una de las opciones mas habituales del Régimen Especia de Aut6-
nomos), con la duda de si también deberia cotizarse por riesgos profesionales y al desem-
pleo. Lo que no tendria por qué descartarse ya que pueden existir riesgos propios de la
actividad de cuidador y enfermedades del trabajo derivadas de esa tarea, como lo eviden-
cialaexistencia de este tipo de contingencias en cuidadores profesionales. También puede
ser razonable establecer una cotizacion por desempleo para dar cobertura a quien cese, por
fallecimiento del dependiente o por desistimiento del cuidador, en su labor de cuidado, en-
contrando normalmente grandes dificultades para reintegrarse a mercado de trabajo. Otra
cuestion es el tipo o porcentaje aplicable (que pudiera ser el genera, y el correspondiente
a la tarifa de primas o a desempleo). O las contingencias frente a las que se protege al
cuidador (sin dudalajubilacion, y laincapacidad permanente; con mas dudas, la incapaci-
dad temporal, el desempleo y los riesgos profesionales). O quién es el obligado al pago de
las cuotas, debiendo decidirse primero si es el cuidador quien ha de cotizar, a menos por
su parte (algo discutible dada su condicién de no retribuido); o si es el propio dependiente
(algo mas razonable ya que es quien, percibiendo la prestacién econdmica del SAAD, no
necesariamente la emplea en recompensar a cuidador; aceptar una carga, aunque sea par-
cia de cotizacion pudiera tener agui algin fundamento); o si, finamente, sera el propio
SAAD (de forma semejante como sucede con las prestaciones por desempleo).

Todas estas posibilidades se plantean en el caso del cuidador informal o no profesio-
nal estandar, esto es, el que de forma gratuitarealiza su labor de cuidado. Pero, como antes
se ha admitido, a haberse rechazado la identificacion entre cuidado no profesiona y cui-
dado gratuito a considerar que la oposicion existe méas bien entre cuidado formal (de la
red de servicios) e informal (externo a ella), también cabe que €l cuidado informal que
fundamentay justifica la prestacion econémica sea un cuidador retribuido (se trate del cui-
dador familiar o de otra persona del entorno). En este caso, la existencia de retribucion
inserta a cuidador en el mecanismo contractual, normal mente laboral; o que determinard
su afiliacion/altay cotizacion en el sistema de Seguridad Social conforme alas reglas que
regulan este tipo de actividad profesional. Aqui no tienen sentido las previsiones de laLD
sobre la proteccién socia del cuidador, ni ninguna de las cuestiones que se han planteado
antes; que estén disefiadas, ya se ha dicho, para el caso del cuidador no profesiona que
presta su labor de forma gratuita.

En cuanto al segundo grupo de previsiones relacionadas con el cuidador no profesio-
nal contenidas en €l art. 18 de la LD, se trata de acciones, de iniciativa, financiaciéon y

o



NN T 1] @ [T (11 ||

312 Santiago Gonzélez Ortega

responsabilidad publica, orientadas a apoyar la funcién del cuidador. No sélo todo lo rela-
tivo alainformacion necesariay alaformacion adecuada (algo imprescindible para garan-
tizar la solvencia, la eficaciay una calidad minima de la prestacién de cuidado, pero que
ha de tener en cuenta que, pararecibir esaformacion, el cuidador ha de abandonar su fun-
cion de tutela del dependiente), sino también en cuanto a otro tipo de ayudas relacionadas
con la naturaleza del cuidado y el hecho de su carécter permanente, inaplazable e ininte-
rrumpido. A esto serefiere laLD al mencionar «las medidas para atender |os periodos de
descanso (del cuidador informal)». Estas medidas no pueden ser otras que prestaciones so-
ciales que tienen como finalidad la proteccion del cuidador informal, partiendo del hecho
de la realidad de una dedicacion sin limites fijos temporales o sin horario. De hecho, en
los casos de convivencia entre dependiente y familiar cuidador, la dedicacién por parte de
este Ultimo suele ser més intensa que lo que la aplicacion del baremo de la dependencia
podriajustificar. Ademés, esa situacion de dependencia, si es de un cierto grado o severa,
exigiradel cuidador familiar no solo tiempo sino también calidad del cuidado y permanen-
cia del mismo, sin que se le ofrezca, al menos, un tiempo de descanso; |o que nada tiene
gue ver con €l esquema de la prestacion profesionalizada, rigidamente medida por horas
concretas de dedicacion.

