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Introduccion.

Para abordar nuestro tema de caricter histérico-analitico, nos parece
oportuno plantear el proceso de configuracién de los servicios sociales en
Esparia a nivel publico, mediante la identificacién de las fases que lo cons-
tituyen y que conforman una serie de etapas de desarrollo con caracteristi-
cas politico-normativas e institucionales propias, cuyo hecho mds destaca-
do es que no son excluyentemente evolutivas, 5inc que coexisten supers-
puestas con distintos grados de participacién, hasta la actualidad, como
puede observarse en la legislacién vigente; lo que lleva a la dificultad de
detectar como existentes maodelos puros de Accién Social, se tratard, por
el contrario, de atrontar modelos hibridos. ‘‘El sector de las actividades de
Bienestar Social aparece en el presente como un yacimiento institucional
viviente, en el que se superponen y mezclan, modificAndose, diversas ca-
pas que proceden de diferentes estmicturas sociopoliticas y momentos his-
tdricos’’ 1.

Nuestro estudio se centra, como el mismo titulo indica, en el periodo
que va del franquismo a la Constitucion, época en que se define nuestro
sistema actual de Bienestar Social, mientras, paralelamente, en la mayoria
de los paises del mundo occidental, se desarrolla el Welfare State en su
modelo institucional, sobre todo a partir de Ia If Guerra Mundial y entre
los afios 50 y 74. En dicho periodo distacamos tres etapas fundamentales,
basgndonos en el modelo de Accién Social prredominante: la etapa de Be-
neficencia del Estado, de la Guerra Civil al plan de estabilizacidn (1939-

1. CASADO, D., Cambio de las instituciones de Bienestar Social en Espafta, Marova, Ma-
drid, 1977, pég. 27.
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1959); la etapa de Asistencia Social, del plan de estabilizacién a la Consti-
tucién (1959-1978); y la etapa de los Servicios Sociales, que se abre con
la Constitucién de 1978 y permanece en plena reorganizacién hacia una
detinicién especifica.

1. La etapa de Beneficencia Polftica o Beneficencia del Estado.

Se entiende por beneficencia privada el conjunto de acciones protecto-
ras, 4 veces espontdneas y circunstanciales, y en ocasiones organizadas en
instituciones creadas por entidades privadas y dotadas con fondos privados.
La beneficencia publica es un instrumento del Estado para controlar la in-
digencia, prevenir sus efectos antisociales y atender las necesidades vitales
de una parte de la poblacién, lo que algunas teorias denominan el Bienes-
tar Social como instrumento de correccién y de caridad, y que Titmuss
define como la funcién **de controlar a los individuos desviados o depen-
dientes y aliviar su penosa situacién de algiin modo minimo, como acto de
caridad publica o privada’’2. Estariamos ante formas de Politicas Sociales
marginales que implican la patologia social, altas dosis de estigmatizacién
y ostracismacién. La beneficencia tanto publica como privada se caracteri-
za por actuaciones graciables y discrecionales, cuyo origen estd en la vo-
luntad del sujeto benetactor y sus concesiones al beneficiario no preveen
por parte de éste ningin derecho subjetivo, mientras se condicionan a la
demostracién de su situacién de carencia por medio de distintas pruebas
de necesidad (el ‘“poor law test’’ inglés).

1.1. Subsistemas de Bienestar Social de la etapa benéfica propiamente di-
cha,

Desde un punto de vista estructural en ésta primera etapa del franquis-
mo se superponen tres subsistemas de Bienestar Social: los Seguros So-
ciales, la Accién Social benéfico-paternalista del Fstado y la Beneficencia
de las Entidades Locales.

En primer lugar, e/ subsistema de los Seguros Sociales, herencia pro-
gresiva del pasado, es fruto de la continuacién de la politica de moderni-

2. TITMUSS, R., Commitment to welfsre, Unwin University Books, London, 1971,
pig. 26.
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zacién iniciada a principios de siglo, lo que se llamaria la politica Bis-
marckiana; son un ejemplo: el régimen de subsidios familiares de 1938,
la reorganizacién del subsidio de ancianidad de 1939, la ley de Mutualida-
des Laborales de 1941, la instauracién del seguro de enfermedad profesio-
nal de 1947 y la reorganizacién del seguro de accidente de trabajo de

1956.

En segundo lugar, &f subsistema de la Accidén benéfica del Estado, espe-
cifico del régimen franquista, es un modelo de Accién Social caracteriza-
do: a nivel de concepcién por el paternalismo, a nivel de método por el
orden publico, a nivel de oferta por ser un sistema residual, a nivel de fi-
nanciacién por no estar ligado a impuestos sino a la caridad y afectacién de
parte de los ingresos del ocio, y a nivel de estructuracién por la elimincién
de la descentralizacién.

De hecho la accién benéfica del Estado la centraliza el Ministerio de la
Gobernacion, del que dependen los érganos que dictan y controlan las
politicas sociales de las instituciones que llevan a cabo las prestaciones.
A nivel central hay que destacar: la Direccion General de Beneficencia y
Obras Sociales, fulcro directivo especializado de la Administraciéon, de la
que dependen directamente varios centros (Gran Hospital de la Beneficen-
cia General del Estado, Gran Residencia de Ancianos, etc.), creada desde
los albores del régimen; el Consejo Superior de Beneficencia y Obras So-
ciales, creado en 1938 como érgano colegiado de consejo y coordinacién;
el Fondo de Proteccién Benéfico-Social, creado en 1936 para subvencio-
nes a establecimientos y entidades; finalmente la Obra de Auxilio Social,
nuicleo institucional de la accion benéfica del régimen.

Augxilio Social nace en Valladolid el 30 de octubre de 1936 como Auxi-
lio de Invierno; después del Decreto de Unificacién Politica del Caudillo,
el Auxilio de Invierno se ve transformado oficialmente en el Servicio So-
cial de la Falange, bajo el nombre de Auxilio Social, abarcando las si-
guientes secciones: Auxilio de Invierno, Obra Nacional-Sindicalista de
Proteccién a la madre y al nifio, Auxilio Social al enfermo, Fomnento del
trabajo familiar, Defensa de ia vejez, Obra del Hogar Nacional-Sindicalis-
ta y Auxilio Social de Vanguardia3. Por decreto de la Jefatura del Estado
de 17 de mayo de 1940, se otorga a Auxilio Social el caricter de entidad
oficial integrada en Falange Espafiola Tradicionalista y de las JONS, bajo

3. Boletin de Auxilio Social, 1938.
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el protectorado del Ministerio de la Gobernacidn. Su cobertura territorial
se extiende a todas las provincias en las que cuenta con las correspondien-
tes delegaciones y su espectro benéfico incluye todas las especialidades tra-
dicionales que se desarrollan en una amplisima red de centros.

A nivel periférico, representan al Estado las Juntas Provinciales de Be-
neficencia y las Unidades Administrativas de Beneficencia, enmarcadas
dentro de los Gobiernos Civiles. En 1958, aparece una regulacién me-
diante la que se asignan las atribuciones de tutela y control de la Benefi-
cencia a los Gobiernos Civiles. Claramente esta estructura organizacional
es una muestra de} papel politico que cumple la Accién benéfica del Esta-
do en éste periodo.

Destacamos algunas normativas como muestra paradigmitica de las po-
liticas sociales: en 1937, creacion del servicio social de la mujer y decreto
de exencidén de alquileres de viviendas a obreros en paro; en 1939, resta-
blecimientc del cuerpo de Capellanes de Beneficencia; en 1940, normas
diversas para mitigar los efectos del paro (exencién de alquileres, facturas
de luz y agua, etc.); en 1941, establecirniento de premios de natalidad;
en 1944, medidas de proteccidn a familias numerosas; en 1946, creacién
del Patronato de Apuestas Mutuas Deportivo Benéficas con la afectacién
de un 45 % de recandacién a la Direccién General de Beneficencia y
Obras Sociales; en 1954, creacién de la Comisién Interministerial para el
auxilio internacional a la infancia, del Ministerio de Asuntos Exteriores;
en 1955, normas de regulacion de [a ayuda social americana (Caritas-
USA).

