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DICTAMEN 62/2016

(Seccion 28)

La Laguna, a 10 de marzo de 2016.

Dictamen solicitado por la Excma. Sra. Consejera de Empleo, Politicas Sociales y
Vivienda del Gobierno de Canarias en relacion con la Propuesta de Resolucion del
procedimiento de responsabilidad patrimonial iniciado por la reclamacién de
indemnizacion formulada por H.O.H.A., en representacion de la menor H.V.M.H.,
por dafos ocasionados como consecuencia del funcionamiento del servicio
publico de atencién a la dependencia (EXP. 41/2016 ID)".

FUNDAMENTOS

1. Se dictamina la Propuesta de Resolucién con forma de Orden por la que se
resuelve un procedimiento de responsabilidad patrimonial incoado en la Consejeria
de Empleo, Politicas Sociales y Vivienda del Gobierno de Canarias tras la
presentacion y tramitacién de una reclamacién de indemnizacién por responsabilidad
patrimonial por los dafios que se entienden sufridos a consecuencia del

funcionamiento del servicio publico de atencion a la dependencia.

2. Es preceptiva la solicitud del dictamen [art. 11.1.D.e) de la Ley 5/2002, de 3
de junio, del Consejo Consultivo de Canarias (LCCC), estando legitimada para

efectuarla la Consejera que la remite (art. 12.3 LCCC).

3. En el escrito de reclamacion la madre de la menor dependiente -afectada-
alega, en resumen, que solicité el reconocimiento de la prestacién de dependencia
para su hija en octubre de 2010, y que, de conformidad con la normativa aplicable,
en el plazo de tres meses a contar desde la solicitud debi6 emitirse la resolucion
sobre el reconocimiento de la dependencia, esto es, en enero de 2011. Sin embargo,

en julio de 2011 se emitio la resolucion por la que se le reconocié a la menor el grado
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IIl'y nivel 1 de dependencia, por lo que debiera de emitirse la resolucion aprobandose
el Programa Individual de Atencion (PIA) a la dependencia transcurridos tres meses
desde el reconocimiento de la citada situacion, es decir, en octubre de 2011, sin que

hasta la fecha de la reclamacion se haya aprobado el PIA.

En consecuencia, la madre de la menor dependiente solicita a la Consejeria

implicada lo siguiente:

“1.- El pago de la prestacion econémica para cuidados en el entorno familiar y apoyo a
cuidadores no profesionales desde la fecha de la solicitud en octubre de 2010, hasta la fecha

en que se dicte resolucion.

2.- Subsidiariamente, para el supuesto de no estimar la anterior solicitud, el pago de la
prestacion economica para cuidados en el entorno familiar y apoyo a cuidadores no
profesionales desde la fecha en que se debid haber aprobado el PIA, esto es, en abril de 2011,
si se tiene en cuenta que se solicité en octubre de 2010 (...), hasta la fecha en que se dicte

resolucioén.

3.- Subsidiariamente, para el supuesto de no estimar ni la primera ni la anterior
solicitud, el pago de la prestacion econdmica para cuidados en el entorno familiar y apoyo a
cuidadores no profesionales desde la fecha en que se debidé aprobar el PIA, después de haber
resuelto valoracion de dependencia, octubre de 2012, hasta la fecha en que se dicte

resoluciéon”.

4. Concurren los requisitos constitucional y legalmente establecidos para hacer
efectivo el derecho indemnizatorio del art. 106.2 de la Constitucion, desarrollados en
los arts. 139 y ss. de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LRJAP-PAC),
pues, de acuerdo con el citado articulado, la interesada esté legitimada activamente

y la reclamacion se ha presentado dentro del plazo establecido al efecto.

5. En el andlisis de adecuacién juridica a efectuar de la Propuesta de Resolucion
formulada son de aplicacion tanto la ya citada Ley 30/1992, como el Reglamento de
los Procedimientos en materia de Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones
Publicas (RPAPRP), aprobado por el Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo; la Ley
3972006, de 14 de diciembre, de Autonomia personal y atencion a las personas en
situacion de dependencia, de caracter basico; el Decreto 54/2008, de 25 de marzo,
por el que se regula el Procedimiento para el reconocimiento de la situacién de
dependencia y del derecho a las prestaciones del correspondiente sistema en el
ambito de la Comunidad Autonoma; y por fin, el Real Decreto Ley 20/2012, de 13 de
julio, de Medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la

competitividad.
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1. En relacion con el procedimiento de reconocimiento de la situacion de
dependencia y derecho a las prestaciones econémicas, constan en el expediente que

nos ocupa las siguientes actuaciones administrativas:

- En fecha 8 de octubre de 2010, la interesada presenta solicitud de
reconocimiento de situacién de dependencia y del derecho a las prestaciones del
Sistema, con registro de entrada 29 de octubre de 2010 en la Consejeria competente

para la tramitacién de la misma.

