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I. LOSSERVICIOS SOCIALES Y SU DESARROLLO

Desde la transicion politica, con la democratizacién de las instituciones, se pro-
duce en Espaiia la configuracion de los servicios sociales como un sistema puablico
y organizado de proteccitn social, dingido a todos los ciudadanos y superador de
las acciones benéficas y asistenciales del pasado. Un proceso iniciado mads tardia-
mente que en otros paises europeos, pero en el que, con innovaciones y cambios muy
rdpidos, en un breve periodo la situacidn espaniola ha quedado por completo mo-
dernizada.

En los ultimos afios hemos sido testigos de un proceso sumamente importante y
ripido de cambios en la realidad de nuestro pais; cambios que han influido decisiva-
mente en la consolidacién actual de los servicios sociales (1).

La aprobacién de 1a Constitucién espafiola de 1978 es, en efecto, un elemento esen-
cial de este proceso. La Constitucién es importante, desde luego, por las medidas ju-
ridicas y politicas que materialmente intreduce. Pero 1a Constitucién es todavia més

(1) Véanse sobre estos extremos el trabajo de 1. M. VALLEs: «La politica autlonémica como politi-
ca de reforma institucional». También, J. CazorLa PEREZ y A. Ruiz RoBLEDO: «El funcionamiento de las
instituciones», ambos en R. GARCIA COTARELO: Transicitn politica y consolidacidn democrdiica. Espa-
Aa, 19751986, Madrid, 1992.
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que la méxima norma de un pafs democriatico. Es decisiva igualmente por las diné-
micas politico-sociales y practicas materiales que desencadena, impulsa o favorece (2).

La Constitucién constituyd el primer paso, pero ha sido necesario su desarrollo
posterior para poder afirmar hoy ya que en Espafa existe un sistema ptiblico de ser-
vicios sociales. Desde la Constitucién hasta llegar a la situacién actual se han pro-
ducido avances sustanciales en tres direcciones que han favorecido este proceso:

En primer lugar, en e plano def desarrolio normativo. Entre los ejemplos de las
innovaciones legales pueden mencionarse:

— La aprobacidn de los 17 Estatutos de Autonomia, todos ellos con referencias
a los servicios sociales.

— La aprobacién de la Ley de Bases de Régimen Local de 1985,

— La aprobacién de las 17 Leyes Autonémicas de Servicios Sociales.

— Laaprobacién de leyes secloriales que regulan colectivos concretos (como la
Ley General Penitenciaria, la Ley de Integracién Social del Minusvalido o la Ley de
Asilados y Refugiados etc.).

En segundo lugar, en el plano de la reordenacion administrativa.

— En este sentido puede decirse que se inicié la reordenacién con el proceso de
transferencias, de instalaciones, personal y creditos econémicos desde la Adminis-
tracién Central a las Administraciones Autondmicas.

— Simultaneamente se asiste a un cambio y reorganizacion de las estructuras ad-
ministrativas de gestion de los servicios sociales. Tanto en la Administracién Cen-
tral, en la Autondmica como en la Local. Ha de destacarse en este sentido la creacién
del Ministerio de Asuntos Scciales a nivel central. También de las Consejerias Au-
tondmicas con cometidos sobre servicios sociales —con distintas denominaciones en
cada Autcnomia—, asi como las Concejalias municipales con competencias en ser-
vicios sociales a nivel local.

En tercer lugar, los avances se han producido también en ¢/ dmbito de los planes
de actuacion y coordinacidn administrariva.

— En este sentido se ha elaboradoe el Plan Concertado para el desarrollo de Pres-
taciones Basicas de Servicios Sociales y se estd en proceso de implantacién de los
Planes Regionales en la materia. Estas actuaciones llevan consigo la creacién de ma-
pas o redes de trabajo social y puesta en marcha de centros de servicios sociales co-
munitarios.

— Junto a ellos se han elaborado gran ndmero de planes de actuacién adminis-
trativa, contando con la intervencién de otros agentes sociales. Planes que se dirigen
a hacer frente a problemas especificos. Entre ellos cabe mencionar:

Plan Nacional contra la Droga.

(2) VARIOS AUTORES: Pollrica social y Estado de bienestar, Madnd, 1992, También, en F. VALLES-
piN ORa: «Estado de bienestar y Conslitucidn», en Revista Centro de Estudios Constitucionales, ndm. 1
(1988).
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Plan Nacional de Desarrolio Gitano.

Plan para la Igualdad de Oportunidades de la Mujer.

Plan para la Juventud,

Plan Gerontolégico-Geridtrico, etc.

Estos planes cuentan con equivalentes en las Comunidades Auténomas que, en
muchos casos, han elaborado estrategias de actuacidn en los mencionados dmbitos
con idénticas o semejantes denominaciones,

En conjunto, los avances —rdpidos— en las tres direcciones mencionadas, han
alterado por completo los supuestos legales, administrativos y econdmicos, asi comao
la orientacién con que actian los servicios sociales en Espaiia, Examinemos breve-
mente cada uno de ellos.

II. MARCO CONSTITUCIONAL

Los servicios sociales han de ser estudiados atendiendo, en primer lugar, al mar-
co constitucional. Como méxima norma politica y juridica del Estado, constituye el
pilar sobre el que se asientan los servicios sociales en Espafia, materializacidn del Es-
tado del bienestar.

Ademds, el marco legal basico nos permite acercarnos a un tema compiejo e im-
portante como es la organizacién administrativa de los servicios sociales en Espafia.
iPero cémo regula la Constitucion las politicas de proteccion social? ;Qué proble-
mas plantea su tratamiento y qué soluciones aporta?

Los problemas nacen, desde luego, porque la Constitucion espafiola de 1978 ex-
presamente no contiene el reconocimiento de un sistema piablico de servicios socia-
les. Pero esto no significa ninguna limitacidn o restriccidn. Ese reconocimiento se pue-
de deducir del sentido global de 1a Constitucién y de la interpretacion de varios de
sus articulos. Disfintos argumentos pueden darse en favor de esta interpretacion:

1. Primerarazdn, en base a los valores basicos proclamados en 1a Consltitucién.

De 1a Constitucién se desprende, ya desde su predmbulo, que es un texto com-
prometideo con las cuestiones sociales y con la consecucidn de un mayor grado de jus-
ticia social. Ya el articulo 1.° enuncia con claridad esos valores: «Espafia se consti-
tuye en un Estado social y democritico de Derecho, que propugna como valores
superiores del ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la igualdad, y el plura-
lismo politico.»

Ese mismo compromiso con la justicia social se percibe en el articulo 9.2, donde
establece: «Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la
libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efec-
tivas; remover los obstdculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la parti-
cipaci6én de todos los ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y social.»
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La importancia a nuestros efectos de estos articulos no es sélo la proclamacién
en Espaiia de un Estado social de derecho, sino la consecuencia que de ello se deri-
va. Conlleva un Estado intervencionisia, comprometido ante las situaciones sociales
injustas. Es un Estado de servicios, de bienestar o benefactor, que da lugar a creacién
de derechos sociales, de medidas de solidaridad social y de criterios de redistribu-
cién (3).

La Constitucidn intenta forjar un equilibrio o combinar los principios de igualdad
y de libertad, prevaleciende incluse el principio de igualdad en algunos supuestos,
ya que el fin perseguido es la consecucién de un mayor grado de justicia social. Es
claro al respecto que en Espaiia se implanta un Estado social de Derecho y no un Es-
tado liberal de Derecho, como en tantas ocasiones han destacado los tratadistas {4),

Desde 1a aprobacidn de la Constitucion se ha argumentado que en estos primeros
articulos se vislumbra o se entrevé ya un concepto incipiente de servicios sociales.
Su contenido comporta un mandato expreso para que los poderes piblicos realicen
una funcidn comprometida con las cuestiones sociales y con el bienestar social. Ra-
fael de Lorenzo y Antonio del Valle (5) 1al vez fueran los primeros en deslacar esta
dimensién.