En tercer lugar, ¢! subsistema de la Beneficencia en el plano de la Ad-
ministracion local. Lo integran las diputaciones y los ayuntamientos, co-
mo herencia regresiva del pasado, en régimen independiente con la admi-
nistracién benéfica central, si bien el centralismo de esta época supone un
control total del Gobierno Estatal. La concepcion benéfica, en su doble di-
mensién represiva-asistencial, inspira la legislacién que perdura hasta la
actualidad tal como se recoge en el texto articulado y refundido de 24 de
junio de 1955 de las leyes de bases de régimen local de 1945 y 1953,
Dicha filosofia benéfica puede verse expresada en el articulo 101.2 del ci-
tado texto, que expone las competencias murnicipales; éstas se concretan
en: ‘‘beneficencia; proteccién de menores; prevencién y represién de la
mendicidad; mejora de costumbres, atenciones de indole social, especial-
mente por medio de la creacién de Mutualidades escolares; cotos de pre-
vision y albergues de transeuntes’’.
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La misma filosofia puede verse en cuanto a lo que respecta a las diputa-
ciones, el articulo 243 del aludido texto legal establece que es de compe-
tencia provincial: ‘*i} la creacién y sostenimiento de establecimientos de
beneficencia, sanidad e higiene; k) la creacién y sostenimiento de... Aca-
demias de enseflanza especializada; 1) el fomento y proteccion de campa-
mentos vy colonias escolares’”. Sefiala, por otra parte, como obligaciones
minimas la instalacién y sostenimientc de un hospital médico-quirdrgico,
un hogar infantil, un hospital psiquistrico, un hogar de ancianos desvali-
dos y un instituto de maternologia. Ademds las diputaciones procurarin la
adopcién de los nifios expdsitos o huérfanos y se encuentran obligadas a
recluir en el hogar de ancianos o desvalidos a indigentes.

los usuarios de las corporaciones locales son pues los pobres o desvali-
dos, los menores, los mendigos, las personas con conducta ‘‘amoral’’, los
dementes y los transeuntes; todos ellos perciben prestaciones graciables,
el dnico servicio de naturaleza social previsto como obligatorio es la asis-
tencia médico-farmacéutica para familias desvalidas inscritas en el padron
anual de beneficencia.

2. la etapa de asistencia social.

Una serie de factores de cardcter econdmico, politico y social propician
un proceso de transicién dentro del régimen, de una fase mds directa-
mente totalitaria & otra mds autoritaria-tecnocritica, que puede situarse
aproximadamente entre los afios 1957-1962, proceso que tiene un matiz
evolutivo caracterizado en lo econdémico por el fin de la etapa autdrquica,
y en lo politico por la desaparicidn de los aspectos mds retéricos y totalita-
rios del régimen hacia el interior y una nueva fisionomia haciz el exterior,

En este marco de cambio de enfoque politico y econdmico, donde se
vislumbra una incipiente preocupacion por la cuestién social, como justi-
cia social y redistribucion de rentas, se produce un punto de inflexién en
las politicas sociales de nuestro pais, dando lugar a un sistema de Accién
Social en el que el modelo predominante va a ser la Asistencia Social, mo-
delo que, a pesar de aparecer como una nueva dimensién de la Accién
Social promovida y financiada con fondos publicos, coexistird con el bené-
fico al que se superpondrd, déindole soporte hasta la actualidad.
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2.1, La Asistencia Social camo formulacién superior de la Accidn Social,

La Asistencia Social, en principio, significa una formulacién superior
de la Accién Social que recoge una tendencia evolutiva de superacién de
las prestaciones benéficas. De las Heras y Cortajerena dan las siguientes
definiciones distintivas: *‘Beneficencia publica, modo de accién social di-
rigido sélo a indigentes. Su fundamento es la caridad. Su objeto es la mera
subsistencia. No comporta derechos juridicos. Asistencia Social, modo de
accién social dirigido no sélo a indigentes, sino también a toda pesona en
situacion econdmicamente débil. Su fundamento es el principio de subsi-
diariedad. Su objeto es cubrir las necesidades bésicas para cada circunstan-
cia y etapa de la vida. Comporta exigencias juridicamente fundadas’’4.

Tomandolas como posibles referencias y desarrollando su contenido,
veamos algunas caracteristicas especificas de ambos modos de Accién So-
cial, fijdindonos ahora en la Asistencia Social. En primer lugar, la situa-
¢ién limite de indigencia, con su trasfondo de “‘urgencia’ y ‘‘necesidades
vitales minimas’’ es reemplazada por la de estado de necesidad ‘‘que reci-
be una cierta limitacién objetiva més vinculada a los requisitos de desarro-
llo e integracién de la persona que no a la nocién de subsistencia’’3. No
obstante, el concepto *‘necesidades bdsicas para cada circunsdtancia y eta-
pa de la vida’” queda muy indefinido dado el cardcter ideclégico-politico
de la determinacion de las necesidades basicas. Este mismo concepto dife-
renciador, con la connotacién de que es la comunidad nacional guien de-
termina cuales son las necesidades bdsicas, es utilizado por Martin Mateo,
quien define el servicio publico de Asistencia Social como el conjunto de
actividades administrativas encaminadas a auxiliar, con cargo a los fondos
generales del Estado, a aquellos sujetos que no se encuentran en condicio-
nes econémicas para atender, por si, necesidades consideradas como bdsi-
cas por la comunidad nacional 6.

En todo caso lo que parece evidente como principio regulador es la am-
pliacién del concepto de necesidad y por lo tanto del 4mbito de los bene-

4. De las HERAS y CORTAJERENA, fntroduccion al Bienestar Social, Federacién Espa-
fiola de Asistentes Sociales, Madrid, 1979, pdg. 84.

5, GENERALITAT DE CATALUNYA, Mape de Servicios Sociales, Departament de Sa-
nitat y Seguretat Sacial, Direccio General de Serveis Socials, 1984, pag. 29, vol. 1

6. Cir. MARTIN MATEOQ, R., La Asistencia Social como servicio publice, Guia de Acti-
vidades Publicas Asistenciales, Secretarfa General Técnica de] Ministerio de la Goberna-
cién, 1967.
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ficiarios potenciales y como es obvio de los fondos presupuestarios, aun-
que sigue viéndose la Asitencia Social como servicios para pobres y mar-
ginados. Se extiende pues el marco de proteccidn y se amplia Ia responsa-
bilidad estatal en el mismo, sin embargo la situacién juridica apenas se
altera perceptiblemente dado que la Asistencia Social sigue siendo funda-
mentalmente potestativa, es decir, que no genera derechos subjetivos por
parte de los beneficiarios. En ésto disentimos de la afirmacién *‘comporta
exigencias juridicamente fundadas™ de Cortajerena y de las Heras, que
entendemos vaya en la linea que plantea Cabra de Luna, la Asistencia So-
cial, a diferencia de la Beneficencia, sigue siendo discrecional en cuanto al
establecimiento de prestaciones por parte del Estado, pero no es discrecio-
nal en cuanto a la concesion de las prestaciones’. No obstante se capta
una vluntad de cambio en los poderes publicos, pues la creacién de Fondos
ad hoc, como veremos, comporta ya un primer acercamiento como fun-
damento para el reconocimiento juridico, fundamento que se extiende a la
determinacion de necesidades objetivables y objetivadas fuera de la mera
indigencia, pero no existe una reglamentacién que ampare el derecho del
beneficiario a exigir al Estado.

