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Esquema exposición: 

(1) El copago en los servicios públicos.

(2) Los servicios locales a las

personas.

(3) Las vías de financiación de los

servicios sociales.

(4) El copago: cuestiones clave y

controversias.

(5) Balance sobre el copago en los

servicios locales a las personas.



(1) APUNTE SOBRE EL COPAGO EN LOS SERVICIOS PÚBLICOS



(1)APUNTE SOBRE PARTICIPACIÓN USUARIOS FINANCIACIÓN SERVICIOS PÚBLICOS. 
(participación: ¿aportación o copago?)

-Preliminar:
“(…) resulta evidente que los servicios públicos podrán en ocasiones ser declarados gratuitos,
pero nunca son gratis, sino que suponen siempre un coste que debe ser financiado con arreglo a
alguna de las fórmulas previstas en la legislación “ (STC 63/2019, F.J. 6º.c)

-No participación (“gratuidad”):
Enseñanza pública obligatoria (6-16 años) -debate otros gastos-.

-Participación:
-En parte (“copago”, “precio político”, “precio social”):
Copago farmacéutico (prestación farmacéutica pública extrahospitalaria, 60/40% - 10% según renta
IRPF), tasas universitarias, transporte urbano regular de viajeros.

-Asunción por usuarios totalidad del coste:
Precio del agua (abastecimiento domiciliario), tasa recogida de residuos urbanos (100% coste real).

-Condicionantes:
-Participación usuarios se rige por principio de equivalencia (provocación), no principio contributivo.
-Aportación usuario no implica necesariamente reparto igual entre ellos (criterios de distribución).

-Servicios públicos sociales:
Gasto público social España (2024): 19.026 mill/€; copago: 21% (4.000 mil/ € aprox).



(2) LOS SERVICIOS LOCALES A LAS PERSONAS



(2) LOS SERVICIOS PÚBLICOS LOCALES A LAS PERSONAS.

-LBRL (1985):

Artículo 25.2.k): Prestación de los servicios sociales y de promoción y reinserción social
Artículo 26.1.c): En los Municipios con población superior a 20.000 habitantes, además: … prestación
de servicios sociales…
Artículo 28. Los Municipios pueden realizar actividades complementarias de las propias de otras
Administraciones Públicas….

-LPAPyAPSD -Ley de Dependencia- (2006):

Artículo 12. Participación de las Entidades Locales.
1. Las Entidades Locales participarán en la gestión de los servicios de atención a las personas en
situación de dependencia, de acuerdo con la normativa de sus respectivas Comunidades Autónomas y
dentro de las competencias que la legislación vigente les atribuye.

-LBRL según LRSAL (2013):

Artículo 25.2.e): Evaluación e información de situaciones de necesidad social y la atención inmediata
a personas en situación o riesgo de exclusión social.
Artículo 26.1.c) En los Municipios con población superior a 20.000 habitantes, además: … evaluación
e información de situaciones de necesidad social y la atención inmediata a personas en situación o
riesgo de exclusión social…

-Controversia hasta STC 41/2016: atribución competencias por CCAA.
(sigue)



-LEYES AUTONÓMICAS SERVICIOS SOCIALES (STC 41/2016):

Ley 12/2007, de 11 de octubre, de Servicios Sociales de Cataluña:

Artículo 31. Competencias de los municipios.
1. Corresponden a los municipios las siguientes competencias:
a) Estudiar y detectar las necesidades sociales en su ámbito territorial.
b) Crear y gestionar los servicios sociales necesarios, tanto propios como delegados por otras administraciones, de
acuerdo con la cartera de servicios sociales y el plan estratégico correspondiente.
c) Elaborar planes de actuación local en materia de servicios sociales y participar, si procede, en el plan de actuación
del área básica correspondiente.
d) Establecer los centros y servicios correspondientes al ámbito propio de los servicios sociales básicos.
e) Cumplir las funciones propias de los servicios sociales básicos.
f) Promover … centros y servicios correspondientes al ámbito propio de los servicios sociales especializados
(...)

2. Las comarcas suplen los municipios de menos de veinte mil habitantes en la titularidad de las competencias propias
de los servicios sociales básicos que estos municipios no estén en condiciones de asumir directa o
mancomunadamente.

