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Resum

Nous escenaris per als Serveis Socials

La co_nstruc_cic') institucional dels
serveis socials a Espanya

Després d'aprovar-se la Constitucio i els estatuts de les Comunitats Autonomes,
aquestes van emprendre la regulacio legal dels serveis socials. Les disset lleis van
portar un canvi molt important en la construccio de I'edifici institucional -i en la
identificacio- de la branca d'activitats que anomenem serveis socials. En el text que
segueix, s'examinen les aportacions d'aquest bloc normatiu. L'operacié constructora
indicada no es va aturar, sino que set Comunitats van canviar les seves lleis inicials. En
I'analisi proposada, es ressenyen les aportacions d'aquestes noves lleis
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La construccion institucional de
los servicios sociales en Espana

Después de aprobarse la Constitucion y los
estatutos de las Comunidades Autonomas,
éstas emprendieron la regulacion legal de los
servicios sociales. Las diecisiete leyes
trajeron un cambio muy importante en la
construccion del edificio institucional -y en la
identificacion- de la rama de actividades que
denominamos servicios sociales. En el texto
que sigue, se examinan las aportaciones de
este  bloque normativo. La operacion
constructora indicada no se paré, sino que
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iniciales. En el analisis propuesto, se resenan
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After approval of the Constitution and the
Statutes of the Autonomous Communities,
the latter embarked on the legal regulation
of the social services. The resulting
seventeen laws brought very substantial
changes to the institutional structuring -and
the identification- of the sector known as the
social services. While the construction
process itself has never stopped, seven
communities have changed their initial laws.
The following text examines the content of
this regulation and reviews the new laws.
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Introduccio

Després d'aprovar-se la Constitucio i els estatuts de les Comunitats Autonomes,
aquestes van emprendre la regulacio legal dels serveis socials. Va obrir el cami
la Comunitat del Pais Basc, mitjangant la seva Llei 6/1982, de 20 de maig,
sobre Serveis Socials. La darrera en aquesta iniciativa va ser Cantabria, que va
promulgar deu anys després la Llei 5/1992, de 27 de maig, d'Accid Social.
Aquestes disset lleis van portar un canvi molt important en la construccio de
l'edifici institucional -i en la identificacio- de la branca d'activitats que
anomenem serveis socials. En el text que segueix, examino les aportacions
d'aquest bloc normatiu com a tal.'

L'operacio constructora indicada no es va aturar, sind que set Comunitats van
canviar les seves lleis inicials. En 'analisi que proposo a continuacio, ressenyo
les aportacions que porten aquestes noves lleis,” que son les segiients: Llei
4/1993, de 23 d'abril, de serveis socials, de Galicia; Llei 5/1996, de 18
d'octubre, de serveis socials, del Pais Basc; Llei 5/1997, de 10 de juliol, per la
qual es regula el Sistema de Serveis Socials en l'ambit de la Comunitat
Valenciana; Llei 1/2002, d'l de marg, de Serveis Socials, de la Rioja; Llei
1/2003, de 24 de febrer, de serveis socials, d'Asturies; Llei 11/2003, de 27 de
marg, de Serveis Socials, de Madrid; i Llei 3/2003, de 10 d'abril, del Sistema
de Serveis Socials de la Regié de Murcia.

Branca técnica d'activitats

En primer lloc, les disset primeres lleis de serveis socials i/0 accid social van
contribuir a queé emergis una branca d'activitats técniques definida pel seu
contingut material i no pels seus destinataris, contingéncies i/0 regim
institucional. En la Beneficéncia publica -com en la privada- es barrejaven els
continguts técnics de l'accid -assisténcia sanitaria, serveis socials, ajuda
material, educacio-. Els nous serveis socials, tot potenciant antecedents privats
i de la Seguretat Social, configuren una branca técnica paral-lela a la sanitaria,
l'educativa i la de prestacions monetaries.

Faig l'anterior apreciacié general sense oblidar dues circumstancies que la
relativitzen. En primer lloc, les lleis de les Comunitats Autonomes reguladores dels
serveis socials inclouen també prestacions monetaries que, pel volum i el regim de
les que proveeix la Seguretat Social, tenen caracter marginal. Jo crec que aquesta
mixtura reflecteix la consciéncia marginalista dels legisladors de les Comunitats
Autonomes -i dels seus inspiradors, és clar-. En segon lloc, les esmentades normes
emfasitzen l'enfocament dels col‘lectius desafavorits, cosa que suposa un cert risc
de desdibuixament de la branca; en l'ordre practic, aquest enfocament pot ser util
per a la integralitat de certes accions selectives a favor d'aquests col-lectius, alhora
que comporta el risc de contribuir a la seva remarginalitzacio.

