1LOS SERVICIOS SOCIALES PUBLICOS EN1.OS
MUNICIPIOS DEL CAMPO DE GIBRALTAR
(1988-2013)

EVOLUCION, REGIMEN COMPETENCIAL
Y ESTRUCTURAS ADMINISTRATIVAS

TESIS DOCTORAL

Que presentada para obtener el Titulo de Doctora

Saida Ayala Garcia

Universidad de Cadiz

2017




¥%
UCA
Universidad
de Cadiz

LOS SERVICIOS SOCIALESPUBLICOS EN LOS
MUNICIPIOS DEL. CAMPO DE GIBRALTAR
(1988 — 2013)

EVOLUCION, REGIMEN COMPETENCIAL
Y ESTRUCTURAS ADMINISTRATIVAS

TESIS DOCTORAL
Que presentada para obtener el Titulo de Doctora
Saida Ayala Garcia
Director:

Dr. José Joaquin Fernandez Alles

Universidad de Cadiz

2017






L.OS SERVICIOS SOCIALES PUBLICOS EN LOS
MUNICIPIOS DEL CAMPO DE GIBRALTAR
(1988 — 2013)

EVOLUCION, REGIMEN COMPETENCIAL
Y ESTRUCTURAS ADMINISTRATIVAS

PUBLIC SOCIAL SERVICES IN THE MUNICI-
PALITIES OF CAMPO DE GIBRALTAR
(1988 — 2013)

EVOLUTION, COMPETENTIAL ORDER
AND ADMINISTRATIVE STRUCTURES

“el espacio de los expulsados se expande

y se va haciendo cada vez mas diferenciado.
No es sencillamente un agujero oscuro.

Estd presente. También los espacios de

los expulsados necesitan ser conceptualizados”
(Saskia Sassen, Expulsiones.

Katz Editores. 2015, p. 248).






A mi familia

AGRADECIMIENTOS

Quiero agradecer a todas las personas que han colaborado en la realizacion
de esta Tesis Doctoral. Pero, en especial, dar las gracias por su paciencia,
correcciones, orientaciones, ensefianzas y motivacion al director, el Dr. José
Joaquin Ferndndez Alles, por la ayuda que durante estos aiios me ha ofrecido,

confiando mds en mi que yo misma.






RESUMEN: En el marco del Sistema Publico de Servicios Sociales de
Andalucia, integrado principalmente por las estructuras administrativas de la Junta de
Andalucia y las Entidades Locales (art. 24.2 de la Ley 9/2016, de 27 de diciembre),
esta tesis doctoral realiza un estudio descriptivo, analitico y propositivo de los
origenes, evolucidn, estructura y régimen competencial de los Servicios Sociales
Puablicos y Servicios de la Dependencia radicados en los términos municipales de los
siete Ayuntamientos del Campo de Gibraltar. Este estudio pretender ser una fuente
de conocimiento en esta materia—la primera que afronta este objeto en el ambito
académico—, a partir de las siguientes bases metodoldgicas: a) Una contextualizacién
de la realidad histérica, demografica, social y del perfil de usuarios los Servicios
Sociales en el Campo de Gibraltar, como factores relevantes para la determinacién de
las condiciones, servicios y prestaciones que son necesarias para garantizar una
adecuada planificacion, organizacion y gestion de estos servicios; b) la identificacion
del marco teérico y juridico que define y regula los Servicios Sociales publicos, tanto
generales (comunitarios) como especializados, como base necesaria para satisfacer
los derechos y prestaciones de los usuarios; y ¢) una metodologia mixta (cualitativa y
cuantitativa) que permita advertir las necesidades existentes y presentar propuestas
de mejora, lo que se afronta mediante la utilizacion de técnicas e instrumentos de
recoleccion de datos, particularmente el andlisis de fuentes documentales e
histéricas, informantes clave, observacion participante, las entrevistas no
estructuradas y las historias de vida.

En cuanto a los tres principales resultados de la investigacion, a partir de la
constatacion de la competencia que corresponde nominalmente con caricter
“exclusivo” a la Junta de Andalucia, aunque sin carécter excluyente de los Servicios
Sociales del Estado y de los Entes Locales (STC18/2016 y 18/2017), se ha podido
comprobar que las restricciones presupuestarias aprobadas desde 2012 hasta la
actualidad como consecuencia de la crisis econémica (2007-2017) y de la reforma
constitucional de 20111 han producido una gran afectacion en los Servicios Sociales
publicos de los municipios del Campo de Gibraltar, configurados como un conjunto
heterogéneo de unidades y prestaciones que ni trata de raiz los problemas en
presencia ni satisfacen la demanda de los usuarios. En segundo lugar, se han
advertido mualtiples problemas de funcionamiento en los Servicios Sociales del
Campo de Gibraltar; principalmente, heterogeneidad en la cartera de servicios,
deficiente sistema de informacién y diagndstico de necesidades, retraso en la
tramitacion, descoordinacidon, escasez de recursos humanos, falta de financiacidn,
estructuras administrativas obsoletas, ausencia de programas de calidad y cartas de
servicios, nula adecuacién a las posibilidades de descentralizacién que permiten las
Leyes 5/2010 y 9/2016...). Y, en tercer lugar, en cumplimiento de las exigencias del
Estado Social proclamado en el art. 1.1 CE y del concepto de “Servicios Sociales de
Interés General” incorporado al Derecho de la Unién Europea, se sugiere una serie
de medidas para la mejora de los Servicios Sociales en los municipios del Campo de
Gibraltar bajo la inspiracién de los principios de cercania al ciudadano, suficiencia
financiera, calidad, transparencia e igualdad promocional de todas las personas:
homogeneizacién de las prestaciones, servicios y programas en los Servicios Sociales
de los siete municipios del Campo de Gibraltar, coordinaciéon de los recursos del



sector privado, del sector ptblico y del tercer sector en el marco integrador de todos
estos recursos que preconiza la Ley 9/2016 a través del Sistema Publico de Servicios
Sociales de Andalucia, estabilidad de las partidas presupuestarias para que
no dependan de la coyuntura de las negociaciones politicas ni de programas sin
continuidad, profesionalizacién de los recursos humanos, planificacién a partir de un
sistema actualizado de evaluacion de andlisis de la demanda, elaboracion y
publicacién de las cartas de servicios, determinacién de la cartera de servicios que se
presta en la realidad y, finalmente, asuncion de un sistema de prevencion de riesgos
laborales y de seguridad.

PALABRAS CLAVES: ESTADO SOCIAL. SERVICIOS SOCIALES.
AYUNTAMIENTOS. CAMPO DE GIBRALTAR. DERECHOS SOCIALES.
TRABAJO SOCIAL. CONSTITUCION.

ABSTRACT: Within the framework of so-called the Public System of Social
Services of Andalusia, mainly composed of the administrative structures of the Re-
gional Government and Local Authorities (article 24.2 of Law 9/2016, of December
27), this doctoral thesis offers a descriptive, analytical and propositional study of the
origins, evolution, structure and competence regime of the Public Social Services
and the De-pendency, taking as reference the municipal terms of the seven Town
Councils of the Campo de Gibraltar. In terms of its objectives, this research intends
to be a source of knowledge on the Public Social Services of the Field of Gibraltar
(the first that addresses this objective in the academic), based on the following
methodological bases: a) A contextualization of historical, economic and social real-
ity and social profile of the users in the Social Services in the Campo de Gibraltar,
as the determining factors in determining the conditions, services and benefits that
are necessary to ensure adequate planning, organization and management of these
services; b) Identification of the theoretical and legal framework that defines and
regulates public social services, both general (community social services) and spe-
cialized; and c¢) A mixed methodology (qualitative and quantitative), using data col-
lection techniques and instruments, particularly the analysis of documentary and
historical sources, key informants, participant observation, unstructured interviews
and life histories .

As regards the three main results of the investigation, in first, and from the finding
of a competence (social services) that corresponds exclusively to the Junta de Anda-
lucia, although not excluding from the State Social Services and Local Authorities
(STC 18/2016 and 18/2017), this thesis has been verified that the budgetary re-
strictions approved since 2012, as a consequence of the economic crisis (2007-2017),
have caused a great affectation in the Public Social Services of the municipalities of
the Campo de Gibraltar: a system with heterogeneous services that hardly solve the
root of the problems and satisfy users demands. In this sense, secondly, there are
many problems of functioning in the Social Services of the Campo de Gibraltar (het-
erogeneity in the service portfolio, deficient information system and needs diagnosis,
delay in processing, in coordination, shortage of human resources, lack of financing,
obsolete administrative structures, absence of quality programs and service letters,
null adaptation to the possibilities of decentralization allowed by Laws 5/2010 and
9/2016...). And, thirdly, in compliance with the demands of the Social State pro-

\



claimed in art. 1.1 CE and the concept of "Social Services of General Interest" of
European Union Law, a series of measures are suggested for the improvement of
Social Services in the municipalities of Campo de Gibraltar under the inspiration of
the principles of proximity to the citizen, quality, transparency and promotion equali-
ty of all people: homogenization of benefits, services and programs in the Social
Services of the seven municipalities of Campo de Gibraltar, coordination of re-
sources of the private sector, public sector and third sector. Within the framework of
all these resources advocated by Law 9/2016 through the Public System of Social
Services of Andalusia, stability of budget items, not dependent on the conjuncture of
political negotiations or programs without continuity, professionalization of the hu-
man resources, planning from a system to evaluation of demand analysis, preparation
and publication of "letter of services", determination of the portfolio of services, oc-
cupational safety and health risk or security system.