- En fecha 14 de julio de 2011, por Resolucién de la Viceconsejeria de Bienestar
Social e Inmigracion, se reconoce a la menor la situacion de dependencia en grado I

y nivel 1. Dicha resolucion fue notificada el 20 de julio de 2011.

- El 26 de agosto 2014, por Resolucion del Director General de Dependencia,
Infancia y Familia se aprueba el PIA de la menor afectada, mediante el que se
reconoce una prestaciéon econdmica para cuidados en el entorno familiar y apoyo a
cuidadores no profesionales por importe mensual de 387,64 euros a partir de agosto
de 2014, y con efectos retroactivos desde el 9 de abril de 2013 hasta el mes de julio
de 2014, determinando una cantidad que asciende a 6.098,87 euros, indicando que el
abono de tal cantidad serd aplazado y periodificado en cuatro anualidades (2015-
2016-2017-2018).

2. En cuanto a la tramitacion del procedimiento de responsabilidad patrimonial,

se han realizado las siguientes actuaciones relevantes:

- El 14 de mayo de 2014, se inicia el procedimiento como consecuencia de la

reclamacion presentada por la interesada.

- El 21 de septiembre de 2015, el Servicio de Valoracion y Orientacion de
Dependencia emite informe mediante el que, en resumen, indica que se ha
producido una satisfaccion en via administrativa del pago reclamado por la

interesada.

- EI 3 de noviembre de 2015, la Consejera de Empleo, Politicas Sociales y
Vivienda emite Orden mediante la que admite a tramite la reclamacion de

responsabilidad patrimonial presentada.

- El 18 de diciembre de 2015, la instruccion del expediente notifico el trdmite de

vista y audiencia a la interesada, otorgandole un plazo de 15 dias habiles a contar
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desde la notificacién practicada, sin que la misma hubiera presentado alegacién o

documento alguno al expediente.

- EI 5 de febrero de 2016, mediante informe-propuesta, el Servicio Juridico
resuelve que procede desestimar la reclamacion presentada, en el mismo sentido que

la propuesta de la Secretaria General Técnica.

- Finalmente, la Consejeria de Empleo, Politicas Sociales y Vivienda emite la

Propuesta de Orden, igualmente de caracter desestimatorio.

3. Con caracter general, el procedimiento de responsabilidad patrimonial se ha
tramitado de conformidad con la normativa aplicable, esto es, respetando los
tramites administrativos que regulan el citado procedimiento. Por lo demas, no se ha
emitido resolucion expresa en el plazo de 6 meses de conformidad con lo dispuesto
en el art. 13.3 RPAPRP. No obstante, la Administracion, tiene la obligacién de
resolver, con los efectos administrativos y, en su caso, econémicos a que tal dilacion
puede dar lugar (arts. 42.1y 7; 43.1y 3.b); 141.3 y 142.1 LRJAP-PAC).

1. A los efectos de analizar la presente reclamacién de responsabilidad
patrimonial, es preciso tener en cuenta que, de conformidad con lo previsto en la
Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocion de la autonomia personal y atencién
a las personas en situacion de dependencia, la resolucion por la que se reconozca la
situacion de dependencia debera determinar los servicios y prestaciones que
corresponden al solicitante segun el grado y nivel de dependencia. No obstante,
establece su disposicién final primera que la efectividad del derecho a las
prestaciones de dependencia se ejercitara progresivamente, de modo gradual, a
partir del 1 de enero de 2007, conforme al calendario establecido en la propia
disposicion. En lo que ahora interesa, para la situacién de gran dependencia, grado

I, nivel 1, se implantaria desde el primer afio, esto es, desde el 1 de enero de 2007.

A su vez, conforme al apartado 2 de esta misma disposicion, en su redaccion
originaria, el reconocimiento del derecho contenido en las resoluciones de las
Administraciones publicas competentes generara el derecho de acceso a los servicios
y prestaciones correspondientes a partir del inicio de su afio de implantacion de
acuerdo con el citado calendario o desde el momento de su solicitud de

reconocimiento por el interesado, si esta es posterior a esa fecha.