A este punto se une el fundamente admimistrativo-ideclogico diferencial
de la Asitencia Social, el principio de subsidiariedad por el que se rige y
que opera a dos niveles: subsidiariedad en cuanto que exige que la situa-
cion de necesidad no puede ser cubierta con cargo a otras fuentes juridica-
mente constables (como por €. las obligaciones parentales legisladas, artc.
142 y siguientes del Codigo Civil), y subsidiaridad frente al sistema de
proteccion de la Seguridad Social ya que el 4mbito de los beneficiarios de
la Asistencia Social estd delimitado a las personas no beneficiarias de la
Seguridad Social.

2.2. Hechos bisicos innovadores del sistema de Bienestar Social.

Dos hechos basicos innovadores definen el modelo de Bienestar social
de ésta segunda etapa del franquismo: a) la creacion de los “*Fondos na-
cionales para la aplicacidn social del Impuesto y del Ahorro’”, relaciona-

dos estrechamente con la institucionalizacion de la Asistencia Social, de
hecho constituyen su epifendmeno, y b) la puesta en marcha, por primera

7. Clr. Cuadernos de Accidn Social. n.° 2(y, Octubre-diciembre, 1985, pp. 7-8.
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vez en Espafia, de un plan de Seguridad Social sistematizado que compren-
derd junto al sistema de prestaciones basicas otro de prestaciones comple-
mentarias que abarca Servicios Sociales y Asistencia Social.

En cuanto al primer hecho, la institucionalizacion de la Asistencia So-
cial, se concreta en la creacidn de los Fondos Nacionales por ley 21 de
julio de 1960: Fonde Nacional de Asistencia Social, adscrito al Ministe-
rio de la Gobernacion bajo la Direccidn General ahora de Asistencia So-
cial; Fondo Nacional para el Fomento del Principio de Igualdad de Opor-
tunidades, adscrito al Ministerio de Educacién y Ciencia; Fondo Nacional
de Proteccidn al Trabajo, adscrito al Ministerio de Trabajo; y, finalmen-
te, Fondo de Crédito para la Difusion de la Propiedad Mebiliaria, adscrito
al Ministerio de la Vivienda.

De todos ellos el nacleo fuerte asistencial estd formado por el Fondo
Nacional de Asistencia Social, el antiguo FONAS, que hasta la modifica-
cion de su personalidad financiera por ley 74/1980, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para 1981, serd el bloque de financiacion de mas peso
en la estructuracidn de los recursos e instituciones sociales del Estado,
que por su orientacidn constituird un sistema de politicas sociales sustitu-
torias de las de la Seguridad Social, de hecho se aplicara a la proteccion de
aquellas personas en estado de necesidad que estén excluidas del campo de
la Seguridad Social. Concretamente su accién se extenderd a: a) La conce-
sién de prestaciones econdmicas a ancianos, enfermos o disminuidos de-
samparados, carentes de medios econémicos y no receptores de ninguna
otra pensién del Estado, provincia o municipio ni prestacién de la Seguri-
dad Social; b) ayudas a las infancia desvalida y a subnormales para com-
pletar el coste de estancia en centros publicos o privados.

Al lado de las actividades del Fondo permanecia inalterada toda la ac-
¢ion benéfica prestada por Auxilio Social, que en 1968 se transforma en
organismo auténomo bajo el nombre de Instituto Nacional de Auxilio So-
cial, a pesar de que en esta época se opera un drastica reduccién de los
ofganismos auténomos ahora bajo el control del Ministerio de Hacienda.

En 1974 el Instituto Nacional de Auxilio Social se transforma en Insti-
tuto Nacional de Asistencia Social, siempre bajo el protectorado del Mi-
nisterio de la Gobernacion a través de la Direccidn de Asistencia Social.
Es el cenit de esta etapa, supone el triunfo de la Asistencia Social sobre la
Accién Social benéfico paternalista-catolicista especifica del régimen. No
es un mere cambio de nombre sino gue el hecho en si, de trascendental
importancia, es una respuesta a los cambios sociales de crecimiento, desa-
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rrollo, apertura y modernizacion que se estin realizando en la sociedad
espafiola de manera acelerada e irreversible. Sefialemos con Salustiano del
Campo® algunos de estos cambios referidos a la década de los aftos 60-70:
los procesos inmigratorios que dan lugar a una nueva distribucioén espacial
de la poblacién espafiola; la emigracién a Europa, a partir de 19538, con lo
que supone de disminucion de las tensiones laborales y de ingresos debido
a las remesas; el turismo con lo que implica no sélo de ingresos sino de
aportacién de nuevos modelos de comportamiento a escala mesocratica;
los cambios en la vida familiar, disminucién de la natalidad unida a un
proceso de racionalizacién y secularizacién, emancipacion de la mujer, de-
mocratizacién de las relaciones de autoridad; modificacién de la estructu-
ra ocupacional; incremento importante en el acceso a la educacién; ex-
pansién de los medios de comunicacién de masas y extension de nuevas
pautas de consumo; incremento de la desviacién social.

Algunos medidas normativas del periodo refuerzan el sistema asisten-
cial como son: la regulacion de 1962 sobre pensiones a favor de anclanos
y enfermos pobres o desvalidos y la regulacién también de 1962 sobre
ayudas del FNAS para subnormales que serdn el origen de las actuales
pensiones asistenciales y de los subsidios de garantias de ingresos minimos
de la Direccién General de Accidn Social. En 1970 se promulga la ley de
Peligrosidad Social, modificada por las de 1974 y 1978, que deroga la an-
tigua ley de Vagos y Maleantes de la Segunda Repablica; y, en 1975,
aparece una Nueva Ley de Bases del Estatuto de Régimen Local, que en lo
que respecta al tratamiento de las ‘‘atenciones benéficas’’ no ha sufrido
modificaciones.

Hay que afiadir otros servicios de Asistencia especializados: la obra de
Proteccién de Menores, el Patronato de Proteccion a la Mujer y el Patro-
nato Nacional de San Pablo, adscritos al Ministerio de Justicia; el Seguro
Escolar v el Servicio Escolar de Alimentacion, adscritos a Educacién y
Ciencia; y los programas de educacion en economia doméstica v de desa-
rrollo comunitario gestionados por los Servicios de Extension Agraria y
Concentracién Parcelaria, adscritos al Ministerio de Agricultura.

El segundo hecho importante de esta época es la promocion de un plan
de Seguridad Social cuyos soportes legales son: la ley 193/1963, de 28 de

8. Cir. del CAMPO, S., E! reto del cambio social en Esparia, en la Espafia de los afios 70,
I, La Sociedad, Editorial Moneda y Crédito, Madrid, 1972.
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diciembre, de Bases de la Seguridad Social; el texto articulado, de 21 de
abril de 1966; la ley de Financiacién y Perfeccionamiento de la Seguridad
Social, de 21 de junio de 1972; el texto refundido de la ley General de la
Seguridad Social, de 30 de mayo de 1974; y, finalmente, la publicacion
del Libro Blanco de la Seguridad Social, en 1977. La ley de Bases de la
Seguridad Social y sus posteriores articulaciones se proponen como objeti-
va cambiar el dispositivo incoherente de los seguros sociales existentes an-
teriormente; se trata de articular todos estos seguros sociales en una Se-
guridad Social racional y sistermatizada, buscando, como expresa la *“justi-
ficacidn y directrices’” de la ley, reaccionar contra la aparicion sucesiva y
no coordinada de los sistemas parciales de seguro.