Les segones lleis van seguir la senda dels seus precedents en l'afer indicat.
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Sistema public

En la conjuntura de la transicio a la democracia era objecte de gran inquietud
l'acumulacio d'institucions publiques proveidores de serveis socials que es va
arribar a formar. Per altra part, eren molts els qui consideraven indesitjable
l'amplia preséncia relativa a la branca que considerem del sector privat no
lucratiu; 1 il-legitima, la molt modesta del privat mercantil. Per aconseguir,
alhora, la responsabilitat del poder politic i el seu control de la base principal
dels serveis socials, en iniciatives tan importants com seran sengles resolucions
del PSOE en els seus XXVIII i XXIX Congressos -celebrats el 1979 i 1981-
s'adopta la idea de sistema public. El principi de responsabilitat publica sera
assumit pel comu de les disset primeres lleis. Aquestes, per altra banda, es
donen com a objecte de la regulacio de sistemes de serveis socials: sistema
public estricte, amb disciplina dura per a les entitats voluntaries -i excloent de
les mercantils-, en la majoria dels casos; sistema acollidor d'aquelles en unes
molt poques lleis amb caires democristians. Sigui com sigui, és possible dir que
cada comunitat autdnoma va establir les bases per construir un sistema public
de serveis socials sota la responsabilitat plena del seu poder politic.

La Beneficéncia publica era un obstacle formal per a la construccio del sistema
public unitari que es pretenia; pero la part d'aquella corresponent a les
Comunitats Autonomes va seguir sent difuminada per mesures organitzatories.
La competéncia de 1'Estat central en la legislacio basica i el régim economic de
la Seguretat Social i, per tant, dels seus serveis socials, trencava formalment
més encara que la Beneficencia l'ideal de sistema unitari; pero aquestes
competéncies no van ser exercides per a objectius rellevants i els serveis es van
anar transferint. Paradoxalment, la ruptura més important de l'ideal de sistema
public unitari vindria per la divisio competencial dels serveis socials en
l'interior de les Comunitats Autonomes. Sens que aixo vulgui dir que no m'hi
refereixi després, ara he d'avangar que 1'esmentada divisié competencial no ha
anat acompanyada d'una articulacié automatica de l'atencio entre les diferents
esferes competencials, ni s'han previst suficients instancies de coordinacié amb
autoritat per realitzar-la.

Les segones lleis segueixen també, en allo que concerneix al sistema public, la
pauta de les seves antecedents. Coincideixen en establir la responsabilitat
publica sobre el sistema de serveis socials, alhora que en varia el perimetre
institucional: des de només allo public de gesti6 directa fins a la suma d'alld
public de gestio directa o concertada, més allo privat subvencionat; la Llei
basca opta per la formula que em sembla adequada en associar a allo public
estricte allo privat concertat.
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Garantia i finangament

Es francament pobre el resultat de les disset primeres lleis pel que fa al régim
juridic i al financer. La critica del llegat franquista assenyalava la caréncia de
garantia en l'accés a les prestacions. S'atribuia caracter graciable a les
actuacions de la Beneficéncia i de I'Assisténcia Social publiques -tot i que
sembla que allo correcte hagués estat dir que el seu régim era discrecional-.’.
Per superar la inseguretat i la dependéncia administrativa del beneficiari es van
reivindicar serveis socials de caracter obligatori i amb accés mitjangant dret
subjectiu a les seves prestacions; com les pensions de la Seguretat Social,
plenament reglades. Opta per la garantia de I'accés la Resolucio del PSOE de
1979 (I1.5). En un fullet del moviment de renovacid dels serveis socials
s'afirmava que aquests "Son un dret dels ciutadans".* I encara trobem aquesta
idea en el preambul d'alguna llei de serveis socials, com la d'Arago: "Un
sistema que termine, definitivamente, con la graciabilidad inherente a las
concepciones benéficas y que se fundamente en el reconocimiento de unos
derechos subjetivos del ciudadano, cuya contrapartida es la obligatoriedad de
los poderes publicos en hacerlos efectivos".