Como se ha puesto de manifiesto (M.A. Duran Heras. Dependientes y cuidadores: €l
desafio de los proximos afios. RMTAS, 60/2006, pp. 58-59 y Libro Blanco, pp. 26-45) el
perfil tipico del cuidador informal es: mujer (un 83,6 por 100); con una edad entre 50 y 60
afios (un 28 por 100, pero un 23 por 100 tiene una edad entre 40 y 49 afios); con abundan-
ciade los cuidadores de edad avanzada (un 30 por 100, tiene mas de sesenta afos); que no
esta ocupado o ha tenido que abandonar el empleo (un 73 por 100); que dedica mas de 40
horas semanales al cuidado del dependiente, duplicando o triplicando esa cifra con fre-
cuencia; que asume casi en exclusiva el cuidado del dependiente y lo hace de forma per-
manente (un 77 por 100); que lo hace durante largos afios; que padece patologias multiples
(un 56 por 100) como cansancio, carencia o ateracion del suefio, dolores articulares, de-
presion (como se ha dicho expresivamente, el cuidador del dependiente es con frecuencia
€l mismo un dependiente).

Todo lo anterior justifica las medidas de creacion o de favorecimiento de los periodos
de descanso del cuidador informal. La LD no las menciona, pero, sin duda, se refiere a
toda la gama de prestaciones o servicios que permiten a cuidador atender aspectos de su
propia vida, recibir formacion, o meramente disfrutar de periodos de descanso en la aten-
cion al dependiente. Prestaciones profesional es sustitutorias en determinados momentos o
por alguna horas (estableciendo un model o de cuidado mucho més flexible, aunque no pre-
visto expresamente en laL D, como es el cuidado mixto, informal y profesionalizado), cen-
tros de internamiento o de acogida diaria 0 nocturna, por horas, dias 0 semanas (se trata de
los centros de diay de noche), centros de rehabilitacion del dependiente, periodos de res-
piro durante el cuidado que serd asumido por |as entidades publicas o concertadas, etc. De
nuevo seralanormareglamentaria la que estd |lamada a desarrollar esta materia.

Para nada se refiere la LD a otras medidas de apoyo o de favorecimiento de la labor
de cuidado del cuidador no profesional o informal; particularmente Gtiles para quienes
compatibilizan cuidado y trabajo (casi un 30 por 100, segiin el Libro Blanco, Capitulo I,
p. 26). En este caso, las medidas tienen naturaleza laboral y se articulan através de la adap-
tacion de lajornaday del horario, los permisos retribuidos, lareduccion del tiempo de tra-
bajo, la eliminacion de las horas extraordinarias, la suspension del contrato o la exceden-
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ciacon reservadel puesto. Todas estas medidas se regulan actualmente en el ET (arts. 34 a37),
més concretamente, e art. 37.5 (donde se trata de la reduccion de lajornada con la equivalente
reduccion del salario) y e art. 46 (referido alas excedencias con derecho areservadel puestoy
computo de la antigtiedad), en ambos casos en relacion con e cuidado de dependientes.

Toda esta materia serd sometida a reforma por lafutura Ley Orgénica paralaigualdad
efectiva de mujeres y hombres (texto del Proyecto en el Boletin Oficial de las Cortes Ge-
nerales de 2 de enero de 2007, nim. 92-15), en €l sentido siguiente: a) se afiade un aparta-
do a art. 34 del ET (el nimero 8), estableciendo como principio el derecho del trabajador
(no concretado) a adaptar la duracién y distribucion de la jornada de trabajo para facilitar
la conciliacion de lavidalaboral, personal y familiar, o que sin duda favorecerala conser-
vacion del empleo de los cuidadores informales, estando encomendada no obstante a la
negociacion colectivalafuncién de concretar los términos del gjercicio de este derecho; b)
se modifica el art. 37.5 del ET, haciendo més flexible la posibilidad de reduccién de la
jornada de trabajo por razones familiares o de cuidado (entre un octavo y la mitad de la
jornada), considerandose cotizado a 100 por 100 (al margen, pues, de lareducciény dela
efectiva cotizacion por trabajo a tiempo parcial) el primer afio de reduccion (art. 180, re-
formado de la LGSS); c) se modifica el art. 46 del ET, relativo a las excedencias (y, mas
concretamente, a la prevista para el cuidado de familiares dependientes), ampliando lafor-
zosa (con reserva de puesto de trabajo) a dos afios (pudiendo disfrutarse, ademas, de forma
fraccionada) y computandose como cotizado el primer afio (aungque en € mismo no hay
trabajo y, por tanto, no existe obligacion de cotizar); d) también se modifica el art. 46 res-
pecto de las excedencias por antigliedad en la empresa, que se hacen mas flexible, pudien-
do durar desde 4 meses a 5 afios. Como puede apreciarse, todas ellas son medidas que fa-
vorecen la compatibilidad entre trabajo del cuidador y asistencia al dependiente; 1o que,
unido a prestaciones sociales de apoyo, parciales o de sustitucion al cuidador favorecerala
asuncion por parte de ésta de la responsabilidad de cuidado sin que ello signifique
ineluctablemente el abandono o la pérdida del empleo.