KEYWORDS: WELFARE STATE. SOCIAL SERVICES. MUNICIPALITIES.
CAMPO DE GIBRALTAR. SOCIAL RIGHTS. SOCIAL WORK.
CONSTITUTION.
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LOS SERVICIOS SOCIALES PUBLICOS EN LOS MUNICIPIOS DEL CAMPO DE GIBRALTAR

CAPITULO 1

INTRODUCCION Y METODOLOGIA DE INVESTIGACION

1. Objetivos, hipétesis y justificacion

Esta Tesis Doctoral analiza el surgimiento, desarrollo, organizacién y régimen
juridico de los Servicios Sociales publicos y de la Dependencia (titulo competencial
distinto a los Servicios Sociales) de los municipios del Campo de Gibraltar a partir
del marco normativo que surgié con la derogada Ley 2/1988, de 4 de abril, de
Servicios Sociales Andalucia, que actualmente se rige por la vigente Ley 9/2016, de
27 de diciembre, incluyendo un estudio de su sistema competencial, sus estructuras
administrativas y sus recursos humanos, con una particular referencia al trabajador

social.

En la evolucién de este sistema competencial y organizativo sobre los Servicios
Sociales, &mbito material al que Espaiia se incorpora tarde tomando como referencia
la experiencia comparada europea surgida tras la II Guerra Mundial’, deben
destacarse los hitos normativos que, una vez aprobados los textos de la Constitucion
de 1978 y del primer Estatuto de Autonomia de Andalucia (LO 6/1981, de 30 de
diciembre), supusieron la Ley 2/1988, de 4 de abril, la LO 2/2007, de reforma del
Estatuto de Autonomia para Andalucia (en adelante, EAA), 1a Ley 39/2006, de 14 de

lLey 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucia. BOJA 248, de 29 de diciembre
de 2016. Disponible en: http://www.juntadeandalucia. es/boja/2016/248/1; anteriormente, Andalucia.
Ley 2/1988, de 4 de abril, de Servicios Sociales de Andalucia. BOJA nim. 29, de 12 de abril de 1988.
Disponible en: http://www.juntadeandalucia.es/boja/1988/29/1 Véase también Anteproyecto de Ley
de Servicios Sociales de Andalucia en: http://www.juntadeandalucia.es/
salud/export/sites/csalud/galerias/ documentos/c_9_ bienestar_social/ ley_servicios_
sociales_andalucia/anteproyecto_ley_servicios_ sociales.pdf

*Los Servicios Sociales deben su primera elaboracién conceptual a la doctrina anglosajona y al
concepto francés de servicio publico, Abbott, G. (1941), From Relief to Social Security: The
Development of the New Public Welfare Services and Their Administration; Cook County, IL, Board
of County Commissioners. Charity Service Reports.1910-1927; Barker, R. (2003), The social work
dictionary (S‘hed.). Washington, DC: NASW Press; Patterson, J. T. (1981), America's Struggle against
Poverty, 1900—1985; sobre el enclaje conceptual clasico de la actividad prestacional del Estado en el
sistema juridico continental europeo, Pisier-Kouchner, E., Le service public dans la théorie de I’Etat
de Leon Duguit, Paris, 1972, p. 17 y ss; y Hauriou, M. (1919), Précis de Droit Administratif, Paris, 9*
ed., pp. 44-49. A nivel comparado europeo, Anheier, H. K. Kumar, S. (2003), Social services in Eu-
rope: an annotated bibliography. Institut fiir Sozialarbeit und Sozialpddagogike. Frankfurt, German,
pp. 41-45.
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diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Atencién a las personas en
situacion de dependencia3 y la citada Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios
Sociales de Andalucia. En el ambito de su financiacién, destaca de forma
sobresaliente la reforma del art. 135 de la Constitucion de 1978 (en adelante, CE),
como fundamento de las reformas normativas, administrativas y de restriccion
presupuestaria derivadas la crisis econémica iniciada en los afios 2007-2008 y
anticipada desde el afio 2004 en materia de desempleo’, con gran impacto en la
demanda de Servicios Sociales del Campo de Gibraltar (Algeciras, Castellar de la
Frontera, Jerez de la Frontera, Jimena de la Frontera, Los Barrios, San Roque y
Tarifa), territorio donde se encuentran tres de los quince municipios con mas

desempleo en Espafia, segun datos del INE que analizamos en esta tesis doctoral.

Pero, ;qué entendemos por Servicios Sociales? Sostiene Patrocinio de las Heras

(1998):

“Los Servicios Sociales son los instrumentos de la politica social, que
dispone la sociedad y los poderes publicos para la atencion bésica de las
necesidades de las personas, grupos y comunidades que tienden a
desarrollar las condiciones de igualdad para que todos los ciudadanos y

en la creacién de nuevos valores sociales, tendentes a la obtencidén de

bienestar social y calidad de vida™.

Aunque sobre este concepto, con sus fundamentos y contenidos, volveremos
mads adelante, debe destacarse en esta introduccion los relevantes cambios que
ha sufrido en la ultima década. En primer lugar, actualmente, como han
expuesto Aleman Bracho o Roldan Garcia, los sistemas publicos de Servicios
Sociales y de la Dependencia subsisten en una situaciéon de debilidad
presupuestaria y fragilidad administrativa debido a las grandes reformas

emprendidas en el sistema de Servicios Sociales en los ambitos autondémico y

3Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promociéon de la Autonomia Personal y Atencién a las
personas en situaciéon de dependencia BOE ndm. 299 de 15 de diciembre. Disponible en:
http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2006-21990 (Consultado: 21 de marzo de 2017).

*Encuesta de Poblacién Activa. Serie histérica. Disponible en: http://www.ine.es/prensa/
epa_tabla.htm (Consultado: 21 de marzo de 2016).

>Las Heras Pinilla, M.P. (1998). “Bienestar social y sistema de Servicios Sociales en Espafia” 217-
238, en Fernandez Garcia, T., y Paramio Rodrigo, L. P. (1998). Estado de bienestar: Perspectivas y
limites Universidad de Castilla La Mancha, p. 223; Powel M., Hewitt, M., Welfare State, cit, p. 81.
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local, lo que conduce a que, siguiendo una tendencia global denunciada por
Byrne, Bauman o Sasssen, muchos individuos o grupos sociales vivan en
condiciones de bloqueo de posibilidades de desarrollo, pobreza y exclusién
social, es decir, en una miseria fisica, psiquica, humana, material...°.
Multitudes de personas han quedado, como defiende Saskia Sassen,
“excluidas”, atrapadas en “archipiélagos de excepciones” como lo califica
Zygmunt Bauman, marginados por el sistema politico y econdémico:
desempleados, trabajadores pobres, refugiados, inmigrantes irregulares,
desahuciados de sus viviendas, dependientes sin prestaciones O personas
mayores sin recursos. Con evidente retroceso respecto a las etapas anteriores de
desarrollo de los sistemas publicos de Servicios Sociales, se trata de un proceso
que los Estados de la Unién Europea estan experimentando desde 2007 en el
contexto de la crisis econdmica en el dmbito de lo que el citado Bauman ha
calificado como parte del “Estado de crisis”’. Los Servicios Sociales han
pagado un alto precio de restriccién presupuestaria —Girela Rejon lo denomina
el precio del neoliberalismo en los Servicios Sociales—* que ha disminuido su
alcance como instrumentos de politica social en cumplimiento del marco
europeo de estabilidad econdmica y sostenibilidad financiera. Como sostiene

Ruiz-Rico respecto al caso andaluz:

“Los derechos sociales y laborales se ven recortados por una especie
de patrén tnico, sometido a las leyes ineludibles de “los mercados”, lo

®Alemdn Bracho, C., y Fernandez Garcia, T. (2004). Introduccion a los Servicios Sociales Madrid,
pp-19-20; Byrne, D.M (1999), Social exclusion. Buckingham, England. Open University Press, pp. 12
y ss; Sassen, S (2015), Expulsiones. Brutalidad y complejidad de la economia global. Madrid, pp. 11-
17; Bauman, Z. (2008) Archipié¢lago de excepciones. Katz Editores. Madrid, 2008, pp. 21 y ss;
Roldan Garcia, E. Castanyer, M. (2012), “Servicios Sociales en tiempos de crisis”, Cuadernos de
Trabajo Social, 25-1 , pp. 13-15.