Pero cap de les disset primeres lleis d'accio social i/o serveis socials va
instituir ni una sola prestacio garantida juridicament. A més, aquest defecte no
va quedar pal-liat mitjangant un finangament folgat i segur. Sobre aixo Gltim,
cal recordar que l'oferta de prestacions basiques ha estat -i segueix- depenent
de quelcom tan aleatori com uns concerts anuals impulsats pel Govern de la
Nacio...

En les segones lleis es troben alguns avengos en la formulacio de garanties de
l'accés a les prestacions dels serveis socials, pero I'inica que preveu
I'establiment del dret subjectiu corresponent ¢és l'asturiana. He dit que preveu
perqué remet la concrecié del contingut d'aquest dret a una norma
reglamentaria, que s'hauria d'aprovar en el termini de dos anys; ja han passat
sense que s'’hagi acomplert aquesta previsio. Pel que fa al finangament, no
trobem en les noves lleis disposicions que la vinculin a la demanda efectiva,
que seria el més interessant des del punt de vista dels ciutadans.

Ambit subjectiu

També va ser objecte del moviment de reforma dels serveis socials el seu ambit
subjectiu. S'aspirava a l'universalisme, que es contraposava a l'ambit selectiu i
marginalista de la Beneficéncia i de I'Assistencia Social, el qual excloia a
amplies capes de poblacid, no pobre, pero tampoc adinerada, i comportava risc
d'estigmatitzacio social. L'universalisme superaria, per altra part, I'enfocament
professional propi de la Seguretat Social contributiva, tnica existent aleshores.
El PSOE adopta en I'esmentada Resolucio del seu XXVIII Congrés el principi
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d'universalitat en la proteccio. De diferents maneres, les lleis d'accié social i/o
serveis socials recullen el desafiament ideologic de la universalitat, pel que fa
a la cobertura personal.

L'universalisme proclamat per les lleis de les Comunitats Autonomes tenia en
front aleshores certs limits formals, com la subsistent Beneficencia publica i el
régim propi dels serveis de la Seguretat Social. Perd la veritable falla de
l'universalisme d'accés va venir pel racionament de l'oferta. Any rere any es
van dotar -i se segueixen dotant- els serveis socials amb un finangament
palesament inferior a la necessaria per cobrir la demanda, no ja potencial, sind
manifesta. Per ajustar aquesta a l'oferta racionada es recorre a la seleccio dels
aspirants en funcio de les seves circumstancies, no tan sols especifiques de la
demanda técnica, siné també socioeconomiques, amb la qual cosa es continua
de fet la practica benéfica que es negués.

Les segones lleis segueixen proclamant l'universalisme com a principi, pero les
que inclouen disposicions de la seva aplicacié (Madrid, La Rioja) ho limiten a
prestacions que coincideixen basicament amb l'atencid primaria.

Objectius i activitats

En allo que es refereix a objectius 1 funcions, el moviment pro canvi dels
serveis socials, deixant a una banda la diversitat d'enfocaments existents, va
diagnosticar en I'heréncia franquista el predomini de 'assistencialisme: atencio
circumstancial o continuada de caréncies, per al seu remei sirptomatic, amb
omissio d'accions de prevencio i rehabilitacio o equivalent. Alguns preambuls
de les primeres disset lleis d'accio social i/o serveis socials van acollir el
diagnostic ressenyat, aixi com la proposta de superacid corresponent. Una
amplia majoria d'elles van incorporar com a principi la idea de prevencio.
També en la majoria dels textos trobem el principi de normalitzacio i/o el
d'integracio, relacionables amb la funcio rehabilitadora, pero aquesta no
apareix tan netament com la prevencio.

