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DICTAMEN 70/2016

(Seccion 128)

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 M.C.T.G., por dafios ocasionados como
consecuencia del funcionamiento del servicio publico de atencion a la
dependencia (EXP. 38/2016 ID)".

FUNDAMENTOS

1. El objeto del presente dictamen, solicitado por la Excma. Sra. Consejera de
Empleo, Politicas Sociales y Vivienda, es la Propuesta de Orden resolutoria del
procedimiento iniciado por M.C.T.G. en reclamacion de la responsabilidad
patrimonial extracontractual de la Administracion por los perjuicios presuntamente

causados por la demora en la tramitacion del Programa Individual de Atencién.

2. Que la indemnizacién reclamada (tanto la principal como la sefialada
subsidiariamente) supere los 6.000 € determina la preceptividad del dictamen, la
competencia del Consejo Consultivo de Canarias para emitirlo y la legitimacion de la
Excma. Sra. Consejera de Empleo, Politicas Sociales y Vivienda para solicitarlo, segin
los arts. 11.1.D.e) y 12.3 de la Ley 5/2002, de 3 de junio, del Consejo Consultivo de
Canarias, en relacion el primer precepto con el art. 142.3, de caracter bésico, de la
Ley 3071992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LRJAP-PAC).

3. Conforme al art. 13.3 del Reglamento de los Procedimientos de las

Administraciones Publicas en materia de Responsabilidad Patrimonial (RPAPRP),
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aprobado por el Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, el plazo maximo para la
tramitacion del procedimiento es de seis meses desde la presentacion de la
reclamacion (5 de febrero de 2013), plazo que se ha sobrepasado ampliamente en el
presente caso. Sin embargo, aun fuera de plazo, la Administracion esta obligada a
resolver expresamente en virtud de los arts. 42.1 y 43.1 y 3.b) LRJAP-PAC, en

relacion con el art. 142.7 de la misma ley.

4. Consta en el expediente el informe del Servicio de Valoracion y Orientacion de
Dependencia, asi como el cumplimiento del preceptivo tramite de audiencia a la

interesada, al que no comparece.

5. En cuanto al cumplimiento del plazo legalmente establecido para la
presentacioén de la reclamacion por la interesada, resulta de aplicacion la disposicion
transitoria novena del Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, de Medidas para
garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad, que
establece que “(e)n el caso de aquellas personas que hayan presentado una solicitud
de reconocimiento de la situacién de dependencia con anterioridad a la entrada en
vigor de este real decreto-ley que se encuentre pendiente de resolucién a esa fecha,
el derecho de acceso a 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, derivadas del reconocimiento de dicha situacion
estaran sujetas a un plazo suspensivo maximo de dos afios a contar desde la fecha de
la resolucién de reconocimiento de las prestaciones 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
que se interrumpira en el momento en que el interesado empiece a percibir dicha

prestacion”.

De acuerdo con lo expuesto, habiéndose presentado la reclamacion el 13 de
febrero de 2013, se ha dado cumplimiento al plazo legalmente establecido, que seria
de un afio desde que se cumpla el plazo de suspensién de dos afios a contar desde
que se resolvié y notificé la resolucién de reconocimiento de la situacion de

dependencia.

Ademas, a ello ha de afadirse, tal y como se ha sefialado por este Consejo (DCCC
439/2014) que, en todo caso, “(...) nos hallamos, precisamente, en uno de estos
supuestos de dafio continuado, pues habiéndose reconocido al interesado el derecho
a unas prestaciones como consecuencia de su situacion de dependencia, y habiéndose

determinado, ademads, el caracter permanente de tal situacidbn en aquella
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Resolucidn, la omision de la tramitacion del procedimiento oportuno por parte de la
Administracién genera a aquella un dafio continuado, pues cada dia de retraso en su
resoluciéon determina la imposibilidad de recibir las prestaciones a las que tiene

derecho, produciéndose una acumulacion del perjuicio que crece cada dia (...)”.

Por tales motivos, en este supuesto se considera que la reclamacion de
responsabilidad patrimonial se ha interpuesto por la interesada dentro de plazo

legalmente establecido.

1. Los hechos por los que se reclama son los siguientes:

- El 13 de julio de 2009, M.C.T.G. present6 solicitud de reconocimiento de la

situacion de dependencia y del derecho a las prestaciones del sistema.

- Por Resolucion de la Viceconsejeria de Bienestar Social e Inmigracién n° 9865,
de 13 de agosto de 2010, se le reconoci6 la situacién de dependencia en grado Il y
nivel 2 (notificada el 25 de agosto de 2010).