7Baurnan, Z., Bordoni, C. (2016), El Estado de crisis, Paidés. Barcelona, pp. 41-46. En el mismo
sentido, aplicado a los Servicios Sociales, Powell, M.; Hewitt, M. (2002), Welfare State and Welfare
Change. Open University Press. Buckingham, pp. 71-92; Mateo Pérez, M.A., Martinez-Roman, M.A;
Doménech Lépez, Y., “Social Services in Times of Economic and Social Crisis: The case of Spain”,
Revista de Cercetare si Interventie Sociala, 50, 2015, pp. 96-110.

$Girela Rejon, B. (2017), “El Trabajo Social y los Servicios Sociales en Espafia: El precio del
neoliberalismo”, ReiDoCrea: Revista Electronica de Investigacion y Docencia Creativa, 6, pp. 103-
104.Disponible en: http://digibug.ugr.es/bitstream/10481/45112/1/6-9.pdf (Consultado: 03 enero de
2014).
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que conduce al incumpliendo gran parte de los derechos sociales
constitucionalizados. Las politicas publicas estdn dando un paso atrds con
respecto al Estado del Bienestar, primando otros intereses econdmico-
financieros  antagénicos con las  libertades 'y  derechos
constitucionalizados. Una vez mds, sufre la promocién y la garantia de la
igualdad de oportunidades y el progreso del conjunto de la sociedad™’.

La aplicacion del citado art. 135 CE, reformado el 27 de septiembre de 2011, y
desarrollado por la LO 2/2012, de 27 de abril, Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, eleva los principios de estabilidad, sostenibilidad y
eficiencia a la condicién de limites del Estado social y canon de constitucionalidad,
con efectiva repercusion desde 2012 en las politicas sobre Servicios Sociales a nivel

europeo y estatal, y de Andalucia en particular.

En segundo lugar, el sistema publico de los Servicios Sociales y el de la
Dependencia, que mayoritariamente se gestionan por los entes autondmicos y
locales, han debido adaptarse a la reforma normativa del régimen local estatal y
andaluz, que han limitado las competencias delegadas e impropias de los entes
locales, comprometiendo aproximadamente 70.800 empleos en el dmbito de los
Servicios Sociales, asi como la reduccion de 2,6 millones de prestaciones, 30.000
plazas en residencias de mayores y 1.800 millones de euros destinados a Servicios

- 1
Sociales'’.

En este dmbito competencial, la disposicidon transitoria segunda de la Ley
27/2013 establecié la asuncion por las CCAA de las competencias relativas a
Servicios Sociales con fecha 31 de diciembre de 2015. Segtn el apartado 5 de esta
disposicién transitoria segunda “si las Comunidades Auténomas no hubieren
asumido el desarrollo de los servicios de su competencia prestados por los
Municipios, Diputaciones Provinciales o entidades equivalentes, Entidades Locales,

0 en su caso, no hubieren acordado su delegacion, los servicios seguirdn prestdndose

’Ruiz-Rico Ruiz, G. (2013): “La constitucion normativa y el principio de la estabilidad
presupuestaria”, Istituzioni del Federalismo: Rivista Di StudiGiuridici e Politici, (1), 229, pp. 261-
263. Sobre la consideracién nuclear de la financiacion de los Servicios Sociales, con factores éticos y
politicos, es obra de referencia en el ambito anglosajon, Glennerster, H. Paying for Welfare: Towards
2000. Third Edition. Prentice Hall Europe. Hemel Hempstead, pp. 31 y ss.

"Prats, J. (2013), “La reforma de régimen local deja en el aire 70.800 empleos sociales”. El Pais.
Disponible en: http://sociedad.elpais.com/sociedad/2013/07/25/actualidad/1374778534_138567.html
(Consultado: 25 de julio de 2013).
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por el municipio con cargo a la Comunidad Auténoma. Si la Comunidad Auténoma
no transfiriera las cuantias precisas para ello se aplicardn retenciones en las
transferencias que les correspondan por aplicacion de su sistema de financiacion,
teniendo en cuenta lo que disponga su normativa reguladora''”. Las CCAA
asumieron también la titularidad de las competencias que se preveian como propias
del municipio, relativas a la prestacion de los Servicios Sociales y de promocién y

reinsercion social.

Se trata de un proceso que afecta tanto a las Administraciones publicas como
igualmente al denominado Tercer Sector'? cuando actia como administracién
indirecta de los Servicios Sociales, particularmente las numerosas ONGs destinadas
a la ayuda social, la cooperacion y la mejora de las politicas asistenciales, muchas de
las cuales han desaparecido del sistema de Servicios Sociales, dejando a un
importante nimero de personas sin atenciones sociales y al borde de la exclusion

- 1l
social®®,

Pues bien, tomando como base estos antecedentes, que serdn ampliados mds
adelante, el objetivo principal de esta Tesis Doctoral se dirige a describir y analizar
la evolucién de los Servicios Sociales publicos y de la Dependencia de los
municipios del Campo de Gibraltar desde la promulgaciéon de la derogada Ley
2/1988, de 4 de abril, de Servicios Sociales Andalucia hasta la citada Ley 9/2016, de
27 de diciembre, de Servicios Sociales de AndalucfaM, con un estudio de su sistema
competencial, sus estructuras administrativas y sus recursos humanos.
Competencialmente, en este 4mbito geogrifico de los municipios
campogibraltarefios, el tratamiento de estos Servicios Sociales ha sido objeto de

gestion en las ultimas tres décadas a partir de una estructura administrativa compleja

Hbidem.

12Ley 43/2015, de 9 de octubre, del Tercer Sector de Accion Social. BOE num. 243, de 10 de
octubre de 2015. https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2015-10922 (Consultado: 27 de
marzo de 2016).

“Mufioz Machado, S. (2004), “El derecho del sector solidario”, Revista General De Derecho
Administrativo, (6), 1, pp. 1-12.

“Ley2/1988, de 4 de abril, cit. Disponible en: http://www.juntadeandalucia.es/boja/1988/29/1
(Consultado: 19 de abril de 2016); y Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de
Andalucia, cit.
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con tres niveles de gobierno y administracion publica: el Estado —cuya Oficina de
Coordinaciéon del Estado en Algeciras tiene atribuida importantes funciones de
caricter fronterizo: defensa, seguridad e incluso la vertiente asistencial del
dispositivo migratorio organizado mds importante a nivel mundial(la Operacién
Paso del Estrecho, OPE)—IS, las delegaciones territoriales de la Junta de Andalucia
y los entes locales (la Diputacion Provincial de Cadiz, la Mancomunidad de
Municipios del Campo de Gibraltar y los siete Ayuntamientos a través de sus
respectivas delegaciones de Servicios Sociales). Esta estructura administrativa se
complementa con una amplia red asistencial privada, de cardcter asociativo y
fundacional que, bajo el estatuto de entidades colaboradoras, concertadas, en
convenio o perceptoras de subvenciones publicas, asumen una parte importante de la
asistencia social de inmigrantes, drogodependientes, mujeres en situacion de
marginalidad y otros sectores en riesgo de exclusién social. La importancia de esta
estructura se extiende a la organizacion y cualificacién de sus recursos humanos, lo
que plantea cuestiones relevantes de régimen juridico y planificacion, dando lugar
durante la década de los noventa del pasado siglo XX, a que la formacién de estos
recursos humanos fuera proyectada a nivel de enseflanza superior con la
implantacion en la ciudad de Algeciras de tres titulaciones universitarias adscritas a
la Universidad de Cédiz (Diplomatura en Trabajo Social, Diplomatura en Gestion y
Administracion Publica y Diplomatura en Relaciones Laborales), que han formado a

cientos de profesionales en las disciplinas de los Servicios Sociales.

Determinado asi el objetivo general de la tesis, la primera tarea después del
disefio de la investigacion fue la concrecion de los objetivos especificos a través de
un acercamiento cualitativo y cuantitativo que describe y analiza el sistema de

Servicios Sociales y de dependencia del Campo de Gibraltar en toda su dimension:

a) Estudio de la evolucién histdrica del sistema de Servicios Sociales publicos
implantado en el territorio de los siete municipios del Campo de Gibraltar,
asi como el andlisis de su organizaciéon y de su sistema de prestaciones

basicas y/o complementarias.

“Carta de Servicios de la Subdelegacién del Gobierno de Cadiz. Disponible en:
http://www.sefp.minhafp.gob.es/dam/es/web/publicaciones/centro_de_publicaciones_de_la_sgt/cartas
_servicios/parrafo/00/text_es_files/Carta-web-Cadiz.pdf (Consultado: 19 de abril de 2016).
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Descripcion y andlisis del marco normativo y el modelo de sistema piiblico
de Servicios Sociales publicos en Andalucia, con particular referencia a los
municipios del Campo de Gibraltar.

La evaluacién del impacto de las reformas legislativas, administrativas y
presupuestarias en los Servicios Sociales publicos del Campo de Gibraltar.
El andlisis sobre la aplicaciéon de los principios de coordinacion, eficacia,
eficiencia, calidad, mérito y buena administracién en los Servicios Sociales
publicos del Campo de Gibraltar.