Por otra parte, el art. 29 establece que en el marco del procedimiento de

reconocimiento de la situacion de dependencia y las prestaciones correspondientes

DCC 62/2016 Pagina 4 de 9


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

los servicios sociales correspondientes del sistema publico estableceran un Programa
Individual de Atencién en el que se determinaran las modalidades de intervencién
mas adecuadas a sus necesidades de entre los servicios y prestaciones econémicas

previstos en la resolucion para su grado y nivel.

En el ambito de la Comunidad Auténoma de Canarias, el Decreto 54/2008, de 25
de marzo, regula el procedimiento para el reconocimiento de la situacién de
dependencia y del derecho a las prestaciones del Sistema para la autonomia y

atencion a la dependencia, establecido en la citada Ley 39/2006.

De conformidad con su art. 9.3, la resolucién de reconocimiento de la situacion
de dependencia deberé dictarse y notificarse en el plazo maximo de tres meses, que
se computard a partir de la fecha de entrada de la solicitud en los registros de la
Direcciéon General competente en materia de servicios sociales, sin perjuicio de su

posible suspension o ampliacion.

A su vez, una vez notificada esta resolucién y siempre que la efectividad del
derecho a las prestaciones de dependencia deba producirse en el afio en que hubiera
dictado dicha resolucion, conforme al calendario establecido en la disposicion final
primera de la Ley 39/2006, debe aprobarse el Programa Individual de Atencion en el
plazo maximo de tres meses desde la citada notificaciéon, salvo que el derecho de
acceso a los servicios y prestaciones deban hacerse efectivos en un afio distinto a
aquel en que se haya dictado la resolucién de reconocimiento de la situacion de
dependencia, en cuyo caso habria de aprobarse en los tres meses anteriores al inicio

de su afio de implantacion (arts. 11y 12).

2. En el presente caso, la Propuesta de Resolucion desestima la reclamacion
formulada como consecuencia del retraso en la aprobacion del PIA, sosteniendo que
no todo incumplimiento de los plazos fijados legal o reglamentariamente comporta
necesariamente responsabilidad patrimonial de la Administracién. Se aduce a estos
efectos que en el momento de formularse la reclamacion el PIA adn no habia sido
aprobado, lo que determina que no se habia llegado a constituir una auténtica
relacion con derechos consolidados entre la afectada y la Administracion, y que en
tanto que hasta que no se estableciera a través del citado PIA la concreta modalidad
de servicios y/o prestaciones que mejor convengan a la reclamante, la eficacia de la
resolucién de reconocimiento de la situacion de dependencia quedaria demorada,
como al efecto establece el art. 9.3 del Decreto 54/2008. No existe por ello, se

argumenta, en el supuesto que nos ocupa una lesion resarcible real y efectiva, toda
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vez que al no haberse aprobado el PIA no estaba determinado aln el concreto
servicio o prestacion econdmica que, en su caso, hubiera podido corresponder a la
persona interesada en atencibn a su grado y nivel de dependencia y sus

circunstancias particulares.

Afade a esta fundamentacion la circunstancia de que con posterioridad a la
interposicién de la reclamaciéon y mediante Resolucion del Director General de
Dependencia, Infancia y Familia, de 26 de agosto de 2014, se ha procedido a la
aprobacion del PIA de la interesada. En esta Resolucion se le otorga, hasta que se le
asigne una plaza a través de la oferta publica de la Red de Servicios Sociales, una
prestacién econémica para cuidados en el entorno familiar y apoyo a cuidadores no
profesionales, a partir del mes de agosto de 2014, por importe mensual de 387,64

euros.

En la citada Resolucion también se reconoce la eficacia retroactiva de la
prestacion, desde el 9 de abril de 2013 (en aplicacién del plazo suspensivo de dos
afios contemplado en la disposicion transitoria novena del Real Decreto Ley 20/2012,
de 13 de julio) hasta el mes de julio de 2014, resultando la cantidad total de
6.098,87 euros, cuyo abono sera aplazado y periodificado en cuatro anualidades
(2015-2018). Con ello, se indica, se ha dado satisfaccion a la reclamacion de
responsabilidad patrimonial en cuanto a los presuntos dafios de caracter economico
(prestaciones dejadas de percibir), ya que el objeto principal de esta reclamacion

era obtener las cuantias atrasadas de la prestacién econémica.