Los servicios sociales son un sector de bienestar social o un instrumento de la po-
litica social y, por tanto, constituyen un medio para hacer efectivo el derecho a vivir
en una sociedad mas justa, mas igualitaria en la que los ciudadanos no se vean dis-
criminados por situaciones que les vengan impuestas por la marginacién o la pobre-
za. Los servicios sociales son una via para tratar de cubrir desajustes, desequilibrios
y desigualdades sociales, Los valores bdsicos de la Constitucién exigirfan, pues, en
su desarrollo material, de un sistema piiblico de servicios sociales.

2. Pero, en segundo lugar, el principio de igualdad es otra razdn constitucional
de la necesidad de articular un sistema de servicios sociales.

El articulo 14 establece: «Los espafioles son iguales ante la ley sin que pueda pre-
valecer discriminacidn alguna por razon de nacimiento, raza, sexo, religién, opinién
o cualquier otra condicion o circunstancia personal o social.»

Se pueden distinguir aqui dos matices de la igualdad, por una parte, su dimensién
clasica y formal desde la Revolucidn francesa, la igualdad ante la ley, equiparando a
los individuos ante el Derecho, al margen de sus condiciones particulares. Y por otra

(3) M. GarCia PELAYO: Las transformaciones del Estado conternpordneo, Madnd, Alianza Edito-
rial, 1989.

(4} Véase, cnire otros muchos, a R, Garcla COTARELO: D¢l Estado del bienestar al Estado del ma-
lestar, Madrid, CEC, 1986, y (. Peces BarBa: Los valores superiores, Madrid, Ed. Tecnos, 1986.

(5) R.DELoORENZO: «Los servicios sociales en el 1itule VIII de la Constitucidn», en VV_AA: Cam-
bio soctal y servicios soctales, ed, Cuadermos de Politica Seciorial del PSCE, 1981, pags. 325-337. A. DEL
VaLLE GUTIERREZ: Ef modela de servicios sociales en el Esiado de las autonomias, Madnd, 1987, Tam-
bién, E. GaRCIA DE ENTERRIA: Curso de Derecho Administrative, Madrid, Ed. Civitas, 1985,
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parte, la mds moderna, la igualdad como no discriminacién por ninguna circunstan-
cia concreta del individuo. Lo que podriamos llamar igualdad compensatoria.

Precisamente este importante articule 14 es el que fundamenta la intervencién po-
litica y administrativa en favor de grupos en situacién objetiva de desigualdad por
cualquier causa. Por ejemplo, las actuaciones emprendidas por distintas Administra-
ciones Locales y Autondmicas en favor de las minorias étnicas, concretamente fos
gitanos, o en relacidn a la mujer, constituyen buena muestra de 1a puesta en practica
de esa igualdad compensatoria en Espafia. Los servicios sociales se convierten en el
instrumento para [a materializacién de esa politica. Vienen, pues, exigidos por el prin-
cipio dindmico de la igualdad formulado en la Constitucidn.

3. Entercer lugar existe en la Constitucién un condicionamiento internacional
en el articulo 10.2.

Dicho arnticulo establece que «las normas relativas a los derechos fundamentales
y a las libertades que la Constitucién reconoce se interpretardn de conformidad con
la Declaracién Universal de Derechos Humanos y los tratados y acuerdos interna-
cionales sobre las mismas materias ratificados por Espafia.»

Pues bien, existen numerosos textos internacionales, de organismos de los que for-
ma parte Espaila y ratificados por nuestro pafs, que se refieren a los servicios socia-
les. Y precisamente por estar ratificados se incorporan a nuestro ordenamiento inter-
no. Son numerosos los ejemplos que pueden aducirse. Asi, la Declaracién Universal
de Derechos Humanos, en su articulo 25, ademads de concretar diversos sectores de
asistencia (infancia, familia, vejez, enfermedad, desempleo, etc.), afiade expresamente
el derecho a los servicios sociales.

Lo mismo ocurre con gl Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales
y Culturales, cuyo articulo 11 reconoce «el derecho de toda persona a un nivel de vida
adecuado, a la alimentagidn, vestido, vivienda y a una mejora continua de sus con-
diciones de existencia».

Igualmente, el Estatuto dc Refugiados de Ginebra y numerosas convenciones y
recomendaciones de la OIT cuentan con previsiones semejantes sobre servicios so-
ciales.

— Emanadas de las Organizaciones Europeas existen también nurnerosas reso-
luciones referidas a los servicios sociales.

En la Comunidad Europea, cuentan con tales previsiones los programas europeos
de lucha contra la pobreza, programas de accién social, programa de integracion so-
cial de los minusvdlidos, programas sobre emigracidn, tercera edad, etc. El mismo
Tratado de Roma y el Tratado de la Union Europea iniroducen medidas de politica y
accidn social en este sentido.

Del Consejo de Europa merece citarse, por su importancia la Carta Social Euro-
pea, que en su articulo 14 recoge «el derecho & los servicios sociales», obligando a
los Estados que forman parte al fomento y organizacién de servicios sociales que con-
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tribuyan al bienestar tanto individual como colectivo. Estimulando al mismo tiempo
la participacién de los individuos y de las organizaciones benéficas o de otra clase
para crear y mantener tales servicios (6).

Estas tres 1{neas argumentales aportan razones de fondo en favor del reconoci-
miento Constitucional de los servicios sociales. Una argumentacién que se refuerza
examinando el capitulo 3, del titulo [, dedicado a «los principtos rectores de la poli-
tica social v econdmica», donde yva sc mencionan los servicios sociales especifica-
menie.

Este capitulo de la Constitucién hubiese sido, sin duda, el lugar mds adecuado para
referirse explicitamente a los servicios sociales, con un tratamiento global como un
sistema publico de proteccidn social o de bienestar. No lo hizo asi, y ne han faltado
criticas ante este silencio de la Constitucidn sobre los servicios sociales.

Asl, por ejemplo, en la obra titulada Introduccidn a los servicios seciales puede
leerse que «resulta chocante que, habiendo tenido la Constitucidn el cuidado de re-
servar competencias exclusivas al Estado en la normativa basica de los subsectlores
vecinos {sanidad, educacién, trabajo, seguridad social), los constituyentes se olvida-
sen del subsector funcional especifico de los ciudadanos pobres» (7).

Esta ausencia es, sin duda, cierta y de ella arracan muchos de los problemas in-
terpretativos —y atin de distribucidn de competencias— respecto a los servicios so-
ciales. Pero, no obstante, la Constitucién, al enumerar los principios rectores de la
politica social y econdmica, hace referencia a diversos grupos o sectores subjetivos (8)
a los que concede relevancia especifica, llevando su proteccién hasta el texto cons-
titucional. En él se encuentran mencionados, en efecto, los siguientes grupos:

— Elarticulo 39.1 recoge la proteccidn a la familia. Concretamente dice que «los
poderes publicos aseguran la proteccidn social, econdmica y juridica de 1a familias.

— El articulo 39.2, la proteccidn a la infancia: «Los poderes plblicos aseguran
fa proteccidn integral de los hijos, iguales estos ante 1a ley, con independencia de su
filiacién. Los nifios gozardn de la proteccién prevista en los acuerdos internaciona-
les que velen por sus derechos.»