Analisis del impacto de la crisis econémica y las reformas administrativas
sobre el sistema de empleo publico en materia de Servicios Sociales
publicos, previo tratamiento de la estructura socioecondémica del Campo de
Gibraltar, incluida las salidas profesionales de los trabajadores sociales'®.

La enunciacién de una serie de recomendaciones y propuestas de mejora del
sistema publico de Servicios Sociales en el Campo de Gibraltar, bajo los

mencionados principios de coordinacion, calidad y eficacia administrativas.

En sintesis, la presente investigacion afronta un estudio descriptivo, analitico y

propositivo de los Servicios Sociales publicos y de la Dependencia del Campo de

Gibraltar, en particular en relacién con el régimen competencial, organizativo,

prestaciones y situacidon tanto de los profesionales como de las personas que

requieren de estos servicios para lograr un nivel razonable de inclusién social; en

ultima instancia, para fomentar la paz social (art. 10.1 CE)".

Teniendo en cuenta este marco de objetivos, se ha partido de las siguientes

hipétesis. En primer lugar, que la situacion socio-econdmica y fronteriza del Campo

de Gibraltar han podido configurar en los ultimos cuarenta afios las estructuras

administrativas del Campo de Gibraltar, en general, y la especializadas, en

particular. En segundo lugar, que la evolucion del régimen juridico estatal y

16Prats, J. (2013), “La reforma de régimen local deja en el aire 70.800 empleos sociales”, ult. loc. cit,
Fombuena Valero, J., “;Quién es el otro del Trabajo Social?: alteridad y Trabajo Social”, Portularia:

Revista

de Trabajo Social, 11, (2), 61-68. Disponible en:http://rabida.uhu.es/dspace/

bitstream/handle/10272/5487/Quien_es_el_otro_del_trabajos_social.pdf?sequence=2 (Consultado: 12
enero de 2014).

"Peces-Barba Martinez, G. (2007). La dignidad humana. Madrid: Dykinson, pp. 157 — 171.


http://rabida.uhu.es/dspace/%20bitstream/handle/10272/5487/Quien_es_el_otro_del_trabajos_social.pdf?sequence=2
http://rabida.uhu.es/dspace/%20bitstream/handle/10272/5487/Quien_es_el_otro_del_trabajos_social.pdf?sequence=2
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autonoémica de los Servicios Sociales no ha tenido en cuenta totalmente las
necesidades especificas del Campo de Gibraltar. En tercer lugar, que no han
existidos estudios o informes especificos ni planificacion estatal o autondmica
particularizada que atienda a las particularidades de los municipios del Campo de
Gibraltar. En cuarto lugar, que también se han podido producir los desajustes
generales (en los niveles estatal, autonémico y local) derivados del incumplimiento
de los principios de coordinacién, eficacia, eficiencia, calidad, mérito y buena
administracion en los Servicios Sociales publicos del Campo de Gibraltar. En quinto
lugar, ha podido existir una defectuosa gestiéon de la formacién, seleccion y
formacion continua, solo en parte provocado por las restricciones presupuestarias

derivadas de la crisis econdmica del afio 2007 y obligatorias desde el afio 2012.
2. Metodologia y estructura de la investigacion.

Esta tesis doctoral afronta un objeto presidido por tres caracteristicas que
condicionan su metodologia y fuentes. En primer lugar, su interdisciplinariedad
entre el Trabajo Social, la Sociologia y el Derecho Publico, siendo el primero de
ellos el dmbito principal por su vinculacion a los Servicios Sociales'®. En segundo
lugar, por el cardcter novedoso de la investigacion, a tratarse del primer estudio
sobre esta materia en el dmbito territorial elegido, lo que se implica la inexistencia
de estudios previos sobre los Servicios Sociales en los municipios del Campo de
Gibraltar. Y, tercer lugar, por la falta de informacion oficial actualizada sobre este
objeto, incluso a nivel estatal'’.

A partir de estas tres caracteristicas, y una vez indicados los objetivos y
enunciadas las hipétesis del trabajo, en cuanto a la metodologia, en primer lugar, se
han utilizado las técnicas interpretativas y analiticas propias las Ciencias Sociales y
de la Ciencia Juridica. En cuanto a la Ciencia del Derecho, especialmente en el
Derecho Publico que regula los principios y normas reguladoras de esta materia,

acudimos al andlisis juridico como herramienta en la interpretaciéon de las

Edwards, R.L. (Ed.-in-Chief). Encyclopedia of social work (19th Ed.). Washington, DC: NASW
Press, p. 7-21.

“I. Gonzélez Rodriguez (2016), “Actualizacion del Sistema Estatal de Informacién de Servicios
Sociales”, Sesenta y Mds, 334, pp. 24-25.
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disposiciones constitucionales y legales que tratan el tema de los Servicios Sociales
y de la Dependencia, asi como de la jurisprudencia que interpreta su régimen
juridico en el marco del Estado social que proclama el art. 1.1 CE. La importancia
de la interpretacién constitucional en relacién con este objeto no sélo estd
determinada por el 4dmbito material, (Servicios Sociales) y subjetivo de la
competencia (titularidad), sino también por los derechos sociales que se ven
comprometidos (Capitulo III del Titulo I) y por el sistema de valores y cldusula de
transformacién social (art. 9.2 CE) que asume la Constitucion para lograr la
finalidad de integracién estatal. Como afirmé tempranamente Ignacio de Otto®, la
palabra Constitucion y, con ella, la expresion “Derecho Constitucional” se encuentra
cargada de significado politico, pues evoca inmediatamente ideas como libertad y
democracia, garantia de los derechos de los ciudadanos, limitacion del poder, pero
también la regulacion de las prestaciones sociales y econdmicas que permiten el

disfrute de los derechos en el marco del denominado Estado Social®!

. Y junto a la
interpretacion constitucional, se ha acudido al complemento jurisprudencial
derivado de las resoluciones del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH);
del Tribunal Supremo (TS) respecto al Estado social, el art. 9.2 CE, el régimen
juridico de los principios rectores de la politica social y econdémicas, y las

competencias en materia de Servicios Sociales, dependencia y discapacidad.

En segundo lugar, y partiendo de la premisa de que se distinguen tres
metodologias de investigacion — la metodologia cuantitativa, cualitativa y critica —,
en esta investigacion se ha optado por un paradigma tipo mixto, para poder superar

los limites que plantea cada metodologia de investigacion:

a) Metodologia cualitativa, por su sustento doctrinal, con el estudio de la
bibliografia y hemerografia, ademds de un programa de entrevistas a informantes

claves (trabajadores sociales de los Servicios Sociales y de servicios especializados)

*De Otto, 1. Derecho Constitucional. Sistema de fuentes, Ariel, Barcelona, 2008, pag.11; L. Lépez
Guerra, Introduccion al Estado Constitucional. Tirant Lo Blanc. Valencia. 1994, Capitulo VIII; A.
Garrorena Morales, El Estado espaiiol como Estado social y democrdtico de Derecho. Tecnos, Ma-
drid, 1984, pp. 231-246.

“Pernice, 1. (2015). ‘Multilevel Constitutionalism and the Crisis of Democracy in Europe’.
European Constitutional Law Review, pp. 541-562.
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cuyas entrevistas permitié abordar los problemas planteados desde perspectivas
complementarias para conocer en profundidad la situacion de los Servicios Sociales
en cada localidad del Campo de Gibraltar, siguiendo un camino de descubrimiento
progresivo, tomando como base el marco tedrico desde el que se analiza la realidad
y las cuestiones a las que se quiere dar respuestas, permitiendo a su vez seleccionar

. . . ., 2
escenarios reales que se constituyen fuentes de informacién

b) Metodologia cuantitativa, en la que se han desarrollado dos acciones
distintas y complementarias orientadas a conseguir los objetivos previamente
citados. Por una parte, se ha acudido al andlisis de fuentes secundarias elaboradas
por distintos organismos de estudio: desde las estadisticas estatales (INE),
autondmicas (Observatorio Argos) y locales (proporcionadas por los ayuntamientos
de los municipios campogibraltarefios) hasta las estadisticas propias de la Oficina
Estadistica de la UE (Eurostat)23. Por otra parte, se han realizado encuestas a
trabajadores sociales radicados en los siete municipios del Campo de Gibraltar, que
permitird conocer la percepcion que tienen €stos sobre los Servicios Sociales.
Posteriormente, se ha de fragmentar la realidad cuantificindola y separdndolas
segiin los datos de las distintas localidades, con el fin de poder manejar datos

estadisticos que son de vital importancia para llegar a alcanzar nuestros objetivos.

En cuanto a la presentaciéon de los contenidos, esta tesis doctoral asume el

siguiente esquema de investigacion:

“Ruiz Olabuénaga, J. 1. (2012). Metodologia de la investigacion cualitativa (5* ed.), Vol. 15.
Universidad de Deusto, pp. 9 — 15. Disponible en: http://s3.amazonaws.com/academia.edu.documents/
45669182/Metodologia_de_la_investigacion_cualitativa.pdf?AWS AccessKeyld=AKIAIWOWYYGZ
2Y53UL3A&Expires=1501322208&Signature=emitESpz029qQzuxy TbfPuPUbAE%3D&response-
content-disposition=inline%3B %20filename%3DMetodologia_de_la_investigacion_cualitat.pdf
(Consultado: 04 de marzo de 2015).