Con el sistema de la Seguridad Social aparece por primera vez en nues-
tro pais, a nivel legal, el término Servicios Sociales, como un sistema de
prestaciones especifico diferenciado de la Asistencia Social, sea la propia
de la Seguridad Social que la Asistencia Social del Estado (ver capitulos V
v VI de la Ley General de 1a Seguridad Social). La Asistencia Social vy los
Servicios Sociales se conforman como dos sistemnas de prestaciones, dentro
de 1a Seguridad Social, complementarios de las prestaciones fundamentales
por ellas protegidas. ‘‘La integracion, junto al nivel basico de la Accion
Protectora, de unos niveles complementarios (Servicios Sociales, Asisten-
cia Social, mejoras) obedece en alguna medida a la deficiencia técnica o
juridica del nivel central basico de prestaciones. Los Servicios Sociales apa-
recen asi como un mecanismo basico en la integracion de la Accién Pro-
tectora de la Seguridad Social en las situaciones de necesidad’”?.

Podemos, sin embargo, sefialar algunas diferencias esenciales entre am-
bos sisternas, en primer lugar, si la Asistencia Social se dirige a situacio-
nes de especial necesidad no regiamentadas, los Servicios Sociales preten-
den dar una mayor eficacia a las prestaciones bésicas; y, en segundo lu-
gar, mientras 1a Asistencia Social es potestativa, limitada a los presupues-
tos v no exigible administrativamente ni judicialmente, los Servicios So-
ciales contribuyen un conjunto de prestaciones de derecho estricto, es de-
cir, comportan derechos subjetivos por parte de los beneficiarios. Este es
el punto nodal revolucionario que servira de antecedente técnico-juridico-
ideolégico en la historia de la Accion Social espafiola, en aras a la confor-

9. ALVAREZ DE MRANDA, M., Los Servicios Sociales dependientes de la Seguridad
Social: Situacién actual, en Revista de la Seguridad Social, n.® 21, 1984,
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macion de un sistema de Bienestar Social basado entre otros en los Ser-
vicios Sociales (objetivo de la tercera etapa de nuestro modelo de anglisis).

*‘Las prestaciones (basicas) responden a la realizacién de eventualidades
especificas y tienen, por regla general, una misién compensadora. Las in-
tervenciones de los Servicios Sociales, aun cuando se recurra a ellas por
razones muy precisas, tienden a tener en cuenta el conjunto de las necesi-
dades de las personas a las que se trata de ayudar; de este criterio se des-
prende, naturalmente, la importancia que se da a la prevencién y a la rea-
daptacién, tanto como a los demis aspectos curativos de la asistencia apor-
tada’’ 0. Aqui si, por un lado, se entrevé el cardcter complementario de
los Servicios Sociales en relacion a las prestaciones bdsicas dentro de la
Seguridad Social, por otro, queda indicada la amplitud de la aplicacién de
los Servicios Sociales, dirigidos al conjunto de las necesidades de las perso-
nas, incluyendo prevencién y readaptacién ademds de asistencia, lo que
supera ampliamente el concepto de Beneficencia y Asistencia Social.

2.3. Recapitulacion.

No hay que olvidar, por otra parte, a lo largo de todo €l periodo fran-
quista, los servicios asistenciales generados por lo que funciond como una
administracién paralela a veces confundida con la del Estado, el Movi-
miento y la Organizacién Sindical (en un principio parece que surgieron
como una alternativa de Administracién Social). Su desarrollo alcanza
magnitudes importantes via educacién (monopolio de la eduacion fisica y
la formacion politica) y asistencia. Del Moviemiento dependen diversos
programas asistenciales llevados a cabo por la Seccién Femenina (atencién
a la juventud, cétedras de la Seccién Femenina, etc.). Dentro de las obras
de la Organizacion Sindical, se inscriben varios servicios de Asistencia So-
cial, tales como, Colocacién, Educacién y Descanso y los Centros Sindica-
les Asistenciales.

Finalmente, quedan por seflalar las grandes organizacines privadas con
un régimen de tutela por parte del Estado: la Cruz Roja, la Organizacién

10. AISS, La accion de la Seguridad Social en materia de Servicios Sciales: tendencias re-
cientes y problemas actuales, Informe introductorio a la XXI Asamblea General, Bole-
tin de Estudios y Documentacion de Servicios Sociales, n.0 14-15, 1983,
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WNacional de Ciegos y la Asociacién de lnvilidos Civiles, todas ellas con
una cobertura territorial de alcance nacional ¥y con un volumen importan-
te de centros y servicios.

*“El pluralismo orgédnico e institucional que se manifiesta en el esquema
anterior, contra lo que pudiera suponer un observador extrafio, no res-
pondia a una politica de descentralizacion institucional; era, sencillamen-
te, la proyeccidn en el 4rea que nos ocupa, por una parte, de un Estado
mentado sobre administraciones paralelas v, por otra, de una politica de
tolerancia por conveniencia de la iniciativa privada, siendo el resultado,
evidente tanto para los expertos como para los usuarios, un auténtico
caos. En un orden interpretativo debe sefialarse la correspondencia de una
buena parte de los blogues institucionales definidos en la mbrica anterior
con importantes sectores de fuerzas institucionales y sociales soportadoras
del régimen de Franco, lo que debe estar en relacién con la hipdtesis que
supone que la accidn asistencial y de servicios sociales cumple una funcién
de legitimacion de posiciones dominantes’” 11,

2.4. El movimiento de reformas del periodo de transicion al nuevo répi-
men,

Cabe, antes de pasar al tercer periodo de nuestro planteamiento, resal-
tar algunas medidas politicas que inciden de forma importante en la orga-
nizacién de la Accién Social de nuestro pais, dentro de los que se podria
denominar el movimiento de reformas del periodo de transicidn al nuevo
régimenl12,

La primera reforma destacable es 1a que se produce por Real Decreto
736/1977, de 15 de abril, que establece la unificacién de competencias de
la Administracién central en materias de Accion Social en el Ministerio
de Trabajo. Se crea, dependiendo de este Ministerio, la Direccién General
de Asistencia y Servicios sociales que integra las anteriores de Asistencia
Social, en el Ministerio de la Gobernacion, v de Servicios Sociales, en el
Ministerior de Trabajo. Posteriormente al crearse el Ministerio de Sani-

11. CASADOQ, D., Los Servivios Sociales en el sector del bienestar social, en Documenta-
ci6n Social, n.0 36, 1979, pp. 27-28.
12. CASADO, D, Ibidem.
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dad y Seguridad Social pasa a depender de éste con el nombre de Direccién
General de Servicios Sociales. El cambio es importante, pues supone la
unificacién de una duplicidad administrativa injustificable puesto que se
daba dentro de una misma esfera administrativa, y por otro lado, es signi-
ficativo, ya que a nivel simbélico parece importante desligar las funciones
de Accién Social del Ministerio de la Gobernacidn, y en el plano de la
semdntica se pasa de la denominacién Asistencia Social a la de Servicios
Sociales, con todo lo que implican anivel paradigmitico estas dos catego-
rias conceptuales. La citada reforma permite otras medidas de menor al-
cance como la acordada por Real Decreto 1724/1978, de 23 de junio, por
la que se integra la Asociacion Nacional de Invilides Civiles en el Servicio
de Recuperacién y Rehabilitacién de Minusvalidos Fisicos y Psiquicos.