— El anticulo 42 se refiere a la proteccion de los emigrantes y retornados, afir-
mando que «el Estado velara especialmente por los derechos econdmicos y socia-
les de los trabajadores espafioles en el extranjero y orientard su politica hacia su re-
torno».

(6) Buena pane dec los Convenios, Resoluciones y Recomendaciones de esias instituciones con in-
cidencia en este ambilo se encuentran recogidos en los vollmenes editados por el Mimisterio de Trabujo
y Seguridad Social: £ ordenamiento juridico social de ta Comunidad Eurapea, Madrid, 1990, y Conve-
nios, Resoluciones y Recomendaciones del Consejn de Europa en materia social, Madrid, 1992, ambos
de obligada consuita.

(7} D.Casapo y E. GUILLEN: frtroducecidn a los servicios sociales, Madrid, 1994.

{8 R.pe Lorenzo Garcla: «Los servicios sociales en el titulo VIII de la Constitucidny, en VV.,
AA. Cambio social y servicios sociales, Madnd, 1981,
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— El articulo 48 se compromete en la promocién de la panicipacién de la ju-
ventud: «Los poderes pdblicos promoverdn las condiciones para la participacién li-
bre y eficaz de la juventud en el desarrollo politico, social, econémico y cultural.»

— El articulo 49, en la politica piiblica de minusvélidos: «Los poderes pliblicos
realizardn una politica de previsidn, tratamiento, rehabilitacién e integracion de los
disminuidos fisicos, psiquicos o sensoriales a los que prestard la atencién especiali-
zada que requieran.»

— En cuanto al articulo 50 —al que tendremos que aludir mis adelante— pro-
clama la proteccidn a la tercera edad: «Los poderes piiblicos garantizardn, mediante
pensiones adecuadas y penddicamente actualizadas, la suficiencia econdmica a los
ciudadanos durante la tercera edad. Asimismo, y con independencia de las obliga-
ciones familiares, promoveran su bienestar medianie un sistema de servicios socia-
les que atenderan sus problemas especificos de salud, vivienda, cultura y ocio.»

También la Constitucion, en otros articulos no ubicados en este capitulo, recoge
referencias a colectivos concretos. Asi, el articulo 25 se refiere a la reeducacion y rein-
sercidn social de presos y ex-reclusos. O el articulo 13.4, que se refiere a los asila-
dos y apdtridas.

Junto a la mencidn de estos grupos concretos, que podriamos llamar sectores so-
bre los que actian los servicios sociales especializados, la Constitucién formula com-
promisos en materia de politica social con consecuencias para nuestro tema, en otros
muchos casos explicitamente. Asi:

— Antfculo 27, Derecho a la educacién, Nos interesaria fundamentalmente la edu-
cacidn especial o la educacién compensatoria.

— Articulo 40. Politica de formacién y readaptacién profesional. De seguridad
€ higiene en el trabajo. Politica orientada al plteno empleo.

— Articulo 41. Se refiere al régimen piiblico de seguridad social, que posterior-
mente lo estudiaremos.

— Articulo 43, De 1a salud piblica —en lo que nos interesaria fundamentalmente
los aspectos de salud mental o toxicomanias— a través de medidas preventivas y de
prestaciones y servicios necesarios, Adecuada utilizacién del ocio.

— Aniculo 45. Disfrute del medic ambiente y mejora de la calidad de vida.

— Articulo 47. Politica de la vivienda.

I1I. LOS PROBLEMAS DE LA REGULACIGN CONSTITUCIONAL

El ratamiento dado por la Constitucién a la politica o proteccién social plantea,
como hemos sefialado, debates e incertidumbres importantes. Varios de ellos debe-
MOoS mencionar.

En primer lugar, la enumeracion constitucional de los sectores o colectivos a pro-
teger ;se podria considerar que es exhaustiva?
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Comparto la opinién que la Constitucidn, en este capitulo, no hace una enumera-
ci6n taxativa o exhaustiva de los sectores o prablemas a abordar. Se trata de una re-
lacién abierta, y por tanto, otros colectivos no mencionados son objeto de atencidn
por los poderes publicos y podriar haber estado también incluidos expresamente en
la enumeracién constitucional, porque lo estan implicitamente. Por ejermnplo, el caso
de los toxicédmanos, quienes se podrian considerar inclufdos en la proteccidn genén-
ca del derecho a la salud del articulo 43; o las minorias éinicas, cuya proteccion es
incluible en el principio de igualdad establecido en el articulo 14, etc.

En segundo lugar sen el articulo 50 se podria interpretar gue existe un concep-
to global de los servicios sociales? En dicho articulo aparece la (inica mencion que
la Constitucién hace explicilamente a [os servicios sociales. Pero no lo hace para con-
figurarlos como un régimen o sistema puiblico, sino que el alcance de ese articulo es
parcial y fragmentario. Su mencién a los servicios sociales es para aludir solamente
a los servicios para la tercera edad.

Sin embargo, hay autores, como Rafael de Lorenzo (9) 0 Antonio del Valle, quie-
nes sostienen que en ese articulo 50 parece apuntar timidamente a un concepto glo-
bal de servicios sociales, puesto que establece que «los poderes piblicos (...) pro-
moveran su bienestar mediante un sistema de servicios sociales que atenderdn los
problemas especificos...» (10). De ese texto entienden que se desprende: 1) obliga-
cién de los poderes piiblicos; 2) obligacion de crear un sistema de servicios sociales,
crear un sistema estructurado y articulado de proteccién y no respuestas aisladas ¢
dispersas; 3} el bienestar debe lograrse mediante la atencion de los problemas espe-
cificos; 4) los problemas especificos son enumerados de manera ejemplificativa y no
de una forma taxada.

Serfa importante destacar que tampoco la Constitucién menciona la beneficencia.
Se incluyd en los borradores, pero fue eliminada por una enmienda (11), aunque se
podria considerar parcialmente incluida en la referencia del articulo 34 al derecho de
fundacién, que contemnpla, entre otros aspectos, a la beneficencia privada.

Una tercera cuestion a plantearse es si los colectives enumerados como protegi-
dos en la Constitucion, jtienen por ello una proteccion automdiica?

El capitulo 3 del titulo I recoge principios rectores o inspiradores de nuestro or-
denamiento juridico; por tanto, no suponen un compromise concluyente respecto a
los colectivos que menciona (infancia, disminuidos, tercera edad, eic.). Estos, para

(9) R. pE LORENZO GAaRClA: «Los servicios sociales en el titulo VIII de la Constitucidn», en VV.
AA.: Cambio social y servicios sociales, Madrid, 1981,

(10) DEL VALLE GUTIERREZ: Ef modelo de servicios sociales en el Estade de las awtonomfas», cil.

(113 Las referencias a la beneficencia han sidp suprimidas como una muestra de la relevancia que
se concede desde crionces a los servicios sociales como un derecho y no como una actividad discrecio-
nal de los poderes piblicos. De hecho, tnicamente el Estatuto Balear menciona a la beneficencia. En este
sentido, ha sido destacado por DEMETRIO CASADO en Introduccidn a los servicios sociales, obra citada an-
teriormente.

206



LA POLITICA DE ASISTENCIA SOCIAL DESDE LA TRANSICION DEMOCRATICA

obtener una proteccién, necesitan una ley especifica, seglin se desprende del articu-
lo 533.3, que dice: «El reconecimiento, &l respeto y la proteccién de los principios re-
conocidos en el capitulo 3 del titulo I informard la legislacién positiva, la préctica ju-
dicial y 1a actuacidn de los poderes piblicos. Pero sélo podran ser alegados ante la
jurisdiccién ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen.»