2 Palella, S., Y Martins, F. (2006). Metodologia de la investigacién cuantitativa. Caracas: Fedupel.
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DECISIONES CUESTIONES A

INTROBUCCION MUESTRALES TRATAR

INFORMACION, PRESENTACION DE
PROBLEMA SELECCION Y DATOS

ANALISIS DE DATOS REPRESENTATIVOS

OBJETIVOS
GENERALES Y HIPOTESIS CONCLUSIONES
ESPECIFICOS

Cuadro Num. 1: Estructura de la Investigacién. Fuente: propia.

En cuanto a la estructura, la Tesis Doctoral se ha desglosado en doce capitulos. En
el Capitulo 1, con la "Introduccién", se definen los objetivos que se pretenden
alcanzar con esta Tesis Doctoral, junto a las hipétesis sobre el tema y el andlisis
de los problemas que suscitan la configuracion y desarrollo de estos servicios.
Ademds, desarrolla la metodologia de investigacidn, las técnicas e instrumentos de
recogida de datos, los métodos utilizados, la estructura de la tesis doctoral y las
limitaciones encontradas en la investigacion. Por su parte, en el Capitulo 2, se
expone el surgimiento del Estado Social en Espafia, su construccién y la evolucién
que ha tenido con los afios, reforzando estas anotaciones con obras importantes en la
materia, y, por consiguiente, se definen los Servicios Sociales como contenido de
este Estado social. Por otro lado, en el Capitulo 3, se brinda la evolucién de
terminologias sobre la accidn social hasta llegar a lo que hoy se conoce como
Servicios Sociales, estudiando su marco teérico y conceptual, para poder hacer un
buen uso de los conceptos, definiéndolos y compardndolos con otros de uso
cotidiano. En el Capitulo 4, se aborda los antecedentes y la evolucion historica sobre
los Servicios Sociales en Espana, desde la Edad Media hasta la actualidad, y se
vislumbra la forma en la que se ha ido consolidando los Servicios Sociales, ademds
se incluyen los aspectos juridicos necesarios para esta Tesis Doctoral.
Posteriormente, en el Capitulo 5 se estudia el régimen juridico de los Derechos
Sociales en los distintos niveles: internacional, europeo, constitucional y autonémico,
ademds se trata el valor juridico de los principios rectores de la politica social y
econdmica, todo ello con particular referencia a los Servicios Sociales. En el

Capitulo 6, se manifiesta el marco competencial, y aclardndose el reparto de estas
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competencias, en materia de proteccion social, entre el Estado, las Comunidades
autobnomas y los entes locales. Ademds, se especifica la configuracion de la
legislacién autonémica en cuanto a los Servicios Sociales se refiere, asi como la
coordinacién y cooperacidn entre el Plan Concertado de los Servicios Sociales® y las
conferencias sectoriales>>. Por consiguiente, el Capitulo 7, trata la atencién a las
personas en situacion de dependencia, haciendo referencia a la Ley 39/2006, de 14 de
diciembre, de promocién de la autonomia personal y atencién a las personas en
situacion de dependencia. A su vez, se explica el motivo del por qué este sistema de
proteccidn social estd integrado en los Servicios Sociales. Por otro lado, se recogen
las prestaciones y los servicios que se desarrollan bajo el marco normativo indicado
anteriormente, incidiendo en las restricciones presupuestarias de estos ultimos afios.
Por ultimo, se expone el contexto de las personas en situacion de dependencia en la
Comunidad Auténoma de Andalucia y en el Campo de Gibraltar. Y también se hace
referencia a los valores juridicos de los principios rectores de la politica social y

econdmica.

En el Capitulo 8, se da cabida a la evolucion de la configuracion de los Servicios
Sociales en Andalucia, haciendo especial referencia a la Ley 4/1988, de 4 de abril y
analizando la nueva Ley de Servicios Sociales, 9/2016, de 27 de diciembre. Ademas,
se definen y explican las diferencias entre los Servicios Sociales Comunitarios y
Especializados, todo ello con particular referencia hacia la configuracion de estos
servicios en el Campo de Gibraltar. Relacionado con el capitulo anterior, en el
Capitulo 9, se desarrolla el origen de la accién social en los municipios del Campo de
Gibraltar, y la evolucidn histérica hasta llegar a la configuracién de los Servicios
Sociales en los siete municipios del Campo de Gibraltar. En el Capitulo 10, y para
comprender un poco mejor el enclave donde se desarrolla esta Tesis Doctoral, se
realiza un andlisis estadistico, un estudio de poblacién, se recogen las tasas

demograficas y el mercado de trabajo de los municipios del Campo de Gibraltar

*Gutiérrez Resa, A. G. (2001). “El Plan Concertado de prestaciones basicas de Servicios Sociales
en Espaiia (Once afios del Plan Concertado)”. Reis, pp. 89-130. Disponible en: http://www.redalyc.
org/html/997/99717884004/ (Consultado: 04 de mayo de 2015).

*Duque Villanueva, J. C. (2007). “Las conferencias sectoriales”. Revista espaiiola de derecho

constitucional, 27(79), pp. 113-153. Disponible en: http://www.jstor.org/stable/248854347
seq=1#page_ scan_tab_contents (Consultado: 04 de mayo de 2015).
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(2013-2015). Con este estudio, como se ha indicado se pretende comprender mejor la
situacion de estos siete municipios y la importancia de los Servicios Sociales en cada
uno de ellos. Y una vez realizado este andlisis se elabora el Capitulo 11, donde se
definen los programas y prestaciones de los Servicios Sociales Comunitarios y
Especializados de los municipios del Campo de Gibraltar, y se detallan el nimero de
personas que hacen uso de estos servicios por municipio, conociendo en profundidad
la situaciéon de los siete municipios campogibraltarefios. A continuacion, en el
Capitulo 12, se define de forma extensa el concepto de Exclusiéon Social, y
posteriormente en el Capitulo 13, se realiza un estudio sobre las personas en
exclusion social o en riesgo de estarlo a nivel mundial, nacional, provincial y
comarcal y la relacion de éstas con los Servicios Sociales. Por ultimo, se recogen las
conclusiones finales de todo el trabajo de investigacion realizado, junto a

planteamientos y recomendaciones.
2.1. Metodologia y métodos de investigacion social.

Dado el cardcter interdisciplinar y complejo que concierne esta investigacion, se
ha considerado que dentro de la metodologia cualitativa, el método®® de
investigacién mds pertinente sea el método etnografico®’. A través de la etnografia,
se ha recolectado datos para estudiar minuciosamente la realidad de los Servicios
Sociales y, como mantiene Bodgan, “comprender los fenémenos de una manera
holistica, es decir, comprenderlo en un todo global (contexto, situacion...)”**. Las
técnicas de investigacion mds utilizadas han sido: las entrevistas no estructuradas y
en profundidad, las historias de vida, las notas de campo, la fotografia y el andlisis

de documentos.

E] método se define como un conjunto de procedimientos intelectuales regulares y explicitos que
se emplean para descubrir o acceder a un conocimiento o saber sistematizado. La metodologia es,
entonces, el estudio de los métodos o conjunto de procedimientos intelectuales que se utilizan para
alcanzar un conocimiento sistematico en diversas areas del saber.

*"La investigacion etnogréfica es definida como el método de investigacién por el que se aprende el
modo de vida de una unidad social concreta (Rodriguez Goémez 1996 citado en Esteban 2003).

*Taylor, S., y Bodgan, R. (1984). La observacién participante en el campo. Introduccion a Los

Métodos Cualitativos De Investigacion. La Biisqueda De Significados. Barcelona: Paidos Ibérica, pp.
23-24.

13



LOS SERVICIOS SOCIALES PUBLICOS EN LOS MUNICIPIOS DEL CAMPO DE GIBRALTAR

Por otra parte, dentro de la metodologia cuantitativa, basada en métodos
estadisticos, nuestro instrumento de recogida de datos ha sido los cuestionarios de
preguntas cerradas, asi como también los datos estadisticos recopilados de distintas
fuentes. Todo ello ha permitido desarrollar con coherencia y exactitud nuestra

investigacion, evitando informacién invélida.
2.2. Técnicas de investigacion social e instrumentos de recogida de datos.

Las técnicas de investigaciéon combinan técnicas de andlisis cuantitativo y
cualitativo. Por una parte, se ha usado las entrevistas y las historias de vida como
técnica de investigacion cualitativa y, por otra parte, las encuestas como técnica de

investigacion cuantitativa.