La segunda reforma, contigua a la anterior y de fuerte significado politi-
o, es la que se produce como efecto de la desaparicién de las administra-
ciones paralelas, el Movimiento y la Organizacién Sindical, dando lugar a
la disolucién de sus instituciones benéfico-asistenciales y a medidas de re-
conversion y reubicacion administrativa de las mismas. Las instituciones
procedentes del Movimiento pasan a la Administracién piblica por Real
Decreto Ley 23/1977, de 1 de abril, quedando integradas en el Ministerio
de Cultura, nucleando los antecedentes de lo que hoy se constituye como
Instituto de la Juventud e Instituto de la Mujer. Diversamente las institu-
ciones procedentes de Ja Organizacidn Sindical se integran en la Adminis-
tracién publica a través del organismo auténomo Administracién Institu-
cional de Servicios Socioprofesionales, creado por Real Decreto Ley 19/
1976, de 3 de octubre, y posteriormente por Real Decreto 906/1978, de
14 de abril, se transfieren a diversos departamentos ministeriales por cri-
terios de afinidad funcional: los Centros Asistenciales Sindicales a la Di-
reccién General de Servicios Sociales del Ministerio de Sanidad y Seguri-
dad Social, Colocacién al Servicio de Empleo v Accién Formativa del mis-
mo Ministerio, Educacion y Descanso al Ministerio de Trabajo, a través
del organismo auténomo Instituto Social el Tiempo Libre, hoy extinguido.

La tercera reforma se vino gestando desde algunos hechos puntuales co-
mo antecedentes; en primer lugar, el Libro Blanco de la Seguridad Social
de 1977 {pp. 360 y 365) recomienda sea la colaboracion financiera del
Estado en el sostenimiento de los Servicios Sociales de la Seguridad Social
sea la transterencia a aquél de algunos de dichos servicios; en segundo
lugar, los acuerdos econdmicos y politicos de otofio de 1977 conocidos
como Pactos de la Moncloa, que consideran los Servicios Sociales de la
Seguridad Social como una realidad diferenciada v fijan la participacién del
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Estado en el Presupuesto de la Seguridad Social en un 20 % para el afio
1983, convienen: la ‘‘reduccién de los costes de trabajo por las empresas
mediante un menor crecimiento de las cuotas de la Seguridad Social”” (pri-
mera parte B), la ‘‘limitacién y ejemplaridad en los gastos consuntivos del
Estado y Seguridad Social’’ (segunda parte, I, A), y la previsién de la
transferencia a la Administracion del Estado de ‘el Servicio de Empleo y
Accién Formativa, Promocién Profesional Obrera, Instituto Espafiol de
Emigracidn y Servicio de Universidades Laborales, asi como el Servicio de
Seguridad e Higiene, excepto en las funciones que éste realice de medicina
preventiva y laboral’’ (segunda parte, VI, A).

El Real Decreto Ley 36/1978, de 16 de noviembre, de Gestidén Institu-
cional de la Seguridad Social, la Salud y el Empleo, viene a dar cobertura
legal a las recomenaciones y acuerdos enunciados; en su exposicién de
motivos indica que * ‘el Estado se reintegra de funcicnes que habia asumi-
do 1a Seguridad Social y que no son propias de la misma, tales como las re-
feridas a empleo, educacion y servicios sociales, mds propias de un con-
cepto de servicio piblico que no del delimitado acotamiento de prestacio-
nes de la Seguridad Social’’. Esto supone la adopcidn de diversas medidas
como es la creacion del Instituto Nacional de Servicios Sociales (INSER-
SO), para la gestién de servicios complementarios de las prestaciones del
Sistema de Seguridad Social, y que asume los servicios de Asistencia a
Pensionistas y Recuperacidon y Rehabilitacién de Minusvélidos Fisicos y
Psiquicos, dejando fuera del marco de dicho Instituto el Servicio Social de
Medicina Preventiva, al que se incorporan los rganos de Higiene y Segu-
ridad en el Trabajo con funciones sanitarias; por otra parte, se transfieren
de la Seguridad Social a la Administracién del Estado: el Servicio de Em-
pleo v Accion Formativa, que se transforma en Instituto Nacional de Em-
pleo, organismo auténome del Ministerio de Trabajo, el Servicio de Hi-
giene y Seguridad en el Trabajo, que se convierte en Instituto de Seguri-
dad e Higiene en el Trabajo, organismo auténomo del Ministerio de Tra-
bajo, y el Servicio de Universidades Laborales, que se integra en el Insti-
tuto Nacional de Ensefianzas Integradas organismo auténomo el Ministe-
rio de Educacién. Los efectos de esta reforma son importantes, sobre todo
por Jo que respecta a la univesalizacion de tres de los Servicios Sociales
anteriormente gestionados por la Seguridad Social y ahora con la adquisi-
cion del caracter de servicios publicos financiados por el Estado y para to-
dos los ciudadanos.
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3. La etapa de los servicios sociales.

3.1. Aproximacién a una definicién de Servicios Sociales.

El primer problema al que nos enfrentamos es el de la definicion, dificil
de concretar, ya que el concepto de Servicios Sociales y su aplicacion prac-
tica, al estar insertado en programas y politicas de bienestar social, desa-
rrollo social y proteccién social, no es un concepto fijo, sino que evolucio-
na de acuerdo con los cambios politicos, econdmicos y sociales que los
paises industrializados van atravesando, como dice Demetrio Casado:
““Los servicios sociales, como todo lo social, no son elementos reales es-
tables, ni siquiera en una determinada cultura o civilizacién. En un su-
puesto de estabilidad estructural, una misma demanda social puede gene-
rar respuestas alternativas. Pero a mayores, es el caso que la realidad so-
cial es inestable hasta en sus estructuras bésicas, y con ellas cambian las
necesidades humanas y las respuestas culturales a las mismas, incluidos
los servicios sociales que vienen experimentando no pocas transformacio-
nes’ 13,

Estas mismas dificultades rodeaban a los conceptos de Beneficencia y
Asistencia Social ariteriormente traiados, pero si bien aquellos parece que
al ser mds restrictivos gozan de mayor precisién y concrecion, el concepto
de Servicios Sociales al referirse a factores tan indeterminados como la in-
tegracion y la adaptacion, el bienestar y el desarrollo de los individuos,
supone un mayor dinamismo, una gran complejidad, y como consecuen-
cia un cierto pluralismo ideoldgico v conceptual, que se manifiesta sobre
todo a partir de los afios 50, momento del desarrollo del Welfare State en
los paises de capitalismo avanzado, en los que se vertebra este subsistema
de los Servicios Sociales comao elemento fundamental de comprensidn de
las politicas sociales.

Las Naciones Unidas definen los Servicios Sociales como * ‘aquellas acti-
vidades organizadas cuyo objetive es ayudar a la adaptacién reciproca en-
tre los individuos y su ambiente social’’!4., La Carta Social Europea
(1961) en su articulado los contempla como *‘..servicios que, utilizando

13. CASADQ, D., Los Servicios Sociales como objeto de organizacién y planificacion, en
Saciologia y planificacion de los Servicios Sociales, Col. Bienestar Social, Madrid, 1985,
pag. 91,

14. NACIONES UNIDAS, The Relationship between Social Security and Scial Services,
(SOA, ESWP, 1963, 1), 1963, pag. 2.
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los métodos de un servicio social, contribuyen al bienestar y al desarrollo
de los individuos y de los grupos en la comunidad, asi como a su adaptac-
cién al medio o entorno social’” y también que estimulen ‘‘la participa-
cion de los individuos y de las organizaciones benéficas o de otra clase en
la creacién y mantenimiento de tales servicios’’. En una publicacién mas
reciente del Consejo de Europa los Servicios Sociales vienen definidos co-
mo **...todos los organismos que tienen por mision aportar una ayuda y
una asistencia personal a individuos, a grupos o a comunidades al objeto
de facilitarles la integracion a la comunidad; se excluyen los servicios que
se ocupan unicamente de asegurar cierto nivel de vida por medio de la
atribucién de prestaciones en dinero o en especie’’ 15,

De estas definiciones podemos resaltar algunas primeras apreciaciones
diferenciales: en primer lugar, un principio de universalidad como carac-
terizacién de los Servicios Sociales que los transforma en Servicios Publi-
cos, cuyas prestaciones van dirigidas sin excepcion a todos los ciudada-
nos; en segundo lugar, un principio de apertura, implicado en el objetivo
de bienestar y desarrolio, a todo un abanico variado e ilimitado de servi-
cios y prestaciones; y, en tercer lugar, un principio de ampliacion de los
niveles de intervencidn desde el individuo al comunitario, en orden 4 una
mayor eficacia de medios y fines, como instrumentos de adaptacién e inte-
gracion. Se puede hablar de salto cuantitativo y cualitativo respecto a cual-
quier modelo benéfico o asistencial.