La dnica excepcidn a los grupos anteriormente mencionados la constituye, por tan-
ta, el de los reclusos, o personas privadas de libertad, que —puesto que estdn en el
capitulo anterior de la Constitucion, en el articulo 25— s{ son sujetos especialmente
protegidos, y a esto alude el articulo 53.2, cuando dice: «Cualquier ciudadano podrd
recabar la tutela de las libertades y derechos reconocidos en el articulo 14 y la sec-
cién primera del cap. 2 ante los tribunales ordinarios por un procedimiento basado
en los principios de preferencia y sumariedad y, en su caso, a través del recurso de
amparo ante el tribunal constitucional.»

En cuarto lugar es necesario examinar el planteamiento constitucional de la Se-
guridad Social y su repercusidn en los servicios sociales. La cuestién a tratar es: ;la
Constitucién implanta un modelo universal o contributivo de Seguridad Social, y en
segundo lugar, los servicios sociales se integran o no dentro de la Seguridad™So-
cial? (12).

El articulo 41 de la Constitucién establece que «los poderes piiblicos mantendrin
un régimen piblice de Seguridad Social para todos los ciudadanos que garantice la
asistencia y prestaciones sociales suficientes anie situaciones de necesidad, espe-
cialmente en caso de desempleo. La asistencia y prestaciones complementarias serén
libres».

Es conocido (13) que los riesgos o contingencias son el objeto de la Seguridad
Social contributiva; y las necesidades, gl objeto de la Seguridad Soctal asistencial, y
en defecto de ésta, las necesidades son el ohjeto de los servicios sociales. Por tanto,
si nos atenemos al tenor literal del articulo 41 parece que los servicios sociales se in-
corporan a la Seguridad Social, implantdndose en Espana el modelo asistencial o uni-
versal de seguridad social, existente en otros paises.

Pero lo cierto es que no ha sido asi. La Seguridad Social en Espaiia responde hoy
a un modelo mixto (entre el sistema bismarkiano y el de Beveridge), ya que para al-
gunas contingencias la Seguridad Social es universal {pensiones no contributivas y
asistencia sanitaria). Y para otras contingencias, la Segunidad Social es contributiva
y sus beneficiarios lo son por una aportacién econémica previa, por ejemplo, pen-
sidn de jubilacidén, viudedad, orfandad, proteccién a la familia, etc.

(12) M. ALoNsD OLEA: fnssituciones de la Seguridad Social, Madrid, 1988, También, M. ALVAREZ
DE MIRANDA: «L.0s servicios soviales dependientes de la Segunidad Social: situacién actual», en Rev. Se-
guridad Secial, ndm. 21 (1984).

(13) Véase, porejemplo, M. Aznar LOPEZ: Perspecrivas de la Seguridad Social espuiola, Madrid,
1988, y en VV. AA: Convergencia de politicas sociales, Madrid, Ministerio de Trabajo y Seguridad $o-
cial, 1993.
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Por lo tanto, si atendemos a la literalidad de la regulacidn de la Seguridad Social
en la Constitucion existe una doble opeidn: los servicios sociales tanto podrian for-
mar parte de ia Seguridad Social como modelo asistencial como formar los servi-
cios sociales otro sistema de proteccidon social independiente y paralelo, no regula-
do en ella. Cuestion esta que no sorprende, por cuanto la Constitucién es una norma
marco que no tiene por qué regular cuestiones concretas que deben ser reguladas por
leyes ordinarias o autonomicas, come asi se ha hecho con las leyes de servicios so-
ciales.

Pues bien, de las dos posibilidades, esta dltima solucién —!los servicios sociales
como sistema independiente— es la que se ha implantado, como veremos mds ade-
lante (en base al estudio de otros articulos del propio texto constitucional articulos
148 y 149, de los Estatutos de Autonomia y las Leyes de Servicios Sociales.).

Naturalmente, aunque los servicios sociales se constituyan como un modelo in-
dependiente, existen puntos de conexion con el modelo de Seguridad Social. Asi:

1) Porejemplo, el nivel no contributivo o asistencial de 1a Seguridad Social para
personas sin recursos guarda relacidn con un concepto amplio de servicios sociales.

2)  Owro punto de conexidn entre ambos sistemas es el INSERSO, que es una en-
tidad gestora de la Seguridad Social dotada de personalidad juridica propia, a la que
compete la gestion de los servicios sociales complementarios de las prestaciones del
sistema de Seguridad Social. Por ejemplo, programas de atencidn institucionalizada
como centros base, centros ocupacionales, residencias de la tercera edad, programas
de integracién social, ayuda a domicilio, supresién de barreras, etc. Es decir, todo lo
que no son prestaciones econdmicas —que las gestiona el LN.S.S.— o servicios sa-
nitarios —que gestiona el INSALUD.

Pero aunque existan puntos de relacién, hoy se puede afirmar que en Esparia hay
un sistema de proteccién social que es la Seguridad Social y, paralelamente, un sis-
tema de servicios sociales no contributivo para tedos los ciudadanos, como un dere-
cho mds reconocido para todos en un Estado social.

En suma, podemos resumir esta primera parte afirmando que, del examen reali-
zado, se puede deducir la constitucionalizacion implicita del derecho a los servicios
sociales y a la ayuda social. Porque de una interpretlacion integradora de arnticulos como
el |, el9,el 10 oel 14, enrelacion con el capitulo 3 del titulo |, se desprende que sin
tales servicios, sin los servicios sociales, los principios fundamentales del Estado so-
cial de Derecho, igualdad formal y sustancial de los ciudadanos ante la ley, el prin-
cipio de justicia y los principios de politica social podrian quedar vulnerados (14).

(14)  Eltratamiento detallado de csta argumeniacién puede consuliarse en DE LORENZO GARClA: op.
cit., pigs. 325 y sigs.
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IV. LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS
I. La Administracion Central y los servicios sociales

Si la Constitucién, por tanto, constitucionaliza los servicios sociales, ;cémo se
distribuyen las competencias en el marco del Estado autonémico? Vearnos, para em-
pezar, las competencias de la Administracién Central.

St uno de los principios fundamentales que se pueden exiraer de la Constitucién
es la implantacién en Espafia de un Estado social y democrético de Derecho, sin duda
otro punto fundamental, en lo que a servicios sociales se refiere, es el principio de
descentralizacion (art. 103).

La Constitucién introduce una impertante novedad al implantar el Estado de las
autonomias. Frente al modelo de Estado unitario y centralizado anterior, el titulo VIII
(arts. 137 a 158) regula la organizacidn territerial del Estado en municipios, provin-
cias y comunidades autgnomas.

Concretamente, vamos a destacar dos articulos: el articulo 148, que enumera las
competencias que pueden asumir las CC. AA., y el articulo 149, que recoge las com-
petencias exclusivas del Estado.

Ahora bien, como es sabtdo, este titulo VIII de la Constitucién ha sido criticado
por los especialistas en numerosas ocasiones, y estas criticas son, desde luego, apli-
cables en lo que se refiere a servicios sociales.

La ambigiiedad del texto constitucional en esta materia es notable. ;Por qué? Por-
que la Constitucién no atnbuye de modo expreso las competencias respecto de los
servicios sociales, ni al poder central, ni a las CC. AA. {(en realidad, sélo los nombra
de pasada en el articulo 50, al tratar de la tercera edad, como ya hemos visto). Esta
laguna constitucional ocasiona los siguientes problemas o consecuencias:

En primer lugar, como no figuran los servicios sociales en la relacién del ar-
ticulo 149, en principio se puede afirmar que no son competencias exclusivas del
Estado.