-BALANCE SOBRE LOS SERVICIOS LOCALES A LAS PERSONAS (2026):

-Municipios:
Competencia sobre servicios sociales básicos, generales o comunitarios, incluyendo dependencia
(p.ej. teleasistencia, ayuda a domicilio –personal y doméstica-, centros de día…); excepcionalmente,
servicios especializados (centros residenciales), aunque en general son prestados entidades locales
supramunicipales.

-Concreción servicios/prestaciones:
Catálogo de servicios: prestaciones técnicas, materiales y económicas.
Ley de Dependencia: prestaciones materiales (servicios) y económicas.



(
3) LAS VÍAS DE FINANCIACIÓN DE LOS SERVICIOS SOCIALES



(3) FORMAS DE FINANCIACIÓN: MARCO NORMATIVO ESTATAL Y AUTONÓMICO

Ley de Promoción de la Autonomía Personal y Atención a las personas en situación de Dependencia de 2006:

Garantía pública (financiación suficiente):
Artículo 32. Financiación del Sistema por las Administraciones Públicas.
1. La financiación del Sistema será la suficiente para garantizar el cumplimiento de las obligaciones que
correspondan a las Administraciones Públicas competentes….

Financiación mixta (copago):
Artículo 33. La participación de los beneficiarios en el coste de las prestaciones.
1. Los beneficiarios de las prestaciones de dependencia participarán en la financiación de las mismas, según
el tipo y coste del servicio y su capacidad económica personal.

Ley 12/2007, de 11 de octubre, de Servicios Sociales de Cataluña:

Financiación pública suficiente:
Artículo 60. Principios de la financiación.
1. La Administración de la Generalidad tiene la responsabilidad de garantizar los recursos necesarios para
que la ordenación y provisión de los servicios sociales establecidos por la presente ley se cumplan...
(..)
5. Los municipios y demás entes locales deben consignar en sus presupuestos las dotaciones necesarias
para la financiación de los servicios sociales de su competencia.

Financiación mixta (tendencia gratuidad servicios básicos y copago):
Artículo 65. Obligaciones de la Administración.
1. Las administraciones deben garantizar el acceso universal a los servicios sociales básicos y deben
tender a su gratuidad, teniendo en cuenta que el usuario o usuaria puede tener que copagar la financiación de
la teleasistencia y los servicios de ayuda a domicilio...
Artículo 66. Participación del usuario o usuaria en la financiación.
1. En las prestaciones de servicios garantizadas no gratuitas, la Generalidad debe establecer en la Cartera
de servicios sociales el módulo social y la participación económica de los usuarios en su coste.



(3) COPAGO: MARCO ESTATAL BÁSICO.

Ley de promoción de la autonomía personal y atención a las personas en situación de dependencia de 2006:

Artículo 33. La participación de los beneficiarios en el coste de las prestaciones.
1. Los beneficiarios de las prestaciones de dependencia participarán en la financiación de las mismas, según el
tipo y coste del servicio y su capacidad económica personal.
2. La capacidad económica del beneficiario se tendrá también en cuenta para la determinación de la cuantía de las
prestaciones económicas.
3. El Consejo Territorial del Sistema para la Autonomía y Atención a la Dependencia fijará los criterios para la
aplicación de lo previsto en este artículo … Para fijar la participación del beneficiario, se tendrá en cuenta la
distinción entre servicios asistenciales y de manutención y hoteleros.
4. Ningún ciudadano quedará fuera de la cobertura del Sistema por no disponer de recursos económicos.

Artículo 14. Prestaciones de atención a la dependencia.
7. A los efectos de esta Ley, la capacidad económica se determinará… a propuesta del Consejo Territorial…, en
atención a la renta y el patrimonio del solicitante. En la consideración del patrimonio se tendrán en cuenta la
edad del beneficiario y el tipo de servicio que se presta.

-STC 27/2017:

-La Ley de Dependencia (art. 33) establece 3 condiciones básicas (art. 149.1.1 CE):
-Garantía de universalidad (ningún ciudadano puede ser excluido por falta de recursos económicos).
-Participación de los beneficiarios según el tipo y coste del servicio y su capacidad económica personal (se
determina según renta y patrimonio, este segundo teniendo en cuenta edad y tipo de servicio).
-Corresponde al Consejo Territorial realizar una propuesta sobre determinación de la capacidad económica y fijar
criterios mínimos comunes de participación del beneficiario, a desarrollar por reglamento.