- A la vista de la inactividad de la Administracion en la aprobacion del Programa
Individual de Atenciéon (PIA), M.C.T.G. presenté reclamacion de responsabilidad
patrimonial por los dafios y perjuicios que el retraso en la aprobacion del PIA le viene
produciendo al verse privada de los servicios y prestaciones a los que tiene derecho
por su situacion de dependiente reconocida por la Administracién y que cuantifica
(los perjuicios ocasionados) en “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 junio de 2009 (debe decir julio) hasta la fecha en que se dicte resolucion
0, subsidiariamente, desde la fecha en que finalizaba el plazo previsto como segundo
y tercer afio desde el 1 de enero de 2007 a quienes sean valorados en el grado Il de
dependencia severa, nivel 2, esto es, desde el 1 de enero de 2010 hasta el dia de la

fecha”.

2. Entrando ya a analizar el fondo del asunto, la Propuesta de Resolucion que se
dictamina desestima la reclamacion argumentando que “no existe lesién resarcible
real y efectiva, toda vez que al no haberse aprobado el PIA no esta determinado adn
el concreto servicio (de prevencion y de promocion de la autonomia personal, de tele
asistencia, de ayuda a domicilio, de centro de dia, de centro de noche, o de atencién
residencial) o prestacién econdmica (prestacion econdémica para cuidados en el

entorno familiar, de asistencia-personal o vinculada al servicio) que, en su caso,
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pudiera corresponder a la persona interesada en atencion a su grado y nivel de

dependencia y a sus circunstancias particulares”.

Afiade que «la existencia de un retraso en la actuacién de la Administracién no
es suficiente para afirmar la existencia de responsabilidad patrimonial, pues se
requiere, ademas, la presencia de una lesion resarcible y de un nexo causal entre
esta ultima y el funcionamiento de la Administracién, y en el supuesto que nos ocupa
no existe “lesién resarcible” real y efectiva toda vez que no esta aun determinado el
concreto servicio o prestacion que pudiera corresponder a la interesada, y porque la
efectividad del reconocimiento de la situacién de dependencia no se producira hasta

la aprobacion del PIA.

El reconocimiento de esos servicios 0 prestaciones presupone, por tanto, que en
el procedimiento para la determinacion del nivel de dependencia y de los eventuales
derechos derivados los servicios sociales correspondientes del sistema publico han
determinado las modalidades de intervencion mas adecuadas a las necesidades
subjetivas de entre los servicios y prestaciones econdmicas previstos en la resolucion
para su grado y nivel, con la participacion previa consulta y, en su caso, eleccion
entre las alternativas propuestas por el beneficiario o su familia o entidades
tutelares que le representen (art. 29.1 de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de
Promocion de la Autonomia Personal y Atencion a las Personas en Situacion de
Dependencia, LAPD).

Estas prestaciones son, en primer lugar, prestaciones de servicios que tienen
caracter prioritario. Las prestaciones econémicas tienen caracter excepcional porque
se reconoceran tan solo cuando no sea posible la atencién mediante las prestaciones
en especie, y tienen por objeto la cobertura de los gastos del servicio previsto en el

correspondiente Programa Individual de Atencion.

De tal razonamiento, la Propuesta de Resolucion concluye con que “la Resolucion
de reconocimiento de la situacion de dependencia a favor de M.C.T.G. aun no ha
alcanzado efectividad en cuanto a sus efectos econémicos, ya que falta por aprobar
el PIA en el que se asigne el concreto servicio o prestacion econémica que se
considerara mas idéneo, existiendo actualmente solo meras expectativas de

derechos”.

3. Hemos de recordar que este Consejo ha manifestado (por todos, el reciente
DCCC 427/2015) que el presupuesto de hecho al que la Ley 39/2006 anuda el
surgimiento del derecho a obtener las prestaciones que prevé estriba en la situacion

de dependencia en que se encuentra una persona. La finalidad de este derecho es
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promover su autonomia personal y atender a las necesidades de las personas con
dificultades para la realizacion de las actividades basicas de la vida diaria [arts. 1,
5.1.a), 13y 14 LAPD].