En segundo lugar, como tampoco figuran expresamente en el articulo 148, que
enumera las competencias asumibles por las CC. AA., ante esto cabria plantearse ya
un primer problema. Los servicios sociales podran ser competencias de las CC. AA.
bien haciendo una interpretacién amplia del apartado 20 del articulo 148 (cuando ha-
bla de asistencia social), o bien pueden ser asumidos por los Estatutos de Autonomia,
al no ser materia de las reservadas al Estado, en virtud del articulo 149.3,

En tercer lugar, segin ese mismo articulo 149.3 las competencias que, pudiendo
ser asumidas por las CC. AA., no lo sean, de forma expresa, en sus respectivos Es-
tatutos, se mantienen en la competencia estatal (15).

(15) El tratamiento detallado de esta argumentacidn puede consultarse en DE LORENZO GARCIA: op.
cir, pags. 325 y sigs.
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Pues bien, planteadas estas alternativas o posibilidades que deja abiertas 1a Cons-
litucitn, es precise mencionar lo que si dice expresamente en su articulo 149.1.1. Co-
mienza estableciendo un importante mandato: que el Estado tiene competencias ex-
clusivas sobre, entre ofras, la «regulacién de las condiciones bdsicas que garanticen
laigualdad de todos los espaiioles en el ejercicio de sus derechos y en el cumplimiento
de los deberes constitucionales». Entre las competencias exclusivas del Estado, el
articulo 149.1.2 menciona «nacionalidad, inmigracién, emigracidn, extranjeria y de-
recho de asilo». En el apartado 6 de ese mismo articulo 149 se refiere a la «legisla-
cion penitenciania». En el apartado 7, a la legislacidn laboral, sin perjuicio de su eje-
cucién por las CC. AA. En el apartado 16 se refiere a la competencia en bases y
coordinacién general de la sanidad, y en el apartado 17 (del art. 149) establece que
serd competencia exclusiva del Estado la legislacién bdsica y el régimen econémico
de la Seguridad Social, sin perjuicio de ejecucion de sus servicios por las CC. AA.

Por tanto, son competencias de la Administracién del Estado:

— garantizar la igualdad de todos los espanoles;

— la inmigracién, que la asume el Ministerio de Asuntos Sociales;

— los asilados (Ministerio de Asuntos Sociales e Interior);

— las cuestiones relativas a instituciones penitenciarias, es decir, €l sector de pre-
s0s, 0 ex reclusos, que lo asume el Ministerio de Justicia (salvo en Catalufa, que se
lo atribuye su Estaluto de Autonomia).

Asimismo, sera competencia exclusiva del Estado también la legislacién basica
y el régimen econémico de la Seguridad Social, la legislacién laboral y la sanidad.
Competencias atribuidas fundamentalmente a los Ministerios de Trabajo y Seguri-
dad Social y al Ministerio de Sanidad.

Al no atribuir la Constitucién expresamente las compelencias en servicios socia-
les ni al poder central ni al poder autonémico, esto llevo a muchos autores —antes
de aprobarse los Estatutos de Autonomia y demds leyes que los han desarrollado—
a considerar a los servicios sociales incluidos en la Seguridad Social. Pero esto, como
ya hemos examinado, no ha sido asi, salvo con los servicios sociales incluidos en el
INSERSOQ (organismo adscrito al Ministerio de Asuntos Sociales, pero vinculado a
efectos presupuestarios con el Ministerio de Trabajo), aunque la ejecucién de sus ser-
vicios ha sido transferida a las CC. AA. (16).

2. Competencias de las comunidades antonomas

Segin la Constitucidn, las CC. AA. pueden asumir las siguientes compelencias:
— En primer lugar, las enumeradas en al articulo 148.

{16y E. Borraio Dacruz: «Distribucién de competencias entre el poder central y los poderes term-
toriales en materia de sanidad y scguridad social», en Revista de Derecho Piiblice, nims, 80-81 (1980).

210



LA POLITICA DE ASISTENCIA SOCIAL DESDE LA TRANSICION DEMOCRATICA

— Ensegundo lugar, alguna de las citadas en el articulo 149, como la ejecucién
de la Seguridad Social.

— Tercero, las competencias no atribuidas expresamente al Estado, podrin co-
rresponder a las CC. AA., asumiendolas en sus Estatutos de Autonomia segiin el ar-
ticulo 149.3, o bien «podrén ser transferidas o delegadas por el Estado a las CC. AA.
a través de una Ley Orgdnica», segin el articulo 150.2.

Pues bien, planteadas estas posibilidades previas, sefialaremos que entre las ma-
terias enumeradas en el 148 como competencia exclusiva de la CC. AA., se encuen-
tra el apartado 20, que establece: «Asistencia social ». Esta asistencia social es la pres-
tada en régimen publico no contributivo e incluye a los servicios sociales en su més
amplio sentido. Esta interpretacion es la que dieron la Comisiones Mixtas y de tras-
paso de competencias a las CC. AA. y demds leyes, que posteriormente veremos.

Todos los Estatutos coinciden en prestar atencién a eslas materias, y han asumi-
do esta materia {17}, aunque con diferentes denominaciones (asistencia social, ser-
vicios sociales, bienestar social), sea como competencia exclusiva o de desarrollo le-
gislativo y de ejecucidn.

Salvo el Estatuto de Murcia, todos establecen competencias exclusivas para las
comunidades auténomas en asistencia social. Mencionan también la competencia ex-
clusiva en servicios sociales los Estatutos de Andalucia, Canarias, Castilla-La Man-
cha, Castilla-Ledn y Murcia. Por su parte, establecen competencias exclusivas en bie-
nestar social los Estatutos de Autonomia de Aragdn, Asturias, Cantabria,
Extremadura, Murcia v La Rigja, El Estatuto Balear menciona también la benefi-
cencia. Ademds, todos ellos mencionan algin campo especifico de proteccién social,
como infancia, minusvilidos, tercera edad, etc. En el caso concreto del Estatuto de
Autonomia de Andalucia (1982), por ejemplo, conficre competencias:

a) Exclusivas (an. 13) sobre:

1. Asistencia Social y servicios sociales. Orientacion y planificacién familiar;

2. Proweccién y tutela de menores;

3. Fundaciones benéfico-asistenciales, siempre que desarrollen principalmente sus
funciones en Andalucia;

4. Actividades y servicios para juventud y tercera edad;

5. Desarrollo comunitario.

b) De desarrollo legislativo y ejecucidn {art 20). Por tante, competencias com-
partidas:

1. En lo que nos concierne: la Scguridad Social.

Obviando ahora las referencias a los decretos de traspasos de competencias a las
CC. AA., si parece necesario adelantar que, ademads de los Estatutos de Autonomia,
las CC. AA, han regulado los servicios sociales en leyes especificas.

{17) L. NEeBoOT Lozano: Régimen de distribucion de competencias en el Estado y lus Comunri-
des Auronomas, Madrnid, Ed. MAP, 1992,
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Las leyes autondmicas de servicios sociales evidencian la interpretacién extensi-
va del término constituctonal de asistencia social, haciendolo andlogo a los servicios
sociales.

La propia Ley de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrnid (1984), en su
Exposicion de Motivos hace explicita la analogia entre asistencia social y servicios
sociales. Literalmente dice: «<El articulo 148.1 del texto constitucional faculta a las
CC. AA. a asumir plenitud de competencias en materia de asistencia social. As( lo
hahecho nuestra Comunidad en su Estatuto de Autonomia. Dichas competencias per-
miten, mediante la presente Ley de Servicios Sociales establece en 1a Comunidad de
Madrid, los fundamentos de una politica global de servicios sociales.»