4. LA PRESTACION ECONOMICA DE ASISTENCIA PERSONAL

La prestacién de asistencia personal es la otra prestacién econdémica previstaenlaLD,
dejando a margen la prestacién econdémica vinculada a servicio que no es sino un suceda-
neo de la prestacion asistencial, dada la afectacion de la prestacion dineraria a la compra
de los servicios de asistencia. Su regulacion se encuentra en €l art. 19 dela LD que, aun-
gue contiene algunos elementos relevantes, necesita, como se ha visto antes respecto de la
prestacion econdémica por cuidado informal o no profesional, un detallado y cuidadoso de-
sarrollo reglamentario. Asi 1o prevé el propio art. 19, el cual establece el mismo procedi-
miento de elaboracion y de aprobacion de este tipo de normas reglamentarias, tan coman
por otra parte en laLD: el acuerdo previo del Consgjo Territorial del Sistema paralaAuto-
nomiay Atencién ala Dependencia, y la recepcion y posterior promulgacion del acuerdo
por el Gobierno, como norma de desarrollo y de aplicacion de laLey.

Aun partiendo de esos vacios, o de la naturaleza incompleta de la regulacion legal,
pueden indicarse |os rasgos fundamental es de la prestacion econdmica de asistencia perso-
nal. En primer lugar, su finalidad; que no es otra que la de «facilitar al beneficiario el
acceso a la educacion y al trabajo, asi como a una vida mas auténoma en el gercicio de
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las actividades basicas de |la vida diaria». Asi formulada, la finalidad de esta prestacion se
confunde con la que es la finalidad general de todas las prestaciones prevista en la LD:
todas procuran proporcionar a dependiente una vida mas autonoma en el gercicio de las
actividades bésicas de la vida cotidiana. No obstante, lainconcrecion y generalidad del art.
19 puede atenuarse algo si se presta atencion a énfasis que este articulo (y el 2.7 de la
misma LD) ponen en el acceso a la educacion y al trabajo, o en el fomento de una vida
independiente, promoviendo la autonomia personal y no solo en las actividades basicas de
la vida diaria. Dicho sintéticamente, la prestacion econdmica de asistencia persona esta
creada para ayudar a dependiente que tiene posibilidades o margenes de autonomia, en el
sentido no solo genérico sino préctico y concreto del término, a desarrollar actividades que
fomenten, afirmen y desarrollen esa capacidad. Paralo cual e dependiente necesita el auxilio
personal de alguien que le facilite 0 haga posible esas actividades y una vida mas autono-
ma; esto es, el asistente personal que laLD permite contratar (o contribuye a ello) median-
te una prestacion econdémica.

Es claro que esta prestacion se otorgard mas raramente a sujetos en situacion de de-
pendencia mayores de 65 afios. No sdlo porque el tipo de afectacion serd normal mente més
severaeimpedird, ni siquieracon el auxilio del asistente, realizar esas actividades de auto-
nomia; ademés, porque es mas dificil que personas en situacion de dependenciay de esas
edades, tengan oportunidades laborales reales o quieran incrementar su patrimonio forma-
tivo personal. De forma que el destinatario mas habitual de la ayuda sera el dependiente de
una edad no demasiado elevada, con capacidad parala formacion, el trabajo o la relacion
social, con un grado de dependencia no muy extremo, y que requiere de la ayuda de una
persona para realizar esas actividades. Los gjemplos de cegueras, enfermedades mentales,
pardlisis cerebral, o algun tipo de paralizacion de miembros o extremidades, afectando a
dependientes no muy severos 'y con una edad media, pueden servir parailustrar la particu-
lar funcion de esta prestacion econdmica. Salvo que como asistente personal se conciba al
cuidador informal ni familiar, aunque del entorno, contratado para prestar la atencion ne-
cesaria a dependiente. De forma que los cuidadores informal es serian siempre gratuitos y
los remunerados pasarian a la categoria de asistentes personales. Esta por ver cudl serd
definitivamente la opcion reglamentaria.