-Desarrollo Ley de Dependencia: competencia autonómica (asistencia social, STC 18/2016).
(sigue))



-Desarrollo (no reglamentario, cuestión competencial):

Acuerdos Consejo Territorial del Sistema para la Autonomía Personal y Atención a la Dependencia:

Acuerdo de 27/11/2008 –anulado SAN 2011- (“sin fuerza normativa”).

Vigente: Acuerdo de 10/7/2012.

-Capacidad económica personal: repercusión del patrimonio incremento de la renta en un 5%
patrimonio neto beneficiario más 65 años, en un 3% entre 35 y 65; en un 1% menos de 35. En servicio
atención residencial, vivienda excluida de patrimonio si beneficiario tiene personas a su cargo.

-Límites de aportación: 90% coste de referencia del servicio residencial (65% coste de referencia
otros servicios).

-Reserva de una cantidad mínima para gastos personales a determinar por la Administración.



(3) COPAGO: MARCO NORMATIVO AUTONÓMICO.

Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucía (art. 121 y 122)

Ley 5/2009, de 30 de junio, de Servicios Sociales de Aragón (art. 76 y 77)

Ley 1/2003, de 24 de febrero, de Servicios Sociales de Asturias (art. 48)

Ley 4/2009, de 11 de junio, de Servicios Sociales de Illes Balears (art. 74)

Ley 16/2019, de 2 de mayo, de Servicios Sociales de Canarias (art. 55)

Ley 2/2007, de 27 de marzo, de Servicios Sociales de Cantabria (art. 51 y 52)

Ley 14/2010, de 16 de diciembre, de Servicios Sociales de Castilla La Mancha (art. 67).

Ley 16/2010, de 20 de diciembre, de Servicios Sociales de Castilla y León (art. 111)

Ley 12/2007, de 11 de octubre, de Servicios Sociales de Cataluña (art. 66 y 67)

Ley 14/2015, de 9 de abril, de Servicios Sociales de Extremadura (art. 45)

Ley 13/2008, de 3 de diciembre, de Servicios Sociales de Galicia (art. 56)

Ley 12/2022, de 21 de diciembre, de Servicios Sociales de Madrid (art. 91)

Ley 3/2021, de 29 de junio, de Servicios Sociales de la Región de Murcia (art. 53)

Ley Foral 15/2006, de 14 de diciembre, de Servicios Sociales de Navarra (art. 53)

Ley 7/2009, de 22 de diciembre, de Servicios Sociales de La Rioja (art. 48)

Ley 12/2008, de 5 de diciembre, de Servicios Sociales del País Vasco (art. 57)

Ley 3/2019, de 18 de febrero, de Servicios Sociales inclusivos de Valencia (art. 111 a 114)

CLAVE: proyección régimen del copago sobre todos los servicios sociales, no solo dependencia.



(3) COPAGO: CATALUÑA.

LEY 12/2007, DE 11 DE OCTUBRE, DE SERVICIOS SOCIALES DE CATALUÑA:

Artículo 66. Participación del usuario o usuaria en la financiación.
1. En las prestaciones de servicios garantizadas no gratuitas, la Generalidad debe establecer en la Cartera de
servicios sociales el módulo social y la participación económica de los usuarios en su coste.
2. En las prestaciones de servicios, la Administración debe tener en cuenta el coste de referencia para establecer el
importe del módulo social y el importe de la participación del usuario o usuaria. Este coste de referencia debe tenerse
en cuenta tanto en los centros de titularidad pública como en los centros privados acreditados.

Artículo 67. Criterios para el establecimiento de la participación de los usuarios.
1. La Administración, para determinar la participación de los usuarios, debe tener en cuenta la naturaleza del servicio,
el coste de referencia, la capacidad económica del usuario o usuaria, especialmente su nivel de renta, y el sector
de población a quien se dirige la prestación o el servicio.
2. La determinación de las participaciones deben fundamentarse en los principios de EQUIDAD,
SOLIDARIDAD Y REDISTRIBUCIÓN. La Generalidad debe establecer y regular un sistema de bonificaciones para
la participación en las prestaciones garantizadas, con el fin de atender situaciones de insuficiencia de recursos del
usuario o usuaria. Las bonificaciones deben establecerse en función del nivel de renta personal y de las obligaciones
económicas respecto a las personas que el usuario o usuaria tenga a su cargo.
3. En el supuesto a que se refiere el artículo 66.2, el usuario o usuaria puede participar en el coste del servicio
mediante la aplicación compensatoria en origen de las pensiones económicas públicas de las que pueda ser
beneficiario.
4. No debe excluirse a nadie de los servicios o prestaciones garantizados por falta de recursos económicos. Tampoco
debe condicionarse la calidad del servicio o la prioridad o urgencia de la atención a la participación
económica.