Otras leyes han adoptado la misma estrategia y la referencia a la asistencia social
ha abierto el campo a los servicios sociales en la legislacién ordinaria en Espafia. Des-
de luego una hip6tesis diferente —es decir, que asistencia y servicios sociales no sean
términos a estos efectos equivalentes— conduciria en el ejemplo citade de la ley de
la Comunidad de Madrid a una conclusién y es que su contenido podria ser anti-
constitucional. Porque, en base a la asistencia, regula los servicios sociales.

3. Competencia de la administracién local en servicios sociales

Por su proximidad a los problemas, los entes locales se puede decir que son el
medio natural para la prestacién de los servicios sociales (18). Esto es lo que ha ocu-
rrido en la mayoria de los paises europeos, pero hasta ahora no habia ocurrido asi en
Espafia. Tanto por la fuerte tradicién centralizadora como por la escasez de recursos
economicos de la Administracién Local, el protagonismo de la Administracién Lo-
cal es muy reciente en Espaiia.

Pero esta situacion fue modificada a partir de la transicién politica:

1) Por el aumento de demandas sociales de los ciudadanos a los Ayuntamien-
tos y demas entes locales, que incrementaron desde entonces su intervencion en este
dmbito, como consecuencia de las elevadas demandas ciudadanas que se le dirigie-
rén a la Amimstracidn que les resultaba mds proxima, y no se olvide, la primera que
fue democratizada.

2} Pero, ademds, como consecuencia del texto constitucional, la Constitucién,
en efecto, establece con carécter general ¢l principio de descentralizacién, y en con-
creto, en el articulo 140 especifica que «la Constitucidn garantiza la autonomia de
los municipios, éstos gozaran de personalidad juridica plena, su gobiemo y adminis-
tracion corresponde a los ayuntamientos».

3} En desarrollo de estos principios se aprobo la Ley de Bases de Régimen Lo-

(18) Federacidén Espafiola de Municipios y Provincia: Los servicios soctales en la Administracién
Local, 1987,
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cal el 2 de abril de 1985, que establece las competencias del municipio (art. 25): «El
municipio para la gestion de sus intereses y en el dmbito de sus compeiencias puede
promover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios piblicos contribuyan
a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal.»

Con mayor precision adn, el mismo articulo 25.2.4) de la LRL otorga a los mu-
nicipios competencias en los términos de la legislacién del Estado v de las CC. AA .
«Entre otros, en la prestacién de servicios sociales y de la promocién y reinsercion
social.»

Asimismo, en ¢l articulo 26.1,¢) establece que los municipios con poblacidn su-
perior a 20.000 habitantes deberan prestar, en todo caso, servicios sociales. También
se prevé la posibilidad de que el municipio incremente por via de delegacién las com-
petencias (art, 27).

La dindmica legal y la realidad han coincidido con las recomendaciones formu-
ladas por expertos internacionales de la ONU, a peticidn del Ministerio de Trabajo
espaiiol en 1984. Respecto a la distribucién de competencias por niveles territoriales
«recomendarcn la conveniencia de fortalecer los servicios sociales a nive! local en
cuanto fuese posible. Entretanto, el nivel regional o autonémico podria concentrarse
mas en la elaboracién de orientaciones generales y en la prestacion de asistencia a
los niveles locales para ayudarles a distribuir sus recursos, hacer los planes y pro-
gramas y disefar proyectos y servicios especificos» (19).

La provincia, en cuanto entidad local constituida por una agrupacién de munici-
pios, cuenta también con persenalidad juridica propia y su gobierno corresponde a la
Diputacidn. Segin la LRL (art. 36), a la Diputacién le corresponde:

1) Garantizar los principios de solidaridad intermunicipal.

2} Participar en la coordinacién de la administracién local con la autondmica y
con la del Estado (art. 31 LRL).

3) La asistencia y cooperaciodn juridica, econdmica y técnica a los municipios,
en especial, a los de menor capacidad econdémica y de gestién.

4} Asi, come la prestacién de servicios publicos de caracter supramunicipal o
supracomarcal (art. 36). Esta prevision es muy adecuada para aquellos supuestos en
los gque no resuite viable la férmula de la mancomunidad para la prestacién de servi-
cios sociales (20).

Estas funciones de las Diputaciones en las Comunidades Uniprovinciales las asu-
men la Administracién Autondémica. Ademds, igual que los municipios, también la
CC. AA. y el poder central pueden delegar competencias o la gestién de servicios a
las Diputaciones (art. 37).

(19) El texto de la Consulia de Expenios se encuentra reproducido en Boletin de Esiudios y Docu-
mentacion de Servicios Sociales, ndm. 17 {1984), pdgs. 31-39.

(20) D. Casapo: «Criterio para la desceniralizacion de los servicios sociales», en VV. AA.: Los ser-
vicins asistenciales y sociales en el Estado de lus auronpmias, Madnd, Ed. Marsiega, 1983.
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Como puede verse, tanto la Constitucién como la LRL otorgan un relevante pro-
1agonismo a las carporaciones locales en materia de servicios sociales. Esto consti-
tuye una postura adecuada por cuanio se trata de la administracién més préxima al
ciudadano y, en principio al menos, mejor situada para adecuarse a las necesidades
especificas de los ciudadanos y al haber una mayor inmediatez posibilitan vna ma-
yor participacién ciudadana.

V. LAS LEYES AUTONOMICAS DE SERVICIOS SQCIALES
Y 5US PROBLEMAS

Una vez estudiados la Constitucién, los Estatutos de Autonomia y la Ley de Ré-
gimen Local procede examinar ahora las leyes de servicios sociales.

Las lagunas y ambigiiedades constitucionales en esta materia podrian haber que-
dado resueltas con la aprobacién de una ley general de servicios sociales para todo
el Estado. Punto este previsto en la Constitucion en su articulo 150.3, que dice: «El
Estado podri dictar leyes que establezcan los principios necesarios para armonizar
las disposiciones normativas de las CC. AA_, aun en el caso de materias atribuidas a
la competencia de éstas, cuando asf lo exija el interés general.»

De hecho, esta ley general fue anunciada en diferentes ocasiones por dirigentes
politicos, e incluso el texto legal llegé a presentarse, a peticién del Ministerio de Tra-
bajo, a consultas de una comisién internacional de expertos de la ONU, en 1984, quie-
nes dieron distintas sugerencias sobre su articulado y un juicio global positive. Sin
embargo, ese Informe no facilitd la aprobacién del proyecto por el Gobiemo, y ante
la inexistencia de esta ley, y segin algunos autores, su posible inconstitucionalidad,
vamos a centramos en la leyes autondmicas de servicios sociales.

Todas las leyes autonémicas de servicios sociales tienen por objeto implantar en
las CC. AA. un sistema publico que ponga a disposicidn de las personas y de los gru-
pos en que ésias se integran recursos, acciones y prestaciones para el logro de su ple-
no desarrollo. Asf como la prevencion, tratamiento y eliminacién de las causas que
conducen a la marginacidn.

Los principios inspiradores de los servicios sociales, que recogen la mayoria de
las leyes, son los siguientes:

1} Universalidad.

2) Igualdad.

3)  Solidaridad.

4} Prevencién.

5) Responsabilidad publica.

6) Descentralizacién.

7) Normalizacién e integracion,
8) Participacién.
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9y  Planificacién y coordinacidn.

10) Globalidad.