3.2, El marco legal definitorio organizative y clasificatorio de los Servicios
Sociales.

Coronada la transicién por la Carta Constitucional del 29 de diciembre
de 1978, podemos afirmar que el Estado Espafiol, configurado como un
Estado de Derecho al que se ha convenido en llamar Estado de las autono-

mias, entra en una nueva fase pelitica-econdmica-social que, por lo que a
la Accidn Social se refiere, se puede denominar, de derecho no asi de he-
cho, etapa de los Servicios Sociales, como superadora de las dos etapas
anteriores la benética y la asistencial, soportando no obstante las cargas

pasadas y estando a las expectativas de su propia concrecidn.

15. CONSEJO DE EUROPA, les services sacieux, Estrasburgo, 1980, pag. 11.

150



El marco legal definitorio, organizativo y clasificatorio de esta nueva
etapa viene dado por la Carta Social Europea, la propia Constitucién, los
Estatutos de Autonomia, las Leyes Regionales de Servicios Sociales y la
Ley de Régimen Local.

Una cuestién previa a resolver es la relacién entre las acepciones Servi-
cios Sociales y Asistencia Social 16 desde el 4mbito juridico regulador. Ca-
bria pensar que se trata de la misma materia designada de forma diversa en
los titulos 1 y VIII de la Constitucién respectivamente {como expresa la
Ley de Servicios Sociales de Madrid), sin embargo, hay una serie de pre-
supuestos que nos inducen a pensar con Rafael de Lorenzo!” que se trata
de dos modos de Accién Social diferentes: en primer lugar, est4 el hecho
de la ratificacion de lz Carta Social Europea por el Estado Espafiol, esto le
lleva a respetar la difereciacion que aquella hace entre los Servicios Socia-
les regulados en su articulo 14 y la Asistencia Social a la que dedica un
convenio diferente; en segundo lugar, por su naturaleza juridica los Ser-
vicios Sociales del capitulo III titulo I de la Constitucion se conciben como
un instrumento estatal posibilitador de prestaciones en respuesta a deter-
minadas necesidades de los individuos, elevadas al rango de Derecho Sub-
jetivo y que precisan para su ejercicio el previo desarrollo legal (Constitu-
cion articulo $3,3), mientras que la Asistencia Social, al ser sélo nombra-
da y no definida en la Constitucién, hay que referirla a sus precedentes

16. Sobre estos conceptos en la bibliografia espafiola ver: MATEQ y de POZAS, Sobre ef
concepto de Asistencia Social y El movimiento asociativo y la Asistencia Social, en Pro-
blemas fundamentales de Beneficencia y Asistencia Social, Sectetariz Gral. Técnica del
Ministeric de la Gobernacién, 1966; LENERO PEREZ, Servicio v Asistencia Social,
Madrid, Ministerio de Trabajo, 1966, MATEO, M., Le Asistencia Social como servi-
cfo prblice, en Guia de Actividades Publicas Asistenciales, Ministerio de la Goberna-
cién, Madrid, 1967; ALONSO LIGEROC, M. S., Los Servicios Sociales y lo Seguridad
Social, madrid, 0.1.8.5., 1972; BORRAJO DACRUZ, E., Los Servicios Soctales, en
Revista Iberoamericana de Seguridad Social, n.© 3, 1972; CASADO, D., Camébio de las
Instituciones de Bienestar Social em Espata, Madrid, Marova, 1977; Las HERAS y
CORTAJERENA, Introduccion al Bienestar Sociel, Madrid, Federacién Espafiola de
Asociaciones de Asistentes Sociales, 1979; AZNAR LOPEZ, M., La proteccion dind-
mice de la minusvalia en la Seguridad Social Espafiola, en Revista de Trabajo, n.° 53,
1976; CASADO, D, Los Servicios Sociales en el sector del Bienestar Social, en Docu-
mentacién Social, n.° 36,1979; ALONSO OLEA, M., Instituciones de Seguridad So-
cial, Civitas, Madrid, 1982; CASADO, L. y ZABARTE, M2 E., Reflexiones en torno
al disefo de una polftica de Bienestar Social, en Los Servicios Asistenciales y Sociales de
las Autonomias, Marsiega, Madrid, 1983,

17. Cir. Las Servicios Sociales en lu Constitucion y en los Estatutos de Autonomia, en Cam-
bio Social ¥ Servicios Sociales, Madrid, PSOE, 1981.
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histéricos que denotan una forma juridica diterente al Derecho Subjetivo;
y, en tercer lugar, los Estatusos de Autonomia conciben como competen-
cias exclusivas distintas, a la Asistencia Social definida por el articulo
148-20.2 de la Constitucién, y a otros contenidos objeto de Servicios So-
ciales como son, infancia marginada, juventud, tercera edad, promocidén
de la mujer, desarrollo comunitario, etc. Como conclusion parece clara la
necesidad de convivencia de ambos términos junto a su propia especifici-
dad y sus dmbitos de accidn delimitados. Casado y Zabarte hablan de
Asistencia Social como ‘‘prestaciones individualizadas que cubren necesi-
dades bdsicas de personas sin recursos’’ y Servicios Sociales como *‘pres-
taciones técnicas que se ofertan colectivamente’’ 18,

Es en la propia Carta Constitucional donde queremos encontrar el cor-
pus normativo preciso que avala y garantiza la instauracién de unos nue-
vos derechos sociales. Destaquemos sus aspectos mds relevantes: 1.9} es
preciso sefialar que no existe una definicién constitucional genérica de los
Servicios Sociales; annque dedique todo el capitulo tercero del titulo pri-
meéro a *“los principios rectores de la politica social y econémica’”, sola-
mente en el articulo 30 relativo a 1a tercera edad parece apuntar a un pri-
mer concpeto de los Servicios Sociales: ‘‘Los poderes publicos... promo-
verdn su bienestar mediante un sistema de servicios sociales que atenderin
sus problemas especificos...”” Lo gue implica obligacién por parte de los
poderes publicos de crear un sistema de Servicios Sociales y atencion de
sus problemas especificos (estos dos altimos aspectos también son requeri-
dos por la Carta Social Europea).

2.9) Indirectamente, la materia que nos ocupa viene dictada por otros
articulos: 295 (reeducacién y reinsercién social de los delincuentes), 34
(derecho de fundacién), 39 (proteccién a la familia y a la infancia), 40
(formacién y readaptacién profesionales), 41 (Régimen publico de Seguri-
dad Social para todos los ciudadanos), 42 (salvaguarda de los derechos so-
ciales de los emigrantes), 43 (adecuada utilizacién del ocio), 48 (partici-
pacién de la juventud en el desarrollo social), 49 (politica de previsidn,
tratamiento, rehabilitacion e integracion de los disminuidos fisicos, senso-
riales y psiquicos). Ante lo que se ve que se ha conseguido una técnica de
clasificacion por grupos subjetivos y no por grupos de problemas objetivos.