Pero les disposicions relatives a activitats de les lleis no indiquen ni menys
asseguren en termes concrets com es portara a terme aquest ideal de prevencio
1 de rehabilitacio. Més encara, les lleis d'accio social i/o serveis socials no
ofereixen un sistema terminologic i conceptual dels seus instruments d'accio.
Serveixin com a mostra, segons el meu parer molt rellevant, els convenis-
programa del Pla Concertat, que van ser assumits per les Comunitats
Autonomes. Doncs bé, en instruments tan aplicats i susceptibles de conflictes
d'interpretacio entre les parts les anomenades "prestacions basiques" van ser
(in)definides en termes com els que poden veure's en els dos textos que
transcric: "La prevencion e insercion social se refiere a intervenciones
realizadas por equipos profesionales, dirigidas a personas y colectivos en
situaciones de riesgo o marginacion social, con el objeto de prevenir
marginaciones sociales y, en su caso, lograr la reinsercion familiar y social",
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"La prestacion de Alojamiento y Convivencia supone una alternativa para las
personas carentes de ambiente familiar adecuado." L'ambigiitat de les
descripcions del Pla Concertat va donar ocasio, temps a venir, a una
investigacio a posteriori del seu contingut prestacional °. Pel que fa a l'atencio
prestada als objectius actius, les declaracions de les lleis, en general, no han
prevalgut sobre la forta demanda d'atencions de manteniment, especialment per
a situacions de dependéncia funcional, per deficiéncies aparegudes o
agreujades abans o després de I'envelliment.

No aprecio canvis rellevants pel que fa a objectius i activitats en les segones lleis.

Organitzacio técnica

En el passat, I'organitzacio técnica de les activitats publiques de serveis socials
venia combinant dos models. Per la seva llunyana data, he d'esmentar primer
l'especialitzacid social, és a dir, la divisio del treball técnic i els suports
institucionals per edats, sexes, discapacitat, immigracio, toxicomanies i altres
circumstancies personals de rellevancia social. Segons el meu parer, aquest
model guanya terreny durant el franquisme. L'altre model organitzatiu és el
territorial jerarquitzat. Enfront de l'atomisme anarquic que arrenca a I'Edat
Mitjana, es va promovent lentament un procés de racionalitzacio. Serveixin
com a exemple dos extrems: la concentracio d'hospitals i 'emergencia de les
accions d'enfocament comunitari. En la Llei de Beneficencia de 1849, aquesta
pauta vindria a fondre's amb l'estructura de competéncies administratives; pero
d'aixo en parlaré després.

La ideologia internacional relativa a I'organitzacié teécnica de les intervencions
socials criticava l'especialisme, contraposant-li diverses formes de
territorialisme. En la branca veina de la sanitat, aquesta tendéncia té la seva
expressié més coneguda en la Declaracié d'Alma-Ata, de 12 de setembre de
1978, emanada de la Conferéncia Internacional sobre Atencié Primaria, de
I'Organitzaci6 Mundial de la Salut. En aquesta mateixa branca sanitaria i a
grans trets, segons podem veure en el nostre mateix ordenament: l'atencid
primaria s'ocupa de les cures comunes, demanades o requerides per la gent
d'una zona petita, mitjangant centres d'is ambulatori i programes a domicili;
l'atencio especialitzada es proveu, per a arees territorials que integren varies
zones, mitjangant centres hospitalaris. En certs cercles interessats en la politica
dels serveis socials del nostre pais van arribar, a finals dels anys 70, noticies
d'aquest model que anomenem territorial, i van formular propostes per a la seva
aplicacio de manera integrada amb l'estructura de I'especialitzacié social.® El
criteri organitzatiu de territorialitat no apareix expressat de manera directa en
els principis de les disset primeres lleis de serveis socials. Pero de manera
inequivoca, a partir de la madrilenya, les lleis adopten dues modalitats o nivells
d'oferta: serveis socials d'atencié primaria, basics, comunitaris o generals, per
una part, i especialitzats, per altra.
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Sembla, doncs, que les lleis de serveis socials haguessin optat pel model
territorial en l'organitzacio técnica, pero la recepcio d'aquest model en l'oferta
dels serveis socials s'ha produit amb certes particularitats que el desvirtuen. Es
cert que es configura un primer nivell que sembla destinat a tota la poblacio.
Pero, per normes i decisions de fet, aquest nivell no ha estat dotat perque
aquesta orientacio sigui efectiva. Un parell d'exemples: no s'han desenvolupat
especialitzacions professionals equivalents a la medicina de familia,
imprescindible per al primer nivell dels serveis socials; s' inclouen en I'atencid
primaria prestacions mitjangant atencio domiciliaria, perd no a través de
centres de dia. Pel que fa al segon nivell dels serveis socials, s'adopta per a
aquests la denominacié "especialitzats", com en assisténcia sanitaria. Pero
noti's que l'oferta de l'atencio sanitaria especialitzada s'estructura per
especialitats cliniques i quirargiques, en tant que les socials s6n basicament
auxiliars. En canvi, el segon nivell dels serveis socials es configura
principalment per col-lectius socials.