Para lograr satisfacer la funcion que cumple el asistente personal, la LD podia haber
previsto prestaciones de este tipo dentro de la red de servicios del SAAD. No es asi, y
parece como si, visto el catdlogo de prestaciones del art. 15 de la Ley, este tipo de asisten-
cia persona no hubiera sido contemplada. De manera que, curiosamente, no funciona (o
no aparentemente) respecto de ella, la prioridad de las prestaciones técnicas. En este caso,
se trata de una prestacion personal que el SAAD no proporciona, articulando una presta-
cion econdmica que permita a dependiente obtener esa ayuda. Por eso el art. 19 sefida
gue el objetivo de la prestacién econdmica es el de «contribuir a la contratacion de una
asistencia personal durante un nimero de horas». La prestacion, pues, se define como una
contribucién econdmica. Lo que puede ser entendido como dotacidn econémica para con-
tratar; o mejor, lo que parece su sentido genuino, como aportacion parcial, colaboracion o
ayuda, que no pretende ser completa, a gasto que significala contratacion de un asistente.
En todo caso, sera aqui también el desarrollo reglamentario el que establecera la cuantia
de la prestacion. Asi lo indica el art. 20 de laLD: «La cuantia de las prestaciones econo-
micas (...) se acordara por el Consgjo Territorial del Sistema para la Autonomia y Aten-
cion a la Dependencia, para su aprobacién posterior por el Gobierno mediante Real De-
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creto». El cumplimiento de este mandato permitird contrastar las opiniones anteriores acerca
de lafuncidn de la prestacion econdmica para la asistencia personal .

El art. 19 de la LD habla de contratacion de un asistente y de un determinado nimero
de horas. Es posible que el modelo de asistente y la funcién que se pretende que cumpla,
antes descrita, encaje bien en la idea de una contratacion a tiempo parcial, solo por las
horas concretas que el dependiente necesita para el desarrollo de |as actividades de forma-
cion, trabajo, relacion social o autonomia. Pero parece un exceso de la LD obligar a que
esa contratacion sea solo por horas. En la medida en que la decision de contratar un asis-
tente personal pertenece a dependiente; quien deberd retribuirlo, por exigencias puramen-
te laborales, en razon del trabajo prestado. La prestacion econdmica aqui contribuye (como
dice el art. 19) a cubrir (en todo o en parte) los gastos de la contratacion ya que se calcula
sobre las horas que el dependiente necesita; pero no impide una ampliacion del contrato
por parte del dependiente. Dicho de forma breve, la duracion y la jornada de trabajo de la
asistencia personal contratada es independiente de la prestacion econdémica por este moti-
vo. La cual exigirg, sin duda, la prueba de que se ha producido esa contratacion; y de que
la misma se corresponde con las necesidades especificas del dependiente. Serd el PIA €l
gue establecerdy cuantificara esa necesidad y el que, en consecuencia, determinaré|las ho-
ras que la prestacion econdmica habra de cubrir. Quedando alavoluntad del dependiente, con-
tratar al asistente por més horasy financiarlo con cargo a sus recursos e ingresos personales.

Como dice €l art. 19 de la Ley, el asistente personal sera contratado, aunque €l art.
2.7, a recoger la asistencia personal, no se detiene en este detalle, limitandose a definir la
funcidn del asistente. De lo que puede deducirse que la contratacion del asistente es una
forma de conseguir esos servicios, pero que la misma asistencia se puede lograr de un cui-
dador informal (de hecho, en una situacion idéntica a la del asistente personal asi |0 hard)
gue larealiza de forma gratuita. Esto es cierto. Pero lo que parece claro es que, para que
haya |a prestacion econdémica especia de asistencia personal ha debido de tener lugar una
contratacion; que dificilmente dejara de ser laboral. La contratacion del asistente, para el
fin establecido en la norma, constituye, pues, el supuesto de hecho que genera el derecho a
la prestacion econdmica; que, de alguna forma, quedard afectada a la cobertura del gasto
de la contratacion del asistente. Por cierto que, siguiendo con la parquedad y relativa in-
consistencia de las previsiones legales, la norma no define €l tipo de contratacion. Posible-
mente laboral, y a tiempo parcial. Y en la medida en que el asistente personal recibe una
retribucion, ademas de que no pertenece a circulo familiar, es claro que se trata de una
prestacion personal onerosa. Lo que no quiere decir que el asistente personal sea un cuida-
dor profesional. No merece la pena insistir en ideas ya expuestas en el sentido de que el
cuidador puede ser retribuido y seguir manteniéndose fuera del concepto de cuidador pro-
fesional en el sentido de la LD. Este parece ser la voluntad de laLey que ubicaen el mis-
mo grupo (el cuidado no profesional) afiguras tan heterogéneas como el cuidador familiar
y €l asistente personal contratado.