3.9) Hay que subrayar que, sin el desarrollo de tales Servicios Sociales,

18. Cfr. CASADO, L. y ZABARTE, M2 E., op. cir., pag. 64.
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los principios fundamentales del Estado Social de Derecho, tal como se
especifican en los articulos 1,9,10.1 y 14, no podrian generalizarse.
Igualmente del articulo 10.2 se desprende la necesidad de interpretar los
derechos a la persona de acuerdo con la Declaracién Universal de los De-
rechos Humanos, de 10 de diciembre de 1948, y de los Tratados Interna-
cionales sobre dichas materias ratificadas por el Estado Espafiol: los Pac-
tos Internacionales de derechos econdmicos, sociales y culturales, asi co-
mo de derechos civiles y politicos, de 16 de diciembre de 1966, ratificados
el 30 de abril de 1977, la Carta Social Europea, de 18 de octubre de
1961, ratificada el 9 de abril de 1980, y el Convenio Europeo de Asisten-
cia Social y Médica, de 11 de diciembre de 1953, ratificado el 29 de no-
viembre de 1982,

4,0} Finalmente, es importante resefiar que el articulo 53.3 de la Cons-
titucién exige el desarrollo por Ley de los Derechos regulados en el capi-
tulo IIT tituio I que deben ser objeto de los Servicios Sociales para el real
disfrute y ejercicio de los mismos; lo que implica la conversién de éstos
Derechos a prestaciones en Derechos subjetivos ejercitables por los colec-
tivos, y la obligacién, por otra parte, de que los Servicios Sociales se
transformen en servicios pablicos 19,

Queda asf situado el marco legal definitorio en el que puede apoyarse un
sistema de Servicios Sociales en el Estado Espafiol, su concrecién en mo-
delos operativos es un proceso paulatino que requiere, aparte de normati-
vas concretas frente a vacios legales, la resolucién de multiples problemas
de competencias entre las distintas administraciones, central, autonémica
y local, como cuestiones previas a todo planteamiento organizativo y clasi-
ficatorio.

En principio, el hecho de no ser los Servicios Sociales materia de las
contempladas en los articulos 148 y 149 de la Constitucién comporta
grandes problemas de interpretacion y de atribucién de competencias; so-
lamente el 148 contempla la Asistencia Social (inica vez que se nombra
en el texto) como competencia exclusiva de las comunidades Auténomas,
esta Asistencia Social no es otra que la Asistencia Publica del Estado,

19. Cir. al respecto, De LORENZO GARCIA, R., op. cit., y AZNAR L, M., Normativa
constitucional y estatutaria sobre los servicios asistenciales y sociales, Reflexiones en tor-
no a un modelo inédito, en los Servicios Asistenciales y Sociales de las Autonomias,
Marsiega, Madrid, 1983.
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quedando fuera las prestaciones asistenciales de la Seguridad Social. Hay
que tener en cuenta que las materias no atribuidas expresamente al Estado
podran corresponder a las Comunidades Auténomas en virtud de sus res-
pectivos Estatutos y que las competencias sobre las materias no asumidas
por los Estatulos de Autonomia corresponderan al Estado (articulo
149.3). Esto implica que los Estatutos de Autonomia pueden entender de
materias sobre Servicios Sociales, siempre respetando lo que supone el
que hayan sido constituidas al amparo del articulo 143 6 151. En la prac-
tica, los Estatutos se han atribuido distintas competencias al respecto, des-
tacandose el cardcter de exclusividad en las mismas asi como la ausencia
de un criterio arménico y uniforme en su regulacién 20; este hecho difi-
cultari la materializacién de los principios de equilibrio interterritorial,
igualdad, solidaridad y no privilegios. L.a Constitucién contiene varios pre-
ceptos relativos a la igualdad y a la solidaridad interterritorial, come son
los articulos 138 y 139; y para hacer frente a las desigoaldades facticas
““con el fin de corregir desequilibrios econdmicos’” se ha creado el Fondo
de Compensacion Interterritorial (art. 158.2) aplicable dnicamente a in-
versiones 21,

Hemos reflejado muy someramente la indeterminacion legal de nuestro
incipiente modelo de Servicios Sociales en cuanto a la amplitud de su defi-
niciém, 1a distribucién de competencias vy la organizacién de funciones.
Entre tanto, en la realidad se sigue un proceso apoyado por todo un movi-
mientotécnico-politico sensible a los Servicios Sociales. Su primera expre-
sién son algunas feyes de Servicios Sociales especificas de cada Autono-
mia, que cumplen la finalidad de dar una consistencia pragmdtica a las
desiguales clausulas Estatutarias, en cuanto a la definicién y enumeracién
de las modalidades de Servicios Sociales, aunque no determinan las presta-
ciones de derecho de los ciudadanos al ser meramente ‘‘informantes’’,
*‘programiticas™ o de ‘‘accién’’.

En la actualidad estas leyes afectan a seis Comunidades Autondmicas:

20. Al respecto ver el Anexo sobre: Competencias de las Comunidades Autdmomas en el
sector socio-asistencial de AZNAR, L. M., en Normativa Constitucional..., op. cit.,
pp. 38-59.

21. Para una critica de este Fondo ver CASADO, D., Ayudas econdmicas y servicios socia-
les en el Fstado de las Autonomias, en Politica Social y Servicios Sociales, Marsiega,
Madrid. 1985, pp. 65-66. También, sobre una Politica Sacial que garantice minimos en
los distintos territorios ver CASADO, L.y ZABARTE, M2 E., Reflexiones en iorno al
disefto de una Polftica de Bienestar Social, op. cit.
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Ley 8/1982, de 20 de mayo, de Servicios Sociales del Pais Vasco; Ley
Foral 14/1983, de 30 de marzo, de Servicios Sociales de Navarra; Ley
11/1984, de 6 de junio, de Servicios Sociales de la Comunidad de Ma-
drid; Ley 8/1985, de 9 de diciembre, de Servicios Sociales de Murcia,
Ley 26/1985, de 7 de diciembre, de Servicios Sociales de Catalufia y Ley
3/1986, de 16 de abril, de Servicios Sociales de Castilla-La Mancha.

Cada una de eilas hace una clasificacién propia de los Servicios Sociales
basada en 4reas de actuacidén especificas, sin embargo, independientemen-
te de que integren unos u otros colectivos de ciudadanos como sujetos be-
nficiarios de su accion, se aprecia en todas eilas una tendencia a diferen-
ciar entre Servicios Sociales de informacién y asesoramiento (Pais Vasco)
o basicos o de familia y comunitarios (Navarra) o generales (Comunidad
de Madrid y Comunidad de Castilla-La Mancha) o comunitarios (Murcia)
o de atencion primaria {Catalufla), y Servicios Sociales Especializados (co-
min a todas las comunidades), como si la estructura bdsica de los Servi-
cios Sociales hacia la que tiende el Estao Espafiol tomara esta forma gene-
ralizable; en torne al tema ha comenzado a desarrollarse un cierto corpus
tedrico, siendo objeto de discusiones y encuentros?22,

Fsta forma estructural que van tomando los Servicios Sociales en el Es-
tado Espafiol se ha dicho que responde a una filosofia y a una estrategia 23,
nos gustaria matizar que m4s que de una filosofla concreta se trata de un
conjunto de principios ético-operativos. Tales principios en ningin caso
llegan a constituir un sistema filoséfico o normativo ni mucho menos po-
sitivo, de modo semejante a como funcionaron las teorias de la reforma
social y de los derechos sociales dentro de la tradicién socialdemdcrata. Si
algo estd ausente de todo este proyecto es el apoyo de un modelo teérico
que fundamente tanto el conocimiento de la realidad como el diagndstico y
la planificacién sociales; aqui se hace necesario recordar la tradicional di-
vision entre Ciencias Sociales, particularmente la Sociologia, y Politica
Social. Como apunta Manuel Canales, ‘‘La mera contemplacidn y andlisis
competencial sobre los Servicios Sociales no explica de forma satisfactoria
y completa la realidad de los mismos. Por otra parte, el estudio de los Ser-
vicios Sociales desde una perspectiva cientifica no juridica implica el en-

22_ Ver por eje., Il JORNADAS NACIONALES DE ESTUDIO DEL CEBS, Les Servicios
Asistenciales y Sociales de Atencidn Primaria, Marsiega, Madrid, 1984, y GENERA-
LITAT DE CATALUNYA, Mapa de Servicios Sociales, op. cit.