L'especialitzacié propicia la millora técnica, com és sabut. Pero les possibilitats
a tal efecte de la divisi6 del treball per col-lectius sembla ser molt menor que la
divisio per objectes técnics -com fa la medicina- o per contingéncies -segurs-.
Per altra part, l'especialitzacio social propicia la formacié de guetos; com pot
comprovar-se en l'actualitat. En el temps postconstitucional, no va passar
desapercebut aquest risc a determinats experts,’” perd no sembla que n'existis
aleshores una consciéncia estesa. Es possible trobar en les lleis de serveis
socials alguna pista indicativa del perill en qiiestio com, per exemple, 1'adopcio
dels principis de globalitzacio i normalitzacié. Davant d'aquesta conjectura, pot
comprovar-se que totes les primeres lleis, excepte, en cert sentit, la d'Arago,
recorren al criteri de les circumstancies personals de rellevancia social
esmentades per conformar divisions dels serveis que anomenen especialitzats.
No sembla, doncs, que les lleis es protegeixin de les especialitzacions socials,
sind que les busquen.

Les segones lleis segueixen la pauta de 'estructuracio de I'oferta en dos nivells;
desapareix aixi l'excepcio basca. Pel que fa al contingut d'aquests nivells, cal
assenyalar que la Llei de Madrid passa I'atencio domiciliaria del primer nivell
al segon.

Distribucio territorial de competéncies i la igualtat

En el curs de I'Edat Moderna, es va anar posant a ratlla el desplegament
territorial anarquic -com ho fou també en l'aspecte técnic- de l'oferta de
proteccio social, incloent l'ajut personal. L'afer és abordat de manera
sistematica en la Il-lustracié i qualla mitjangant la Llei de Beneficéncia de
1849. Durant el franquisme es registra una tendéncia centralista en el
desenvolupament de I'accio publica relativa a la matéria que aqui es tracta, en
crear-se noves institucions totes elles residents en I'esfera central; recordarem
els Serveis Socials de la Seguretat Social o I'NAS. Es obligat advertir que uns
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1 altres van desplegar xarxes de serveis almenys d'abast provincial. Aixi doncs,
en l'ordre territorial, van practicar el centralisme amb deconcentracid. Les
Diputacions i Ajuntaments van romandre amb la Beneficéncia anquilosada i
arraconada per l'expansio periférica de les entitats socials de 1'Estat central.

La Constitucié de 1978 adopta el principi de descentralitzacio, bé que només
per a l'accio de 1'Administracio Publica (art. 103.1). La descentralitzacio és,
doncs, un valor de segon ordre, no equiparable a la llibertat, la igualtat, la
democracia o la justicia. Seria iniitil fer aquesta observacio, si no fos perqueé el
centralisme franquista va generar, a la contra, una sobrevaloracio emocional del
descentralisme. L'afer té importancia practica, sobretot, perque la
descentralitzacio pot amenagar directament a la igualtat relativa de la proteccid
social, que entenc fundada en la Constituci6 vigent (arts. 1.1, 9.2 i 14). Aquest
problema, a part de la seva rellevancia general, xocava amb objectius expressos
del moviment de reforma dels serveis socials. En la Resolucio del PSOE de
1979, la relacio de principis que adopta apareix encapgalada pel d'igualtat, bé
que com a objectiu dels serveis socials. Una part de les lleis de serveis socials
opten pel principi en qiiestio en termes inequivocs d'igualtat de proteccio.
L'assumpcid de competencies per les Comunitats és un factor de risc obvi per
a aquest principi en el pla interregional. Tenint en compte les seves
competeéncies, no hauria perqué donar-se aquest risc dins de cada Comunitat
Autonoma, pero es va donar des de molt aviat, com veurem.

Mitjangant la Constitucidé 1 els estatuts d'autonomia es va produir una
descentralitzacio dels serveis socials a les Comunitats Autonomes, llevat els de
la Seguretat Social. Aixi doncs, el risc de desigualtat de proteccio es va produir.
Aviat es va poder veure que el particularisme de certes comunitats autonomes
dificultava seriosament qualsevol intervencio estatal de signe igualitari. El
corporativisme regional s'oposa descaradament a la igualtat fins i tot en materia
tan delicada. Passant dels principis a les qliestions practiques, observem que el
regim de competencia exclusiva de les Comunitats Autonomes va portar amb
ell problemes no gens menyspreables. Saltant al present, I'acollida humanitaria
per la Creu Roja dels immigrants que arriben per mar a les costes del Sud ens
recorda cada dia que 1'Administracio General de I'Estat no té capacitat per
realitzar per ella mateixa aquesta tasca de serveis socials. I cal dir el mateix
quan el govern de la Nacio acorda plans especials d'ajuda victimes de
terrorisme, en els que no pot comptar amb recursos propis per a certes
atencions. ..