3. Pues bien, este Consejo ya ha manifestado su parecer contrario a la
argumentacion sostenida por la Administracién en anteriores dictamenes recaidos en

reclamaciones en materia de dependencia.

Se considera en la Propuesta de Resolucidén que no existe una lesion resarcible
real y efectiva, puesto que si bien admite la demora en la aprobacion del PIA
también se considera que tal circunstancia no basta para exigir la responsabilidad
patrimonial de la Administracion gestora, desde el momento en que la propia
normativa reguladora expresamente establece la demora en la eficacia del derecho a

las prestaciones hasta la aprobacién del citado Programa de Atencién Individual.

En relacion con ello, este Consejo Consultivo continda manteniendo lo afirmado
ya desde el Dictamen 450/2012, de 8 de octubre, reiterado en los Dictdmenes
40372014, de 12 de noviembre, 108/2015, de 31 de marzo y 141/2015, de 24 de

abril, entre otros muchos.
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Ha sostenido este Consejo que el derecho de interesado nace de forma plena y
efectiva en el momento en que se reconoce la situacion de dependencia por parte de
la Administracién, sin que la normativa reguladora de la materia permita entender

gue su efectividad queda condicionada a la aprobacion del PIA.

En el citado Dictamen 450/2012, con un razonamiento de plena aplicacion al

supuesto analizado, se afirma que:

“En este caso, justamente, se obsta a que, con incumplimiento de la normativa
aplicable, particularmente sobre la aprobacion y notificacion del PIA, la interesada disfrute
de proteccién y de unas prestaciones a las que tiene derecho, como consecuencia del
reconocimiento de su situacion de dependencia, a partir del 1 de enero de 2009; lo que,
tratandose de un derecho que debié tener efectividad en tal fecha, supone la produccién de
un dafio efectivo, que, en cuanto tal, no requiere para su efectividad, que se apruebe, con

injustificada dilacion, el PIA meses o afios después de cuando debi6 serlo.

Por tanto, no estamos ante una mera expectativa de derecho o de un derecho futuro no
nacido ni exigible en el momento de la produccion del hecho lesivo, el incumplimiento de la
norma aplicable, con la no aprobacion del PIA que lo hacia efectivo, sino de un derecho que
lo era en su eficacia entonces y, por tanto, de una lesion real al no abonarse las

correspondientes prestaciones”.

En consecuencia, la no aprobacion dentro del plazo de tres meses desde la
notificacion de la Resolucion que reconocio la situacion de dependencia (art. 12 del
Decreto 54/2008, de 25 de marzo) origina, como dijimos en nuestros Dictamenes
108/2015 y 141/2015, la produccién del hecho lesivo y del consiguiente dafio
continuado, pues la omision de la Administracion impide a la interesada disfrutar de
las prestaciones a las que tiene derecho en atencion a la situacion de dependencia
que le ha sido reconocida. Esta privacion supone la produccién de un dafo
continuado que no cesara hasta tanto no se otorguen a la interesada de manera
efectiva y real las prestaciones que le correspondan conforme a su situacion personal
y al grado de dependencia reconocido, momento en el que se podra decir de manera

incontestable que surte efectos el sistema asistencial previsto en la Ley 39/2006.

Asimismo, se ha de tener en cuenta que a la menor reclamante se le ha
reconocido su situacion de dependencia antes de la entrada en vigor del Real
Decreto-Ley 20/2012, lo que implica que le es aplicable, a la hora de determinar la
indemnizacion que le corresponde por el dafio ocasionado por el funcionamiento
anormal del servicio, la disposicién adicional séptima, punto 2, del mismo que

dispone:
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“A partir de la fecha de entrada en vigor de este real decreto-ley, las prestaciones
econdmicas para cuidados en el entorno familiar y apoyo a cuidadores no profesionales
previstas en el articulo 18 de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, reconocidas a favor de las
personas mencionadas en el apartado anterior quedaran sujetas a un plazo suspensivo maximo
de dos afios a contar desde la fecha de la resolucion de reconocimiento de la prestacion o, en
su caso, desde el transcurso del plazo de seis meses desde la presentacion de la solicitud sin
haberse dictado y notificado resolucién expresa de reconocimiento de la prestacion, plazo
gue se interrumpira en el momento en que el interesado empiece a percibir dicha

prestacion”.