Ademas, se ha consultado un conjunto amplio de obras, memorias, informes y
articulos de revistas especializadas y periddicos. Aparte de las fuentes normativas
estadisticas oficiales de las Administraciones Puablicas, se acudidé también a otras
fuentes, como los archivos histdricos y bases de datos de algunos Ayuntamientos
(Areas de Servicios Sociales/Bienestar Social), las memorias anuales de ONGs y la

documentacion conservada por algunos informantes claves.
2.2.1. Entrevistas.

El instrumento primordial que se ha usado para recopilar informacién han sido las
entrevistas en las distintas Unidades de Trabajo Social (UTS). Ademds de nuestra
recoleccion de datos, nuestra investigacion estd condicionada a la informacién que

puedan proporcionar otras personas. La entrevista se puede definir como:

“Una técnica en la que una persona (entrevistador) solicita
informacién de otra o de un grupo (entrevistados, informantes), para
obtener datos sobre un problema determinado. Presupone, pues, la
existencia al menos de dos personas y la posibilidad de interaccion
verbal.”?

29Rodrigues Bresque, M. L., Hoffmann Moreira, C., Mackedanz Flores, P. R., y Hoffmann Moreira,
V. (2011). “Como investigar cualitativamente. Entrevista y cuestionario”. Contribuciones a Las
Ciencias Sociales. Disponible en: http://www.eumed.net/rev/cccss/11/bmfm.htm (Consultado: 05 de
febrero de 2015).
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En esta tesis doctoral, las entrevistas no so6lo hacen referencia al relato en si,
sino a toda la informacién recopilada sobre los datos objeto de estudio, que
posteriormente son analizados para la elaboracién de conclusiones. Por tanto, la
entrevista es una conversacion considerada como “el arte de realizar preguntas y

escuchar™’,

De las diferentes tipos de entrevistas que pueden utilizarse en la investigacion
cualitativa, se ha optado por la entrevista no estructurada o informal, y dentro de ésta
la entrevista focalizada, es decir, se desarrollan en una situacion abierta, donde hay
mayor flexibilidad y libertad, pero siempre dedicadas al tema en cuestién®'. Antes de
realizar dichas entrevistas, se preparé un guion, para poder investigar a fondo sobre
las cuestiones interesantes para esta investigacion, sin vedar las entrevistas pero si
guidndolas para recopilar la informacién m4s interesante’. Sobre la poblacién
destinataria de los Servicios Sociales, se ha incluido los cupos de nacionalidad, edad
y, sobre todo, servicios disfrutados como y usuarios, lo suficientemente
representativa para comprender el colectivo investigado. Las organizaciones que han
colaborado en la realizacion de entrevistas han sido las siguientes: los Servicios
Sociales Comunitarios® de las siete localidades del Campo de Gibraltar, los

CMIMs™ y los CTAs™de los siete municipios campogibraltarefios, Céritas

Vargas Jiménez, 1. (2012). “La entrevista en la investigacion cualitativa: Nuevas tendencias y
retos”. Revista electronica calidad en la educacion superior, 3(1), pp. 119-139. Disponible en:
http://investiga.uned.ac.cr/revistas/index.php/revistacalidad/article/view/436/331 (Consultado: 12 de
febrero de 2015).

*ISierra Bravo, R. (1998). Técnicas de investigacion social: Teoria y ejercicios. Madrid: Paraninfo,
pp-357-358.
2valles, M. S. (2000): Técnicas cualitativas de investigacion social. Sintesis Editorial, pp. 203-223.

3Se refiere al sistema publico que se encarga de mejorar la calidad de vida de las personas, ademés
de prevenir y eliminar la exclusidon social, la marginacion etc. (mds adelante se tratard de manera
extensa).

** Los CMIMs son los Centros Municipales de Informacion a la Mujer: “Estos Centros, desde los
que se articula una intervencién global dirigida a las mujeres, ofrecen informacién, atencién y
asesoramiento en politicas de igualdad y el fomento de la participaciéon. Ademds se realizan
programas especificos de desarrollo personal, educativo y de salud, asi como de orientacién
profesional y laboral. Andalucia dispone actualmente de 162 Centros Municipales de Informacién a la
Mujer, repartidos por toda la Comunidad Auténoma, de manera que las ciudadanas dispongan de este
recurso de la forma mas cercana.” (Instituto Andaluz de la Mujer, Junta de Andalucia).

*Los CTAs son los Centros de Tratamiento Ambulatorios: “Los centros de tratamiento ambulatorio
constituyen la puerta de entrada a la red especializada en el tratamiento de las adicciones. Es el primer
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Diocesana de Cédiz, el CEA36y los archivos municipales. En concreto, se ha
realizado 13 entrevistas/didlogos abiertas a informantes claves®” del drea de
Bienestar Social y Servicios Sociales de los Ayuntamientos del Campo de Gibraltar,
a esto afadirle las reiteradas veces (no cuantificables) que se ha mantenido didlogos
con funcionarios de los archivos municipales, los distintos centros de Servicios

Sociales Especializados (CTAs, CMIMs...), ONGs, parroquias, asociaciones...

Anteriormente a estas entrevistas, se les envid a todos los Servicios Sociales una
peticién de informacién, en algunos casos, como en los Servicios Sociales de La
Linea de la Concepcién, San Roque o Algeciras, se mostraron desde un primer
momento, predispuestos a cedernos cuanta informacidén se precisara, y en otros,
aunque ninguno se negara a facilitarnos informacién, era muy complicado acceder a
los datos que se requerian para la investigacion (falta de actualizacion de las
memorias, falta de personal...). Al igual ha pasado con el acceso a los archivos
histéricos de los distintos municipios, tanto de Algeciras, San Roque o La Linea
rdpidamente recibimos llamadas telefonicas para acudir a recopilar informacion,
ademds de didlogos enriquecedores con los empleados de estos archivos, sin
embargo, no pudimos acceder al archivo municipal de Castellar de la Frontera,
Jimena de la Frontera y Los Barrios por mucho que se intentara (llamadas
telefénicas innumerables, peticiéon de informacién por correo electrénico y correo
ordinario —incluso preferente y con acuse de recibo-, personalmente...), esto ha sido

una de las grandes limitaciones a la hora de realizar la investigacion.

En el programa de entrevistas, la mayoria se ha realizado en los Servicios
Sociales Comunitarios de los distintos ayuntamientos del Campo de Gibraltar. Las

entrevistas realizadas, como se ha expuesto, son entrevistas abiertas, pero dentro de

nivel de la atencién y, a través de ellos, se accede a otros recursos y programas especializados en
adicciones.” (CPD, Centro Provincial de Drogodependencias).

°E] CEA es el Centro de Encuentro y Acogida ubicado en La Linea de la Concepcién: “Se trata de
un centro destinado al desarrollo de programas de disminucién de dafios y riesgos, para personas con
problemas de adiccion que no deseen o no puedan abandonar el consumo” (CEA).

37 «Los informantes clave son personas que tienen acceso a la informacién més importante sobre las
actividades de una comunidad, grupo o institucién educativas; con suficiente experiencia y
conocimientos sobre el tema abordado en la investigacidn; con capacidad para comunicar esos
conocimientos y, lo que es mas importante, con voluntad de cooperacion” (Gomez, G. R., Flores, J. G.
y Jiménez, E. G. (1996). Metodologia de la investigacion cualitativa, p. 16).
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un guion anteriormente elaborado, pues de ellas lo que se queria conocer eran los
indicadores concretos sobre estos servicios. A todos los informantes claves de los
Servicios Sociales, de los distintos municipios se le preguntaba por los indicadores
derivados de los servicios que se prestan (SIVO, SAD, prestaciones
complementarias, menores, mujer, tercera edad, personas de origen extranjero,

personas en situacion de discapacidad...).

De los datos recopilados, se ha podido elaborar el Capitulo 10, aunque es preciso
indicar que se han encontrado muchas limitaciones para conseguir esos datos, han
sido meses y afios de lucha constante para llegar a reunir estos indicadores, y en
algunos casos aun seguimos a la espera...Por ello, en algunos de los programas

posteriormente desarrollados, existen algunos vacios estadisticos.

2.2.2. Historias de vida

Una de las técnicas de investigacion cualitativa utilizada en esta tesis doctoral ha
sido la que proporciona el conocimiento del objeto de estudio, en particular, las
personas destinatarias de las prestaciones de los Servicios Sociales, a través de las
historias de vida. Como técnica descriptiva y narrativa, este método de investigacion
tomé particular protagonismo a principios y mediados del siglo XX, en la
Universidad de Chicago®. Se trata de las “vidas narradas por quienes las han vivido,
o informes producidos por los sujetos sobre sus propias vidas, dando especial interés
a ciertas etapas o momentos biograficos relevantes para la investigacién””. En
nuestro trabajo, las historias de vida no sélo hacen referencia al relato en si, sino a
toda la informacién recopilada sobre la vida objeto de estudio, es decir, contienen
una descripciéon de los acontecimientos, experiencias y hechos importantes de la
vida estas personas, en concreto cuatro, de gran interés para la interpretacion

.. .. 40 ., . .
cualitativa™. Como forma de evaluacion de las necesidades que deben ser atendidas

*®Arjona Garrido, A., Checa Olmos, J. C. (1998). “Las historias de vida como método de
acercamiento a la realidad social”. Gazeta De Antropologia, (14),1-14, pp. 3-4. Disponible en:
http://www.ugr.es/~pwlac/G14_10JuanCarlos_Checa-Angeles_Arjona.pdf (Consultado: 12 de febrero
de 2015).