La transferéncia de l'execucio dels serveis de I'INSERSO a la Generalitat de
Catalunya, va ser realitzada pel Reial Decret 1517/1981, de 8 de juliol, i seria
seguida per altres. Per aquesta via es produeix el consegiient buidament dels
recursos de I'INSERSO central. Pero va passar també que els succesius governs
de la Nacio es van abstenir d'utilitzar aquesta institucio com a instrument d'una
politica nacional de serveis socials que pogués compensar els desequilibris i
llacunes regionals. Va succeir aixi malgrat que es va anar incrementant el
finangament fiscal, és a dir, no contributiva, de I'Institut - s'arribaria al 100% el
2000-. La propugnada Llei nacional de serveis socials, a part de cobrir algunes
poques funcions d'abast nacional, en el cas que hagués instituit prestacions
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obligatories i garantides per drets subjectius, hauria reduit 1'ambit del risc de
desigualtat de proteccio dels ciutadans derivada de la residéncia en diferents
Comunitats Autonomes; pero va ser avortada pel Govern del partit que la va
concebre. S'ha proposat aquest argument legitimador del Pla Concertat: "tanto
las Leyes Autonomicas como la Ley Reguladora de las Bases del Régimen
Local dejaban un margen demasiado amplio de discrecionalidad a la hora de
implantar en el territorio los Servicios Sociales, corriendo el riesgo de que no
garantizase un minimo comun en todas las Comunidades Autonomas..." *
Deixant a part quines fossin les intencions, crec el Pla Concertat serveix més a
l'objectiu de convergencia tecnica que al d'igualtat. Per altra part, és de caracter
voluntari, de manera que no garanteix res, i només arriba a les prestacions del
primer nivell.

Focalitzant ara l'interior de les Comunitats Autonomes, procedeix el mateix
dictamen sobre la descentralitzacio pel que fa als valors superiors. I 'amenaga
a la igualtat de proteccié dels serveis socials arriba al seu punt maxim en
l'interior de les Comunitats Autonomes per al cas dels petits municipis. El
corrent descentralista imperant assolia sens dubte al nivell local. En les
Conclusions de les /] Jornadas de Servicios Sociales Municipales del PSOE,
celebrades el 1983, s'arriba a veure "e/ Ayuntamiento como punto neuralgico de
la politica de Bienestar Social” °. Malgrat aquest ambient localista, la Llei
7/1985, de 2 d'abril, Reguladora de las Bases del Regim Local opta per la
moderaci6 del descentralisme a la viabilitat quan estableix que l'assignacio de
competencies als Ens Locals s'haura d'acomodar "a las caracteristicas de la
actividad publica de que se trate y a la capacidad de gestion de la entidad
local, de conformidad con los principios de descentralizacion y de maxima
proximidad de la gestion administrativa a los ciudadanos." (art. 2.1).

Per suposat, ni la idea de la descentralitzacio local ni el criteri de viabilitat i bon
servei son privatius d'Espanya. En aquest sentit, és obligat recordar que la
descentralitzacio local dels serveis socials que es manté i/0 que s'ha
incrementat en un bon nombre de paisos europeus dignes de ser emulats per la
qualitat de la seva oferta pablica, ha anat acompanyada de dues mesures
possibilitants:'’ assegurar de finangament i 'agregacio de les entitats locals, per
a corregir el minifundisme municipal. D'aquesta manera, l'assignacio de
responsabilitats amplies en serveis socials als municipis suecs, després de
reduir el seu nombre de 2.498 (1950) a 286 (1994), no és una operacio de
descentralitzacio emocional, sin6 de racionalitzacid, que és el valor rellevant en
qiiestions de bon servei.