-Desarrollo:
Decreto 142/2010, de 11 de octubre, Cartera de Servicios Sociales (art. 4),
Orden BSF/130/2014, de 22 de abril, criterios para determinar capacidad económica.



(4) EL COPAGO: 
CUESTIONES CLAVE Y CONTROVERSIAS.

Entre este cubo y este otro



PRESUPUESTO: APORTACIÓN A LA FINANCIACIÓN DE LOS SERVICIOS RECIBIDOS

(1) ¿QUÉ CUESTAN LOS SERVICIOS Y CÓMO SE CALCULA?

-Regulación:

-Según tipo de servicio (teleasistencia, ayuda a domicilio, centros de día y de noche, residencias,
centros ocupacionales otros), no en conjunto.

-Criterio valoración: según ”índice de referencia” o “coste de referencia” de cada tipo de servicio.

-Cálculo de costes: según “precios de concertación de plazas” (en centros de iniciativa privada)
(Acuerdos Consejo Territorial de 2008 y de 2012).

-Valoración:

-Falta de contabilidad analítica.

-Necesidad de estudio económico-financiero del coste efectivo de cada prestación (propuesta
Acuerdo Consejo Territorial 2022, lo recuerda Informe Fiscalización Tribunal de Cuentas de 2023).

-Paradoja (o no): Lo público se mide por lo privado.



(3) ¿CUÁNTO DEBE APORTAR CADA BENEFICIARIO? ¿CÓMO SE DETERMINA?

-Leyes y Acuerdos Consejo Territorial:

-Parámetro:
-CAPACIDAD ECONÓMICA PERSONAL, medida según renta (IRPF) y patrimonio, este segundo,
según edad (incremento renta en 5% del patrimonio neto más de 65 años, 3% de los 35 a los 65
años, 1% menores de 35 años).
-Garantía de una pequeña parte para necesidades personales.

-Aportación máxima:
-Hasta el 90% DEL COSTE DE REFERENCIA DEL SERVICIO. CCAA pueden incrementarlo.
-Concreción según: “fórmula matemática que asegure la equidad en la progresividad en la
aportación” (Acuerdo Consejo Territorial 2008). En general, con aportación mínima.

-Valoración:

-¿Por qué se limita, incluso se evita, la valoración del patrimonio? Controversia (beneficiario en el
centro, familiares en la vivienda).
-¿Capacidad económica debería ajustarse por estado de necesidad: edad, momento aparición
dependencia, evolución previsible –duración-?
-¿El límite del 90% del coste de referencia es proporcional? En centros residenciales: casi el “100%
de la pensión”. ¿Cómo asegurar la equidad en la progresividad? ¿Son cifras mágicas?

-Proposición de ley de modificación Ley de Dependencia (8/9/2023):
-Capacidad económica: considerar edad/momento aparición necesidad, evolución previsible.
-Aportación máxima: 60% del coste de referencia.
-Exenciones tasadas en Ley básica.



(3) ¿REDISTRIBUCIÓN COSTES ENTRE LOS “BENEFICIARIOS”?

-Ley Dependencia y Acuerdos: según tipos de servicios e intensidad de uso.

-Leyes autonómicas (sobre máximo 90%): reparto atendiendo a los principios de equidad, solidaridad,

redistribución, progresividad, proporcionalidad, universalidad –también sostenibilidad-.

-Valoración:

-¿Esos principios tienen que ver con el reparto de costes entre beneficiarios?

-La “equidad” lo es en la aplicación de los recursos (reparto territorial, igualdad acceso a recursos).

-La “universalidad” es una decisión previa (relacionado con “gratuidad” y financiación pública).

-La “solidaridad” se contrapone a la “equivalencia” (¿mayor coste aunque no se corresponda con

servicio recibido?).

-La “redistribución” desborda la equivalencia (¿redistribución entre pensiones contributivas y no

contributivas en favor de estos y de quienes no tienen pensión?).