23. VUORI, H., en Mapa de Servicios Sociales, op. cit., pag. 20, vol. IV.
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globar a los mismos dentro de la “* Administracién Social’”, concepto éste
aun no preciso ni definido con claridad por la doctrina’’ %2,

En todo este recorrido nos queda por tratar un punto estratégicamente
fundamental, el lugar y la accién de la Administracion Local 25, Fulero de
la descentralizacién, los municipios, tan importantes en la tradicién histé-
rica espaiiola, en el periodo franquistas fueron objeto de una fuerte coloni-
zacion por parte del Estado Central y de su expresion ideoldgica mas po-
tente el partido unico, instaurdndose un férreo centralismo que perdura
hasta el cambio politico. En cuanto a los Servicios Sociales ya hemos sefia-
lado que la normativa vigente hasta el afio 1985 se limita a una serie de
obligaciones benéficas para provincias y municipios.

El Estado de las Autonomias no necesariamente por principio habria de
garantizar un proceso descentralizador, va que las administraciones terri-
toriales podrian actuar como barrera de contencién de funciones frente a
los entes locales. La Constitucién no ayuda al respecto, su normativa tiene
una doble vertiente, el articulo 103 consagra el principio de descentraliza-
cién con cardcter general, al mismo tiempo que el capitulo segundo del
titulo octavo garantiza la autonomia de los municipios y de las provincias,
pero sélo les atribuye competencias en términos muy genéricos, mientras
que en el capitulo tercero del mismo titulo reconoce el derecho de autogo-
bierno de las Comunidades Auténomas y les facilita la asuncién de muali-
ples competencias. La postbilidad, por tanto, de centralizacidn por parte
de las Comunidades Auténomas queda abierta.

En la préctica, sin embargo, en principio parece que ésa no es la reali-
dad, al contario, existe una conviccién a diferentes niveles de que *‘Los
Servicios Sociales son cosa municipal, que no se pueden tener centraliza-
dos ni siquiera en las comunidades auténomas y que hay que municipali-
zarlos’” 20, Tal espiritu se materializa en las nacientes leyes de Servicios

24. CANALES ALLENDE, ]. M., Seruvicios Sociales y Administraciones Pablicas, en So-
ciologia v Planificacién de los Servicios Sociales. Colegio de Doctores y Licenciados en
Ciencias Politicas y Sociologia, Madrid, 1985, pag. 27. Sobre Investigacidn Social y So-
ciologfa aplicada a los Servicios Sociales ver: A AV V., La Sociologia en el plancamien-
to de Servicios Sociales, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Sociologia en colabora-
cién con la Direccion General de Accién Social, Madrid, 1983.

25. Ver al respecto TREVISAN, C., Per una pelitica locale dei Servizi Socigli, Bolonia, 11
Mulino, 1980.

26, CASADO, D., Ayudas Econdmicas y Servicins Sociales en el Estade de las Autono-
mias, op. Cit., pag. &L,
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sociales, que no sélo contemplan la descentralizacién entre sus principios
constituyentes, sino que han concebido el espacio municipal con funcio-
nes de creacion, organizacién, y gestion de Servicios Sociales; la estruc-
tura a la que hemos hecho mencidn, servicios de atencién primaria y es-
pecializados, encuentra su concrecion en el nivel local.

Todo este movimiento no elude la necesidad de un nuevo ordenamiento
del régimen local, al contrario, se requiere una legislacién que, superando
las anteriores, cierre la etapa de la beneficencia e incluya como propios los
Servicios Sociales. La ley Reguladora de Bases del Régimen Local, de 2 de
abril de 1985, viene a dar respuesta a esta necesidad. El articulo 25 dicta-
mina que *‘El municipio ejercer4, en todo caso, competencias en los tér-
minos de la legislacién del Estado y de las Comunidades Auténomas”’ en
la materia, entre otras, de ‘*Prestacidn de los Servicios Sociales y de pro-
mocién y de reinsercidn social’’; segun el articulo 26, éstas prestaciones
se restringen a los municipios de mds de 20.000 habitantes; no obstante,
los Municipios menores, para ejercer competencias en ésta materia, po-
drédn mancomunarse o serdn las Diputaciones, tal como la ley dispone,
las que habrén de desarrollar los Servicios Sociales, ya que han de velar
por [a eficaz prestacion de los servicios minimos encargados a los munici-
pios, para ello se envisten de potestades supramunicipales para cubrir las
deficiencias de los Servicios Sociales muncipales, especialmente en las zo-
ns rurales y mas deprimidas. Por otra parte, el articulo 27 sefiala que *‘La
Administracién del Estado, de las Comunidades Auténomas y otras enti-
dades locales podran delegar en los Municipios el ejercicio de competen-
cias en materias que afectan a sus intereses propios’”, y el articulo 28 afia-
de: **Los Municipios pueden realizar actividades complementarias de las
propias de otras Administraciones piblicas”’. En principio la ley cumple
con los objetivos que sefialdbamos y establece un marco lleno de posibi-
lidades para el ejercicio de los Servicios Sociales; guedamos a la expectati-
va de su desarrollo y reglamentacion.

Bésicamente en npa administracién descentralizada corresponderia la
gestion de los servicios a los Municipios, la planificacién y la instrumen-
tacién de la Politica Social a las Comunidades Autdnomas, y al Estado se
le deberia atribuir anicamente competencias en materia de disefio de las
lineas basicas de la Politica Social, estudio, documentacién, coordinacién,
inspeccion, asesoramiento y coopetacién técnica con otras administracio-
nes piiblicas, establecimiento y garantia de minimos de proteccion social,
disefio de los indicadores de los Servicios Sociales y Asistenciales, tutela y
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estimulacién de las Instituciones privadas de ambito estatal y relaciones
internacionales.

Iniciamos nuestra exposicion afirmando que la etapa de los Servicios So-
ciales se abre con la Constitucion, estd en plena reorganizacion y perma-
nece abierta hacia una definicién especifica; después de haber hecho este
recorsido, creemos haber mostrado con suficiencia esta hipdtesis, conclu-
yendo con Canales que la situacidn actual de los Servicios Asistenciales y
Sociales en el Estado Espailo]l podria calificarse de *‘desvertebracion es-
tructural’’, que se hace manifiesta en distintos ambitos: en el ambito nor-
mativo la situacion es plural y confusa como seha visto, en el organizativo
la situacidén heredada de descoordinacion de las Administraciones publicas
se ha visto aravada de forma notable por la aparicién y desarrollo desigual
de las diecisiete Administraciones autondmicas y en el financiero a la es-
casez y dispersion de los medios existentes se une la coyuntura de crisis
econdmica o0 més bien crisis del Estado de Bienestar27.

27. Cfr. CANALES, J. M, Servicios Sociales y Administraciones Publicas, op. cit., pag. 32.
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