Les nostres primeres disset lleis d'accio social i/o serveis socials no van esperar
a que es resolgués el finangament ni a qué els vuit 0 nou mil municipis existents
es reduissin a vuit-cents. Van optar per la descentralitzacié generalitzada -dins
de cada Comunitat- d'una part important de les competéncies en serveis socials
cap als ens locals. La denuncia del centralisme i la proposta de municipalitzacio
podem trobar-les en alguns preambuls de les nostres lleis de serveis socials.
Degué ser més important que aixo la incorporacio del principi de
descentralitzacio6 a la majoria d'elles. Pel que fa a la regulacié de competéncies,
les Comunitats Autonomes segueixen técniques descriptives diferents. Ni per a
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cada cas ni, per tant, per al conjunt s'ha tragat una divisio de responsabilitats i
capacitats mitjangant l'aplicacié d'alguna regla simple. Aquest és un fet que
interessa per si mateix, alhora que dificulta qualsevol intent de generalitzacio.
Salvat aixo, goso formular aquestes apreciacions: 1) les Comunitats Autonomes
es reserven la potestat legislativa i, en general, la reglamentaria; 2) sense
perjudici de la participacio local, les Comunitats queden amb la responsabilitat
financera basica; 3) les Provincies gairebé no reben responsabilitats, llevat dels
casos de Castella i Lled, Comunitat Valenciana i, sobretot, el Pais Basc; 4) els
Municipis 1 entitats intermunicipals reben principalment responsabilitats
d'execucio de serveis, especialment els del primer nivell organitzatiu.

La potestat legislativa de les Comunitats i la seva responsabilitat financera van
poder ser utilitzades per salvar el risc de les desigualtats dins de cada una
d'aquelles en funcio de les Entitats locals de residéncia. A la vista de les
disposicions sobre la matéria de la Llei Reguladora de les Bases del Régim
Local de 1985, no sembla que aquesta pugui ser un obstacle per a aquesta accio
igualadora. Pero és el cas que la principal iniciativa d'aquest signe va ser presa
-1 és mantinguda- per I'Administracio General de 1'Estat, en promoure el Pla
Concertat. A part de les limitacions que he indicat, sembla oportu assenyalar ara
que aquest programa de posar pegats revela la contradiccio entre la ideologia
municipalista, esmentada en el seu moment, i I'escassa o nul-la voluntat politica
d'una part molt important dels successius equips municipals de govern."" El Pla
Concertat no va ser -ni €s- la resposta a un clamor dels ajuntaments desitjosos
d'oferir serveis socials i mancats de recursos per a aix0. Va ser, al contrari, una
iniciativa centralista per maquillar el fracas de la descentralitzacio en
nombrosos municipis. ..

Entre les segones lleis, mereix un comentari especial la basca pel que fa a
estructuracio territorial de competencies: en virtut del régim préviament
adoptat per aquesta Comunitat, s'assigna a les Diputacions el gruix de les
competencies d'execucid de serveis socials especialitzats. En el conjunt de les
segones lleis s'aprecia una obertura a l'ampliacio de la capacitat municipal per
proveir serveis especialitzats. La Llei del Principat d'Asturies crea les arees de
serveis socials com a instrument de desconcentracio de la gestio competencial
del govern regional.

Entitats privades

El régim de Franco, com corresponia a la seva naturalesa, va limitar i ofegar no
poques expressions de l'accié privada. En alguns casos es tractava d'assegurar
la indoctrinacid, per la qual cosa es van concedir monopolis de certes activitats
socials voluntaries, per exemple, a la Seccion Femenina 1 al Frente de
Juventudes. En altres, la professio de certs principis socialistes va arribar a
suprimir la col'laboracié amb la Seguretat Social de les entitats lucratives.
Malgrat aixo, no faltava qui tenia la impressio que el franquisme havia
abandonat la responsabilitat dels serveis socials en mans privades, amb greus
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conseqiiéncies tant funcionals com morals. En la Resolucié sobre serveis
socials del XXVIII Congreso del PSOE es postula la "superacion de la
dicotomia entre las instituciones y los servicios publicos, de una parte, y
privados, de otra...". Arribava, doncs, el torn d'un nou intervencionisme public.