Taylor, S., y Bodgan, R. (1984): Introduccién a Los Métodos Cualitativos De Investigacion.
Barcelona: Paidés Basica, pp.174-175.

“Sarabia, B. (1985): “Historias de vida”. Reis, (29), 165-186, p 171.
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por los Servicios Sociales es una de las técnicas mds apropiada porque la

informacién que ofrece es “de primera mano™"!

. A tal efecto, para la recogida de
datos hemos utilizado entrevistas biograficas en profundidad, procurando obtener los
puntos claves para nuestra investigacién, mediante una serie de preguntas con
respuestas, mds bien didlogos abiertos que han permitido recopilar informacién de
cada entrevistado en varios puntos a tratar. Agrupindose en varias categorias
relativas a las necesidades susceptibles de atenderse por los Servicios Sociales: 1.
Familia, Infancia y juventud; 2. Lazos Familiares; 3. Situacién econémica y social;

4. Vivienda y trabajo; y 5. Percepcion sobre los de Servicios Sociales segiin sus

experiencias.

La recogida de datos resultd dificultosa en una primera por cuanto que no todas
las personas susceptibles de ser representativas de la poblacién diana** de la
investigacion querian revelar sus historias, aumentando el grado de dificultad en el
caso personas en una situacion de vulnerabilidad y en riesgo de exclusion social. En
cuanto al disefio muestral, las historias de vida corresponden a la metodologia del
“estudio de caso” a través de la recogida en totalidad del relato de la vida de una
persona o mas personas, como se indicaba mds arriba, mediante entrevistas en
profundidad®. Se han seleccionado a las personas cuyas historias concuerdas con los
objetivos de trabajo y con personas que sean representativas por la percepcion
objetiva que tienen sobre los Servicios Sociales. Tras una busqueda compleja se
seleccionaron varias personas acordes al objeto de investigacién: dos hombres y dos
mujeres, sujetos protagonistas de la vida cotidiana de los Servicios Sociales, de
distintas nacionalidades, edades y situaciones sociales. Por otra parte, se han debido
superar las dificultades derivadas del muro separador del idioma en el caso de los

inmigrantes, por cuanto necesitdbamos personas que nos contaran su vida pero que

“Aceves Lozano, J. E. (1994): Prdctica y estilos de investigacion en la historia oral
contempordnea. Historia y Fuente Oral, 12: 143-150. Disponible en: http://www.jstor.org
/discover/10.2307/277534517id=3737952&uid=2134&uid=2&uid=70&uid=4&sid=2110112795192
3 (Consultado: 13 de febrero de 2015).

*La Poblacién Diana se refiere a la poblacién objeto de estudio que es un subconjunto de
la poblacidn general.

“Mallimaci, F.; Giménez Béliveau, V. (2006): “Historias de vida y método biografico”. Estrategias

De Investigacion Cualitativa, Barcelona, pp. 1-13, Disponible en: http://jbposgrado.
org/icuali/M%E9todo%20biogr%E1fico.pdf (Consultado: 13 de febrero de 2015).
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también tuviesen un castellano minimamente fluido para poder entendernos,
acotando asi el margen para analizar experiencias de personas que no
hablasen/entendiesen el castellano fluidamente, pues nos resultaria imposible para

ambas partes la comunicacion.

En lo relativo al perfil de las personas seleccionadas, se han caracterizado por su
excepcional predisposicidn para el didlogo, constancia, tiempo, voluntad y, sobre
todo, por la capacidad para hablar sobre sus experiencias y sus sentimientos, lo cual
fue imposible lograr con muchas otras personas. Los cuatro informantes son los
siguientes: a) Marcos. - Se trata de una persona extranjera de régimen comunitario,
con nacionalidad holandesa, y 66 afios de edad. Lleg6 a Espafia hace mas de 20 afios
con el objetivo de desarrollar una actividad empresarial bajo el régimen de
autonomos (dos negocios de hosteleria en Fuengirola) Fue victima de un delito de
estafa estafaron y desde entonces necesita ser ayudado por varias asociaciones y
Servicios Sociales; b) Carlos. - Se trata de un joven de 30 afos, nacional de Uruguay
que a los 18 afios de edad decide venir a Espafia, cumpliendo asi su suefio de ofrecer
una mejor calidad de vida a su familia. Sin autorizacioén adn para residir, ha tenido
que acogerse a los Servicios Sociales para solventar situaciones angustiosas como
las carencias econdmicas, la irregularidad de su situacién...; c¢) Lourdes. - De
nacionalidad espafiola, y con 54 afios, después de haber cotizado a la Seguridad
Social durante mas de 24 afios, no pudo acceder al subsidio para mayores de 52 afios
debido a la reforma legislativa del Real Decreto-Ley 5/2013, de 15 de marzo. Carece
de recursos econémicos y de los medios més basicos de subsistencia; y d) Juana es
una mujer de nacionalidad espafiola con 56 afios. Ha sido una mujer maltratada
desde que tiene uso de razén, primero por su madre y, posteriormente, por primer
marido. No tiene trabajo y ningtn tipo de ayuda. Los Servicios Sociales publicos y
diversas asociaciones son los tnicos que en cierta medida le han orientado y
apoyado en su situacion.

Se han elegido estas historias de vida muy diferentes entre si convergiendo en un
punto central de nuestro interés, que son sus relaciones con los Servicios Sociales en

su condicion de usuarios.
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Las cuatro entrevistas se realizaron en el Campo de Gibraltar, presencialmente y
durante varios dias. Dos de ellas fueron grabadas para su posterior transcripcion
mientras que las otras dos (la historia de Lourdes y Juana) no pudieron ser grabadas
por falta de consentimiento de los entrevistados en cumplimiento de la LO15/1999
de 13 de diciembre, de Proteccion de Datos de Caracter Personal** (LOPD). Ademas
de los testimonios directos, las entrevistas se han complementado con la aportaciéon
de documentos relativos a sus alojamientos, amistades y fotografias. Una vez
finalizado el trabajo de recoleccion, transcripcion y ordenacion de la informacion, el
trabajo finaliz6 con una fase de construccion del contenido e identificacién del

significado global de la investigacién™.

2.2.3. Encuestas.

Siguiendo la definicién de Sierra Bravo, una encuesta consiste en “la obtencion
de datos de interés socioldgico mediante la interrogaciéon a los miembros de la
sociedad”*®. El instrumento utilizado para la realizacién de encuestas ha sido el
cuestionario, que es el instrumento fundamental en la investigacion social por
encuestas. Un cuestionario por definicion es ‘“el instrumento estandarizado que
utilizamos para la recogida de datos durante el trabajo de campo de algunas
investigaciones cuantitativas, fundamentalmente, las que se llevan a cabo con

‘ 4
metodologias de encuestas™’.

El cuestionario se ha realizado sobre la base de un formulario anteriormente
preparado y consta de 25 pregustas abiertas-cerradas, es decir, un cuestionario breve
y concreto, ajustado a la cantidad de informacién necesitada, intentando evitar el
sesgo o falsear las respuestas. Con ello, se ha tratado de analizar la opinién de una

muestra representativa de trabajadores sociales con respecto a los Servicios Sociales.

“1L0 15/ 1999, de 13 de diciembre, de Proteccion de Datos de Caracter Personal. BOE ndm. 298,
http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1999-23750 (Consultado: 31 de julio de 2013).

*Bogdan, R., y Taylor, S. (1984), op.cit, pp. 100-131.
*Sierra Bravo, R. (1998), op.cit., p. 304.

“Meneses, J. y Rodriguez, D. “El cuestionario y la entrevista”. Universitat Oberta de Catalunya, I-
54. Disponible en: http://femrecerca.cat/meneses/files/pid_00174026.pdf (Consultado: 16 de mayo de
2015).
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El cuestionario formulado se puede encuadrar en el tipo de cuestionarios que buscan
una informacién descriptiva comin®. Son cuestionarios totalmente estructurados
pero a la vez se dan distintas opciones de manera que permiten responder a todos los
sujetos, incluso a aquellos que no deseen dar ciertos datos o no conocen la

4
respuesta®’.

Por otra parte, el andlisis cuantitativo de las encuestas del programa de encuestas,
del que ahora se expondran sus resultados, se realizaron 35 encuestas a trabajadores
sociales activos y desempleados que se han dedicado o se dedican a desempefiar la
labor social®. La mayoria de los encuestados trabaja en el Area de Bienestar y
Servicios Sociales de los distintos Ayuntamientos del Campo de Gibraltar, mientras

que otros trabajan como trabajadores sociales en distintas asociaciones.