Ciertamente, el reconocimiento de las concretas prestaciones presupone la
determinacion del nivel de dependencia y los eventuales derechos y/o prestaciones
gue seran los més adecuados a las necesidades subjetivas del afectado. Tales
prestaciones son prioritariamente prestaciones de servicios que tienen caracter
prioritario, pues las prestaciones econdmicas tienen caracter excepcional, porque se
reconoceran tan solo cuando no sea posible la atencion mediante las prestaciones en
especie. Por otra parte, el beneficiario no puede ingresarlas en su patrimonio y
disponer libremente de ellas, sino que debe justificar que las ha aplicado al destino
marcado por los servicios sociales competentes, los cuales deben adoptar la decision
correspondiente en funcion del grado y nivel de dependencia y de la capacidad
economica del beneficiario. La Administracion supervisa, en todo caso, el destino y
utilizacién de estas prestaciones al cumplimiento de la finalidad para la que fueron
concedidas [arts. 14, 17 a 19 y 43.d) LAPD].

No obstante lo anterior, también ha expresado este Consejo en distintos
dictdmenes (por todos, DCCC 479/2015) su parecer contrario a la desestimacion por
parte de la Administracion argumentando que las resoluciones de reconocimiento de
la situacion de dependencia aun no han alcanzado efectividad en cuanto a sus
efectos econdmicos, ya que falta por aprobar el PIA en el que se asigne el concreto
servicio o prestacion econémica que se considerara mas idoneo, existiendo en esos

momentos solo meras expectativas de derechos.

Esa argumentacién, contenida también en la Propuesta de Resolucién que se
dictamina, obvia una vez mas que ha sido precisamente la inactividad de la
Administracién, incumpliendo el plazo fijado, la que ha frustrado la aprobacion del
PIA y la determinacién de las concretas ayudas a las que tiene derecho el
dependiente conforme a su concreta situacion personal debidamente valorada en ese

documento.

En efecto, este Consejo Consultivo viene afirmando desde el Dictamen 450/2012
que el derecho del interesado nace de forma plena y efectiva en el momento en que
se reconoce la situacién de dependencia por parte de la Administracién, sin que la
normativa reguladora de la materia permita entender que su efectividad queda

condicionada a la aprobacion del PIA. Sefiala dicho Dictamen que:
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“En este caso, justamente, se obsta a que, con incumplimiento de la normativa
aplicable, particularmente sobre la aprobacién 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 debi6 tener efectividad en tal fecha, supone la produccion de
un dafo efectivo, que, en cuanto tal, no requiere para su efectividad, que se apruebe, con

injustificada dilacién, el PIA meses o afios después de cuando debid 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 produccién 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 lesién real al no abonarse las

correspondientes prestaciones”.

En consecuencia, la no aprobacién del PIA dentro del plazo de tres meses desde
el reconocimiento de la situacion de dependencia origina la produccién del hecho
lesivo y un consiguiente dafio, pues con esta omision se impide a la interesada
disfrutar de las prestaciones a las que tiene derecho. Esta privacién supone la
produccién de un dafio continuado que no cesard hasta tanto no se le otorguen 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.

4. Por lo anteriormente expuesto, podemos concluir que la Propuesta de
Resolucién no se considera conforme a Derecho, debiendo estimarse la reclamacion
presentada por la interesada ya que, al tener reconocida la situacién de dependencia
y por ende tener derecho a las prestaciones que le correspondan conforme a su
situacion personal y al grado de dependencia reconocido, su no disfrute por un
retraso injustificado de la Administracion en la aprobaciéon del PIA le viene
produciendo una lesion real y efectiva que se ha de resarcir; lesién que la reclamante
concreta en la pérdida del derecho a los servicios y prestaciones reconocidos en la
Ley 3972006 a favor de las personas que han sido valoradas en el grado Il de
dependencia severa, nivel 2, que es el que le ha sido reconocido por la
Administracion y que cuantifica en la forma anteriormente sefialada en el
Fundamento Il.1 de este Dictamen, sin que esta forma de cuantificar el dafio suponga
la reclamacion de un pago de cantidad debida por la Administracion sino una manera

de valorar el dafio producido.
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No obstante, se ha de tener en cuenta que a la 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:

“A partir de la fecha de entrada en vigor de este real decreto-ley, las prestaciones
econdémicas 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 presentacién de la solicitud sin
haberse dictado y notificado resolucion expresa de reconocimiento de la prestacion, plazo
que se interrumpira en el momento en que el interesado empiece a percibir dicha

prestacion”.

CONCLUSION

La Propuesta de Orden sometida a dictamen, que desestima la reclamacion

interpuesta por M.C.T.G., se considera contraria a Derecho.
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