Malgrat que aquesta orientacio intervencionista no €s propia de la democracia
politica, tinc la impressio que en aquella conjuntura de superacio del
franquisme es registrava un ampli consens sobre aquella... Es cert que en
algunes de les disset primeres lleis de serveis socials, comengant per la basca,
es reconeix un paper important a les entitats voluntaries, pero alhora se les situa
en una posicio d'estricta subordinacio dins del sistema public. Per altra part, les
entitats mercantils son ignorades practicament per les lleis, malgrat que cap
norma superior impedeix que actuin en la branca dels serveis socials i a que,
per tant, cal proveir almenys a regular la seva activitat i controlar-la des del
punt de vista de l'interés de 'usuari."”

La major o menor obertura dels sistemes publics de serveis socials als sectors
privats sembla afer amb fons ideologic; ha d'expressar aixo que s'anomena el
model de societat. Doncs bé, criden l'atencié les poques diferéncies que
s'aprecien entre lleis amb paternitats parlamentaries d'ideologies oposades. Per
altra part, el régim que s'adopta per a la col-laboracio del sector voluntari no
registra les variacions que presumiblement mereixen les seves diferéncies
institucionals; aixi, el requisit de democracia interna no ha de ser igualment
aplicable en una associacid, en una fundaci6 o en un institut religios
d'intervencio6 social. A més de la uniformitat, crida l'atencid, segons he dit, el
rigor de les condicions de col-laboracio o, almenys, I'estil estricte en qué es
formulen. En relacié amb aixo, cal advertir que /'estatisme de la major part de
les lleis va quedar en evidencia per la incapacitat de les Comunitats
Autonomes per cobrir pels seus mitjans la demanda de serveis socials.

L'esmentada circumstancia hagué d'influir en el fet que el model
intervencionista anés perdent influéncia. El canvi més acusat d'obertura als
sectors privats es va donar en la Llei gallega, primera de les set segones.

Participacié

Com succei en el seu lloc d'origen, el "maig francés" de 1968 va inspirar aqui
una onada propicia a l'ideal de la participacio. No tan sols en van ser part els
moviments afins a l'intent revolucionari esmentat, sino també els guies i liders
de la societat establerta. Cal dir, en contrapartida, que aquest ideal participatiu
es va manifestar de manera molt diversa en alld que es refereix a les seves
aplicacions. Essent una idea moderna i tan mal-leable, no és d'estranyar que
tingués una molt extensa acollida en el moviment critic relatiu a la politica i als
serveis socials. Podem trobar molt vivament ponderat 'ideal participatiu en les
dues resolucions del PSOE que cito.
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En general, la idea i el principi de participacio son recollits en les exposicions
de motius i en els articulats de les disset primeres lleis de serveis socials.
L'aplicacio del principi participatiu es portara a terme mitjangant consells
regulats per aquelles. Aquests tenen caracter consultiu i es componen per
representants d'organismes publics i entitats voluntaries concernides, en
ocasions indirectament, pels serveis socials. Llevat d'alguna excepcio, els
mateixos textos legals estableixen aquests organs no tan sols per a les
Comunitats Autonomes, sind per a altres ambits territorials menors, en linia
amb allo proposat en les Conclusions de les /I Jornadas Socialistas de
Servicios Sociales, de 1981. Entre aquests, trobem una excepcio al caracter
consultiu indicat abans: la Llei de Castella i Lled preveu per als Consells
Socials rurals i de barri que institueix "funciones no solo de participacion, sino
que también gestionaran programas de accion social..."” (art. 23).

Per valorar la formula participativa ressenyada convé recordar almenys els fets
que segueixen. Malgrat que, en general, les lleis diuen regular sistemes publics
de serveis socials, no s'hi vinculen explicitament els consells de participacid
al'ludits abans. Les associacions d'afectats particips dels consells, a més de
representar els seus membres com a usuaris, son receptores de subvencions i
adjudicataries de la gestio de certs serveis per part dels interlocutors publics.
Per les dues ultimes circumstancies, la participacio establerta no és lliure del
risc clientelista.

Les segones lleis no aporten canvis absoluts en allo que pertoca a participacio.
En conjunt, es registra un aveng de la participacié d'entitats empresarials i
sindicals.

Vaig escriure aquest text mentre es trobava en tramit parlamentari la Llei
relativa a la dependéncia funcional. A la vista del projecte, aquesta llei produira
un impacte molt important, no tan sols en l'oferta dels serveis socials, sind
també en l'arquitectura institucional d'aquests, objecte d'aquesta exposicio.

Demetrio Casado Pérez
Doctor en Farmacia i Diplomat en Sanitat
Director del Seminario de Intervencion y Politicas Sociales
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