5. CONCLUSIONES
El andlisis de los articulos de la LD dedicados a las prestaciones econémicas, las Uni-

cas que permiten la presencia de cuidadores no profesionales en el sentido de la LD, ha
permitido |Ilegar a a gunas conclusiones que se ofrecen como fin de este trabajo.
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La primera de ellas es que las Unicas prestaciones econémicas que pueden asociarse
a cuidado no profesional o informal son las calificadas como prestacion econémica para
€l cuidado en el entorno familiar y la prestacion econdmica de asistencia personal. Por €l
contrario, la prestacion econémica vinculada al servicio es més una prestacion técnica de-
bido a la necesaria afectacion de la prestacion a la adquisicion o compra de los servicios
de cuidado que se requieren. Por otra parte, ambas prestaciones econdmicas se constituyen
como cuidadores no profesionales (familiares o del entorno familiar en el primer caso, y
asistentes personales que no han de ser necesariamente familiares pero pueden serlo, en el
segundo) y se suman, como alternativa, a los cuidados formales de la red de servicios de
atencion ala dependencia. En tercer lugar, la conexion entre prestacion econémicay servi-
cio obtenido es muy indirecta en la prestacion de cuidado familiar, ya que la existencia de
ese cuidado sdlo justifica el abono de una prestacion econdmica a dependiente, quien po-
dra hacer un uso muy flexible de ella (pagando a familiar, contratando a una persona a
servicio del hogar familiar, o derivando dichos ingresos para otros gastos). En cuanto a la
prestacion de asistencia personal, la LD precisa poco, de forma que caben alternativas
interpretativas, en €l sentido de que la prestacion econdémica solo se proporciona si existe
asistente personal, estando |a cuantia de la prestacion asignada a pago del salario o de la
retribucion del asistente; o bien la prestacion se concede porgque se dan los presupuestos
legales para ello, quedando a la libertad del dependiente la decision de contratar o no a
asistente personal y por cuanto tiempo. Por ultimo, lafiguradel cuidador familiar esta més
protegida ya que se trata de una prestacion voluntaria, que ademés suele ahorrar costes a
SAAD; por tanto, la LD prevé medidas de apoyo y beneficios particulares en relacién con
los cuidadores familiares. Lo que no sucede con el asistente personal que, a finy al cabo,
no deja de ser un trabajador asalariado que, por tanto, debe ser dado de alta en el sistema
de Seguridad Social y percibe por su trabajo unaretribucion sin duda laboral.

Y, en ambos casos y para cuestiones muy relevante y centrales, laLD se remite a de-
sarrollos reglamentarios (generando una muy sensible actividad deslegalizadora) que de-
berén aprobarse conforme un procedimiento peculiar establecido repetidamente en laLD:
€l acuerdo previo del Consgjo Territorial del Sistemay laincorporacion de dicho acuerdo
a una norma reglamentaria (normalmente un RD) que el Gobierno se compromete a apro-
bar. Desde |a determinacién de la cuantia de las propias prestaciones econdémicas, 10s re-
quisitos de acceso a la prestacion, laforma de conectar |a prestacion econdmicay el grado
de dependencia, y laincidencia de los recursos del dependiente sobre el derecho alas pres-
taciones, hasta las normas que estableceran con claridad el estatuto juridico del cuidador
informal, las que regulan su relacion con el sistema de Seguridad Social, las que fijaran
conceptos como cuidador no profesional, familiaresy entorno familiar, tipo de asistenciay
célculo de su cuantia, etc. En definitiva, que puede decirse que la aprobacion de laLD en
diciembre de 2006 no ha hecho sino iniciar el proceso que, tras la constitucion en enero de
2007 del imprescindible Consegjo Territorial del Sistema en aplicacion de la disposicion
final cuarta, se ultimara con la aprobacion, en otro plazo de tres meses, seglin la disposi-
cion final quinta, de las normas reglamentarias que permitirén aplicar laLey y hacer reali-
dad el derecho subjetivo de las personas en situacion de dependencia a las prestaciones
que, en el marco de laigualdad, sean instrumentos de la garantia de la atencion personal y
de lapromocion de la autonomia de las personas en situacion de dependencia
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