Segun las leyes, los servicios sociales se encuentran estructurados en comunita-
1108 y especializados. Los comunilarios constituyen la estructura bisica del sistema
publico de servicios sociales (primer nivel de atencién mdas proximo al usuario), sien-
do su finalidad el logro de unas mejores condiciones de vida, mediante una atencién
integrada y polivalente,

Los comunitarios se desarrollan en las zonas de trabajo social, entendidas como
demarcaciones territoriales para una prestacion eficaz de los mismos. Se ubican en
los centros de servicios sociales, donde se prestaran los servicios siguientes:

1} Informacion, valoracion, orientacidn y asesoramiento,

2) Cooperacidn social.

3) Ayuda a domicilio.

4) Convivencia y reinsercioén social.

5) Otros que la dinamica social exija.

Los servicios sociales especializados son aquellos que se dirigen hacia determi-
nados sectores de poblacién que por sus condiciones o circunstancias necesitan una
atencidn especifica,

Se dirigen a los siguientes sectores:

1} Infancia, familia, juventud.

2) Tercera edad.

3) Mujer.

4) Personas con deficiencias fisicas, psiquicas o sensoriales.

5) Toxicémanos y alcohdlicos.

& Minorias étnicas.

7) Grupos con conductas disociales (delincuencia, presos).

8) Colectivos marginados (pobreza y transetintes).

9) Otros colectivos (emigrantes, inmigrantes, refugiados, asilados), etc.

Para el desarrollo de estos servicios existen los siguientes centros especializados,
como son centros de dia, centros de acogida, residencias, guarderias, centros ocupa-
cionales, comunidades terapéuticas, albergues, comedores sociales, etc.

En cuanto a la financiacién de los servicios sociales, se hard con cargo a los Pre-
supuestos Publicos (Presupuestos Generales del Estado, Presupuestos de la Segun-
dad Social, Presupuestos de las Comunidades Autonomas y de las Corporaciones Lo-
cales). Ademds, estd prevista la colaboracién de la iniciativa privada, asi como la
participacion de los usuarios.

Todas las leyes se reficren a la distribucién de competencias. La distribucién va-
ria en las comunidades uniprovinciales. Pero, a grandes rasgos, el criterio dominan-
te es el siguiente:

— El Gobiemo auténomo se reserva las funciones de planificacion, coordinacion,
inspeecién, estudios e investigacién, control y seguimiento,
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— Y las Corporaciones Locales (bien sean los Ayuntamientos, Diputaciones, etc.)
tienen las funciones de gestién, ejecucién y desarrollo de los servicios sociales en su
ambito territorial y atendiendo al criterio de nimero de habitantes. En las comuni-
dades uniprovinciales las funciones de las Diputaciones son ejercidas por el Gobier-
no auténomo.

Todas las leyes de servicios sociales insisten en que éstos son responsabilidad pu-
blica. Pero recogen y reconocen las actividades de la iniciativa social, consideran-
dola como colaboradora del sistema publico de servicios sociales,

VI. PROBLEMAS DE LA PUESTA EN PRACTICA

Es importante considerar que, aunque son muchas las ventajes de la descentrali-
zacién, tambien plantea dificultades o desajustes:

Como, por ejemplo, las dificultades para garantizar o llevar a la practica el prin-
cipio de igualdad de todos los ciudadanos. Asi, los habitantes de zonas rurales, de
montafa, de islas, ctc., podrian quedar mds desprotegidos. Dificultades por las evi-
dentes diferencias de capacidad econémica entre unos municipios y otros.

Para resolver estos y otros problemas se estdn haciendo imponantes esfuerzos en
el ambito de la Administracién Local, Autonémica y Central. Incluso a nivel inter-
nacional, como las ayudas del Fondo Social Europeo y del FEDER para corregir o
atenuar las desigualdades. :

Esta situacién ha impulsado a establecer mecanismos concretos para compaginar o
garantizar los principios de solidaridad e igualdad con el pnncipio de descentralizacién.

Uno de los mecanismos o instrumentos concretos de materializacién del princi-
pio constitucional de solidaridad (art. 138 de la Constitucién) es la LOFCA, que (en
su art. 16) crea el Fondo de Compensacidn Interterritorial. Dicho fondo deberi des-
tinarse a financiar proyectos de equipamiento e infraestructuras colectivas y en ge-
neral aquellas inversiones que ayuden a disminuir fas diferencias de renta y riqueza
entre los habilantes de las mismas. Segln el articulo 16 de la LOFCA, «el Fondo de
Compensacion Interterritorial se destinara a gastos de inversiones en los territorios
comparativamente menos desarrollados y se distribuird con los siguientes criterios:

i) Lainversa de la renta por habitante,

2) Latasa de poblacién emigrada de los diez dltimos afios.

3) El porcentaje de desempleo sobre la poblacién activa.

4) La superficie territorial.

5) El hecho insular en relacién con la lejania del territorio peninsular.

6) Otros criterios gue se estimen procedentes.

Pero, junto a los instrumentos legales, también la dindmica politica ha impulsa-
do medidas para mitigar la discriminacion, En tal sentido debe interpretarse la Co-
mision de Cooperacion Lnterautonémica de Accién Social.
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Constituida en 1983, agrupa a los Consejeros de Asuntos Sociales de las Auto-
nomias, con representantes del Ministerio de Asuntos Sociales. En las reuniones ce-
lebradas se han articulado mecanismos de cooperacion entre las Administraciones Pi-
blicas Central y Autonémica. Pero sin duda la actuacién mis relevante de la Comisién
ha sido la elaboracién del Plan Concertado para el Desarrollo de Prestaciones Bd-
sicas de servicios sociales.

El Plan Concertado a ravés de 1a férmuia del convenio administrativo lleva a cabo
la articulacidn de la cooperacién econdmica y técnica entre la Administracién del Es-
tado y las Comunidades Auténomas, con las entidades locales para garantizar la pro-
teccién social a través de prestaciones bdsicas ante situaciones de necesidad. Asicomo
promover la cooperacion de las ONG o instituciones sin dnimo de lucro.

La finalidad del Plan es lograr la colaboracidn enire las Administraciones para fi-
nanciar conjuntamente la red de servicios sociales municipales, que permitan garan-
tizar prestaciones sociales basicas.

Del Plan Concertado puede extraerse una sintesis sobre las competencias de las
Administraciones Piiblicas en el desarrollo de los servicios sociales.

A la Administracion Central le corresponde la responsabilidad de garantizar las
condiciones bdsicas de igualdad de todos los ciudadanos en el ejercicio de sus dere-
chos. Con funciones de impulso y coordinacion de acciones, procurando la homoge-
neidad necesaria en cuanto a la garantia de minimos. La fundamentacién de estas atri-
buciones se encuentran en la Comision de Cooperacitn Interautonémica, el Fondo
de Compensacion Interterritorial, el Plan Concertado y, por supuesto, la Constitucién
(arts. 149.1.1 y 139.1).

En cuanto a la Administracion Autondémica tendrd las competencias exclusivas
en servicios sociales, que comprenden la potestad legislativa, la potestad reglamen-
taria, la direccién politica y la titularidad juridica. También la planificacién y la ges-
tion general de bienes y servicios. Como fundamentacién juridica se pueden men-
cionar: la Constitucidn, en el articulo 148.1.20, los Estatutos de Autonomia y fas leyes
de servicios sociales.