-La “progresividad” según el importe de las pensiones (¿y el patrimonio?)

-La “proporcionalidad” del “copago” ¿qué significa?

-La “sostenibilidad”: en un sistema de financiación mixta, ¿cómo puede ser sostenible el copago?

-Separar:

-Principios para decidir “gratuidad” o “copago” (equidad, universalidad, redistribución,

sostenibilidad…).

-Si copago, principios para determinar aportación en función de la capacidad económica y, en su

caso, estado de necesidad –incluyendo edad- (aportación tasada versus progresividad

“discrecional”). El copago ni es contributivo ni es redistributivo (límite: equivalencia).



(4) ¿QUIÉN PAGA LAS BONIFICACIONES, REDUCCIONES Y EXENCIONES? ¿BENEFICIARIOS?

-Ley Cataluña: financiación presupuestaria (no por otros beneficiarios).

-No todas las leyes autonómicas aclaran este aspecto, pero lo impone la garantía de financiación pública.

(5) ¿CUÁL ES EL RÉGIMEN APLICABLE PARA PAGO Y, EN SU CASO, EN IMPAGO?

-Pago: retención de la pensión en la fuente por el gestor. En prestaciones económicas: el beneficiario
paga al prestador, luego reclama a a Administración.

-En impago: (“precios públicos”): ingresos de derecho público, reconocimiento de deuda sobre patrimonio
beneficiario.

-¿Regulación retención de la pensión por operador? ¿convenios/conciertos? Necesaria cobertura
legal.

(6) ¿QUEDAN LOS PAGOS AFECTADOS A LA FINANCIACIÓN DE LOS SERVICIOS, O CAJA COMÚN?

-Referencia expresa Ley Galicia (en otras debe entenderse implícito).



(7) ¿QUÉ NATURALEZA JURÍDICA TIENE LA APORTACIÓN ECONÓMICA DEL BENEFICIARIO? 
(¿La red de centros y servicios sociales a las personas –dependencia…- es equivalente 

a la red de paradores nacionales respecto de los hoteles privados?)

-Régimen mayoritario desde 2006: precios públicos (“voluntariedad, competencia y libre elección
usuario”, flexibilidad aprobación precios públicos).

-Valoración:

-Garantías legales: declaración de servicio público y derecho de acceso (universalidad).

-Condiciones materiales de prestación: prestaciones indispensables vida individual, en particular en
los casos de especial vulnerabilidad (coactividad material, entre otras, STC 63/2019).

-Razón de la aportación: contraprestación por servicio (principio de equivalencia, descarta impuesto)

-Naturaleza jurídica: en muchos casos, prestación patrimonial de carácter pública pública coactiva
(tributaria o no tributaria).

(Según STS 800/2025, de 23 de junio: Grado III de Dependencia, aportación debe ser Tasa).



(5) BALANCE SOBRE EL COPAGO 
EN LOS SERVICIOS LOCALES A LAS PERSONAS



-BALANCE SOBRE EL COPAGO:

-Aspectos sustantivos:
-Pros:
-Copago contribuye a la viabilidad del sistema público de servicios sociales.
-Copago asegura contención en el consumo de los recursos públicos frente a la gratuidad
-Copago permite en parte ajustar costes a la capacidad económica de cada usuario.

-Contras:
-Copago puede suponer que algunos usuarios se retraigan de acceder a los servicios (coste
puede desplazar la necesidad, cuestión del mínimo disponible).
-Copago puede ser más gravoso para las rentas medias-bajas que para las rentas altas-medias
(debate inclusión o no patrimonio en capacidad económica).

-Aspectos formales:
-Simplicidad:
El copago requiere una regulación más simple –principio de equivalencia y criterios de aportación
claros- y transparente. No es un mecanismo contributivo, ni redistributivo.

-Juridificación:
El copago precisa una mayor juridificación –beneficiarios, personas esencialmente vulnerables-.

-FINAL: EL PAPEL DE LOS GOBIERNOS LOCALES.

-La “desinstitucionalización” de los servicios sociales, la vuelta a la atención de proximidad y en
el domicilio, apunta a un reforzamiento del papel de los Gobiernos locales.

-El debate del copago forma parte intrínseca de la regulación de los servicios públicos a las
personas (inevitable con una demanda creciente). También de los servicios locales.



Gracias