Asi pues, efectivamente, la aprobacion del PIA determinara las concretas
prestaciones a la que tiene derecho el interesado desde el reconocimiento de la
situacion de dependencia. En el presente caso, se ha procedido a la aprobacion del
PIA durante el curso del procedimiento de responsabilidad patrimonial, reconociendo
a la reclamante las prestaciones econémicas a las que tiene derecho conforme a la

normativa de aplicacion.

La Resolucién reconoce asimismo la eficacia retroactiva de la prestacion desde el
9 de abril de 2013 (en aplicacion del citado plazo suspensivo de dos afios) hasta el
mes de julio de 2014, resultando la cantidad total de 6.098,87 euros, lo que se
considera conforme a Derecho teniendo en cuenta que son cantidades asimismo

debidas a la interesada.

No obstante, sostiene la Administracién que con ello se da plena satisfaccion a la
reclamacion presentada en cuanto a los presuntos dafios de caracter econdémico
(prestaciones dejadas de percibir), ya que el objeto principal de esta reclamacion

era obtener las cuantias atrasadas de la prestacién econémica.

Esta conclusion sin embargo no se estima conforme a Derecho, ya que se obvia la
circunstancia de que el PIA debia estar aprobado con anterioridad a la entrada en
vigor del Real Decreto Ley 20/2012 y que precisamente la interesada reclama las

cantidades dejadas de percibir como consecuencia de la dilacién en su aprobacion.

Deben distinguirse por ello aquellas cantidades reconocidas por la Administracion
como consecuencia de la aprobacion del PIA, que no tienen por consiguiente el
caracter de indemnizacion sino abono de pago debido, de aquellas otras que serian

procedentes por la indebida dilacién a que acabamos de referirnos.

En este sentido, hemos de tener en cuenta que la Resolucion de reconocimiento

de gran dependencia en grado Il y nivel 1 es de fecha 14 de julio de 2011.
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En este afio, de acuerdo con el calendario previsto en la Ley 39/2006, el derecho
a las prestaciones para este grado y nivel ya resultaba efectivo. Por ello, la
Administracién debid proceder a la aprobacion del PIA en el plazo maximo de tres
meses a partir de la fecha de notificacion de la Resolucion de reconocimiento de la
dependencia. Esta Resolucion fue notificada a la interesada el 20 de julio de 2011,
por lo que el PIA debia encontrarse aprobado como méaximo el 20 de octubre de 2011,
por lo que desde esta fecha la interesada debi6é comenzar a percibir las prestaciones.
El PIA, sin embargo, ha sido aprobado el 26 de agosto de 2014, retraso en todo caso

imputable a la Administracién.

En aquella fecha, ademas, aun no habia sido aprobado el Real Decreto Ley
20/2012, cuya disposicion adicional séptima, apartado dos, suspendié durante dos
afios el derecho a la prestaciones reconocidas antes de su entrada en vigor pero aun

no devengadas por no haberse aprobado el PIA.

Por tanto, el retraso en la aprobacion del PIA ha originado la imposibilidad de
que el reclamante percibiera las prestaciones que le hubieran correspondido desde,
al menos, el 20 de octubre de 2011, fecha en la que debi6 aprobarse, hasta el 9 de
abril de 2013, fecha a la que se retrotrae el pago de las prestaciones en el PIA
aprobado el 26 de agosto de 2014, pues de haberse aprobado el PIA en el plazo
legalmente establecido hubiese percibido el reclamante aquellas prestaciones, por
no estar aun vigente el plazo suspensivo y no afectar la suspensién a las prestaciones

gue ya se hubiesen devengado mediante la aprobacion del correspondiente PIA.

Tales cantidades, que como hemos sostenido en nuestros Dictamenes 108/2015 y
14172015 se determinaran por aproximacion a las que le hubieran correspondido, se
deben reconocer y abonar en concepto de responsabilidad patrimonial de la
Administracién por retraso en la aprobacion del PIA, debiendo actualizarse las

mismas conforme dispone el art. 141.3 LRJAP-PAC.

CONCLUSION

La Propuesta de Resolucion del procedimiento de responsabilidad patrimonial
iniciado por la reclamacion presentada por H.O.H.A., en representacion de la menor
H.V.M.H., no se considera conforme a Derecho por las razones expresadas en el

Fundamento Ill de este Dictamen.
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