En cuanto a la Administracién Local, tiene 1a competencia y 1a obligacién de pres-
tar y gestionar servicios sociales en el 4mbito provincial y municipal. Los articulos
25.2.k) y el articulo 26 de la LRL, los Estatutos y las leyes autonémicas de servicios
sociales constituyen su fundamentacién juridica,

No obstante, es interesante traer aqui a colacion la Sentencia del Tribunal Cons-
titucional de 25 de diciembre de 1986, para abordar precisamente esta materia, En
ella establece «que en una materia compleja, como la accién y proteccion social, tan
central ademis en un estado Social de Derecho, las competencias exclusivas (que co-
rresponden a las CC. AA.) no pueden entenderse en un sentido estricto de exclusion,
de actuaciones en el campo de lo social, ni de otros entes piblicos, ni de entidades
privadas». En este sentido, el Tribunal Constitucional en esta sentencia advierte «que
la accidn estatal es claro que debe desplegarse teniendo en cuenta las peculiaridades
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de un sistema de autonomias territoriales». «El Estado tiene que actuar conociendo
que hay competencias de otros entes que han de respetarse, actuando desde el exte-
rior, coordinando, fomentando ¢ potenciando 1a actividad autondmica» (21),

Por tanto, segun el Tribunal Constitucional, nos encontramos ante una tarea en la
que aunque prevalezea la competencia de la Administracion Autonémica, es nece-
saria la concurrencia de las diferentes administraciones. Ya que el volumen de recursos
y ¢l soporte organizativo que requieren os servicios sociales dificilmente puede lo-
grarse desde el 4mbito de una sola administracion.

Aunque existen todavia numerosos problemas o dificultades, sin embargo, el mar-
co legal, institucional y social nos permite afirmar que en Espaifia existe un sistema
publico de servicios sociales, instaurado en un plazo muy breve e intenso de innova-
ciones y experiencias (22). Pero eso no es dbice para resaltar alguno de los principa-
les problemas pendientes tras unos afios de implantacidn de los servicios sociales:

— Primero. No existe en la actualidad una regulacidn completa de los servicios
sociales en Espaiia. Todavia no se han promulgado textos legales importantes en esta
materia. Por ejemplo, la Ley General de Servicios Sociales o leves sectoriales, como
podrian ser 1a Ley del Menor, Leyes del Salario Social, efc,

— Segundo. Insuficiencia de presupuestos y diversidad de fuentes de financia-
cign. Pese al importante incremento de los presupuestos destinados a proteccién so-
cial, Espafia se encuentra todavia muy por debajo de 1a media europea. Por ejemplo,
el conjunto de oferias pdblicas en accién social en 1990 se estimaba 0,85 por 100 del
PIB; en otros paises europeos era de un 3 por 100, Ademds, muchos de los recursos
se otorgan via subvenciones o prestaciones econémicas no periédicas, que no gene-
ran derechos y que constituyen fuentes de financiacién inciertas y, posiblemente, des-
motivadoras para las iniciativas sociales en este sector.

— Tercero. Duplicidad de organismos y actuaciones. En la politica de accién so-
cial en Espaiia se advierte la existencia de solapamientos de organismos, servicios,
acciones y prestaciones —con concurrencias dentro del mismo sector piblico v, en
ocasiones, ademds del privado—. Todo esto ocasiona, en un momento de crisis eco-
ndmica, un mayor gasto, un mal aprovechamiento de recursos y una escasa raciona-
lidad del sistema. Esta situacién entra en contradiccién con los principios de eficacia
y racionalidad, recogidos en el articulo 103 de la Constitucion.

— Cuarto. Ademas la presencia prolongada de 1a crisis econdmica ha generado
un aumento de demandas, problemas y desigualdades sociales. Los estudios revelan
el elevado nimero de pobres existentes en Espaiia (desde los & millones de los estu-

(21) Puede consultarse en A. GARCES SANAGUSTIN: La accidn social. Delimitacion conceptual y ré-
gimen jurldico, Zaragoza, 1988, pigs. 73, También en BARRANCO VELA y CASTILLO BLaNCO: Competen-
cias locales en materia de servicios soctales, Granada, Ed. CEMCI, 1994,

(22} C. ALEMAN BRACHO ¥ R, BARRANCO VELA: Legisiacidn bdsica sobre servicios sociales, Ma-
drid, Ed. Tecnos, 1993.
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dios de Cdritas, se han barajado otras cifras més elevadas), y, por tanto, [a responsa-
bilidad de 1a Administracién y de la sociedad ante esta situacién se ve acrecentada.

— Quinto. Ademas de las desigualdades sociales, existen importantes desigual-
dades regionales, provinciales y municipales, y, por tanto, dificultad para garantizar
el principio de solidaridad y para la implantacién de los servicios sociales. De hecho,
de los §.085 municipios espafioles tinicamente 286, es decir, el 3,54 por 104, tiene
mds de 20.000 habitantes, que es el volumen de poblacién que establece la Ley de
Régimen Local para la prestacion de servicios sociales.

— Sexto. Tanto a nivel central como autonémico, se producen situaciones muy
diferenciadas de acceso a los servicios sociales. Existen en el momento actual co-
tectivos bastante mejor protegidos —por ejemplo, tercera edad, toxicémanos— que
otros, como gitanos, con menores dotaciones y servicios disponibles.

— Séptimo. La iniciativa social ha desempeiiado un papel relevante en la aten-
cién a los necesitados. Aunque 1a legislacion vigente apoya las inslituciones del vo-
iuntariado, sin embargo, es necesario un mayor impulso y promocién, sobre todo en
unos momentos de crisis econdmica. Estas instituciones voluntarias pueden ser una
via 0 solucién para atenuvar las situaciones de marginacion, pero han de actuar coor-
dinadamente con ¢l sector pablico. La regulacién clara de las condiciones de apoyo
por parte del secior publice, que todavia no se ha producido, puede facilitar la mayor
presencia social en este ambito.

— Octavo, Ademds, existen problemas para llevar a cabo las funciones preven-
tivas y de reinsercidn (esta \iltima, entre otras razones, por el elevado numero de pa-
rados). Todavia subsiste atencién basada en el caso concreto o ayuda individualiza-
da, echdndose en falta en muchos casos un tratamiento integral o global de los
problemas sociales. Un tratamiento global que tampoco existe sobre los efecios de
las diferentes politicas impulsadas. Existe todavia insuficiente evaluacién para conocer
el grado de eficacia de las actuaciones (23).

— Noveno. Las Administraciones Piblicas Central, Autonémica, Local, e Insti-
tuciones privadas estan realizando importantes esfuerzos en la consolidacién de los
servicios sociales. Pero resultan todavia insuficientes. Ademds dado el retraso del que
se partia, gran parte de los recursos se orientan a la misma creacidn y puesta en mar-
cha, tanto de las estructuras administrativas como centros y equipamientos. Por ello,
pese a los esfuerzos que se realizan, puede dar la impresion de que los recursos no
llegan a los verdaderos necesitados.

Para terminar, seria importante destacar que la evolucidn politica y juridica, el es-
fuerzo de las Administraciones Piiblicas y de la iniciativa social, asi como las pric-
ticas maleriales, nos permiten hoy afirmar que los servicios sociales cuentan con las

(23) . SUBRATS: Andlisis de politicas pablicas y eficacia de la Adminisiracion, Madnid, 1989. Tam-
bién, SustrATS: «Modelos de politicas sociales», en VV. AA.: Politica social y Estado de bienestar, Ma-
drid, 1992.
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caracteristicas de un sistema publico. Es decir, normativa propia, un 4mbito de ac-
tuacién diferenciado, prestaciones especificas, estructura y equipamientos propios, y
todo ello con financiacién publica (24).

Por tanto, los servicios sociales se configuran hoy, a sélo unos afios de aproba-
cion de la Constitucidn, junto al sector educativo, a la salud, al empleo o a la Segu-
ridad Social, como un sector més de! bienestar social o de la politica social para me-
jorar las condiciones de vida de todos los ciudadanos.
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