La insercion de encuestas complementa el andlisis de los Servicios Sociales de
los siete municipios del Campo de Gibraltar y la percepcién que tienen los
trabajadores sociales en cuanto a estos servicios. El estudio de encuestas se ha
llevado a cabo a través de los Servicios Sociales municipales y también a través de

encuestas enviadas a un grupo de trabajadores sociales del Campo de Gibraltar:

FICHA TECNICA DE LA SUBDIMENSIONES
ENCUESTA
IPO DE INVESTIGACION CUANTITATIVA
METODO DE RECOLECCION ENCUESTAS EN PAPEL F2F Y
DE DATOS ONLINE
CUESTIONARIOS
TIPO DE ENCUESTA ESTRUCTURADOS COMPUESTOS
POR PREGUNTAS CERRADAS,

BGil Flores, J., Rodriguez Gémez, G., y Garcia Jiménez, E. (1999). Metodologia de la investigacion
cualitativa. Mélaga: Aljibe, pp. 32-35; Miller, N., and Darton, R. (2000), Social services: statistics
chasing the policy tail. “Kerrison, S. and Macfarlane, A. (Eds).Official Health Statistics: An Unoffi-
cial Guide. London, pp. 7-10.

49 . . .. ., . .,
A tal fin, se han utilizado tres procedimientos concretos: a) La opcidn abierta; b) La opcién de
respuesta cerrada; ¢) La opcién no sé/ o prefiero no contestar.

%Al prever la falta de respuestas por parte de las personas a las que se le entregaron las encuestas se

decidié hacer un 29% de cuestionarios mas de lo previsto. EIl nimero de encuestas realizadas y
devueltas fueron 35, que es el tamafio que da las fiabilidades indicadas para el global de la encuesta.
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SEMIABIERTA Y ABIERTA

FECHAS DE LA REALIZACION DEL 30 DE DICIEMBRE DE 2014
DE ENCUESTAS AL 20 DE FEBRERO DE 2015

NUMERO DE PREGUNTAS

23
TAMARNO DE MUESTRAL 35
DURACION 15 MINUTOS

Ficha Nim.1: Encuesta. Fuente y Elaboracion: Propia.

Las encuestas se estructuraron en 25 preguntas/respuestas, distribuidos en tres
grandes bloques. En primer lugar, se interrogaba sobre el perfil personal y laboral
del encuestado: sexo, experiencia laboral, edad y nacionalidad. En un segundo
apartado, se pregunt6 acerca de la valoracidon personal sobre los Servicios Sociales
en los municipios del Campo de Gibraltar, desde si creen que son conocidos por la
sociedad, la transformacién de la sociedad, la resoluciéon a las necesidades,
interferencias politicas, los principales problemas de los Servicios Sociales, las
prestaciones mds y menos desarrolladas, hasta la opinion politica sobre la titularidad
de los Servicios Sociales (todo ellos bajo un criterio subjetivo). El tercer bloque trata
sobre los Servicios Sociales Comunitarios de las distintas Administraciones:
coordinaciéon y apoyo financiero, ademds de las opiniones sobre las partidas

presupuestarias a favor de estos servicios.

De esta manera, la escasez de datos sobre la tematica en cuestion, se ha
subsanado integrando los datos recopilados a través de estas fuentes. Muchos de los
encuestados trabajan a diario con las personas que acuden a los Servicios Sociales
en los distintos servicios de atencién, por lo que sus respuestas vislumbran la

realidad de lo que ocurre en estas instituciones.

a) Sobre el primer bloque de preguntas.
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Del primer bloque de preguntas, en el que se abordaban el perfil social y laboral

de las personas encuestadas, se dan las siguientes respuestas:

-En el 4rea de Bienestar Social son mayoritarias las mujeres': la muestra destaca
que un 76,47% de los encuestados son mujeres, mientras sélo el 23,53% son

hombres, siendo la media de edad de 36 afios.

-En cuanto a la formacién universitaria, se puede destacar que el 95% de los
encuestados poseen la titulacién universitaria de Trabajo Social o el Grado, y sélo el
5% no han superado dichos estudios. Es sorprendente, y por tanto es digno de
mencion, que un 32,35% de aquellos que han finalizado los estudios, confirmen que
no tienen una buena formacidn sobre los Servicios Sociales, siendo esta cuestion de
caracter imprescindible, pues la formacion en Servicios Sociales es el pilar mds

importante donde se sostiene esta profesion.

Otro aspecto importante a destacar se refiere a la cuestion de la experiencia, para
lo cual la mayoria de las muestras escogidas se refieren a personas que estaban
trabajando en los Servicios Sociales o tenian alguna relacidn con estos servicios. No
obstante, un 73,52% poseen experiencia en los Servicios Sociales y un 26,48% de
los trabajadores sociales encuestados no poseen experiencia en el sector. Del
73,52% de las personas que tienen experiencia en la materia, la media de duracién
de su experiencia laboral es de 6 anos y el 50,89% del personal contratado se
concentra en el sector publico, siendo la media de afios los trabajadores del sector
publico de 10 afios. Por otra parte, las personas que han adquirido experiencia
laboral sobre los Servicios Sociales en el sector privado representan el 35,29% de

los encuestados, mientras que un 8,82% pertenecen al tercer sector.

b) Sobre el segundo bloque de preguntas.

>!Se puede observar con las encuestas, que sigue siendo una profesién feminizada, siendo la figura
de la mujer la que predomina en el dmbito del Trabajo Social. Segtin Bafiez Tello sostiene que esto es
asi “en primer lugar, por la propia funciéon legitimadora de la profesion, entendida como de control
social de los grupos mds desfavorecidos, requeria para su ejercicio de las mujeres, ya que son éstas las
que, desde el seno de las familias, contribuyen a la reproduccién social mediante la socializacién de
los nifios. En segundo lugar, el trabajo social profesional asume de manera formalizada e*
institucionalizada una serie de cuidados y atenciones que tradicionalmente han venido realizando las
mujeres en el marco de la vida familiar.” Bafiez Tello, T. (1997),“Género y trabajo social”, Acciones
e investigaciones sociales, (6), pp. 151-188.
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En relacion al segundo apartado, en el que se abordaban las
opiniones/percepciones acerca de los Servicios Sociales, se dan valoraciones
heterogéneas. En las preguntas sobre el grado de desarrollo de las distintas
prestaciones, los trabajadores sociales encuestados puntdan al SIVO, en primer
lugar, con un 64,70% vy, en segundo lugar, al SAD con un 35,29%, siendo éstas las
prestaciones que mdas se desarrollan en sus centros seguidas de las prestaciones
complementarias con un 29.41%. La pregunta sobre el SIVO es la mds contestada
por los trabajadores sociales porque se considera la puerta de entrada a los Servicios
Sociales Comunitarios y la mejor implantada de estos servicios. Sin embargo, la
prestacion menos desarrollada, segin los encuestados, es la cooperacién al
desarrollo, opinando asi el 85,29%, seguida de la insercion laboral y el servicio de

cooperacion social municipal.

En el apartado relativo a cudles son los problemas frecuentes en los Servicios
Sociales, los trabajadores sociales han respondido que hay grandes problemas dentro
de este sistema™, pero el mayor problema que se ha manifestado con un 73,52% es
la burocratizacién del sistema, seguido de la insuficiencia de recursos econdmicos y
la falta de financiacién, con unos porcentajes de 64,70% y 61,76%, respectivamente,
y por debajo la descoordinacion, aunque con mds de la mitad de los encuestados, en
concreto con un 52,94%. Ademds de estos problemas, también han sido
mencionados: la mala gestion, la insuficiencia de recursos humanos, la cronificacién

y los servicios no acordes.

32 Los porcentajes pueden sumar mas del 100% porque en las respuestas se podian seleccionar varias
respuestas.

*Como sostienen Francisco Idareta Goldaracena y Alberto Ballestero Izquierdo: “El Trabajo Social
queda infectado del virus de la burocracia desde el momento en el que toma contacto con el Sistema
de Servicios Sociales, dmbito administrativo profundamente contaminado del mismo. Por ello, el
proceso de burocratizacién puede llegar a suponer una sobrecarga para un profesional cuya labor
puede caer en la rutina. La fuerte burocratizacién de la institucién (la falta de tiempo suficiente, la
recogida de informacién a través de programas informaticos, el sistemdtico andlisis de los requisitos
de los usuarios, etc.) impide el encuentro real (y no sélo intelectual) con el usuario en el que afloran
los sentimientos del profesional, para imponer el establecimiento de una relacién distante, objetivante
y objetivadora del usuario en la que se le tiende a intelectualizar”. (Idareta Goldaracena, F., y
Ballestero Izquierdo, A. (2013). Etica, paternalismo y burocracia en Trabajo Social, pp. 31-37.
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Grafico Num. 1: Problemas mds destacados en los Servicios Sociales. Fuente y elaboracion:

propia.

Con respecto, a la prioridad politica en el dmbito local, los trabajadores sociales
encuestados, como es comun en la experiencia comparada54, valoran de manera
moderada la prioridad politica en el dmbito local. Asi pues, sélo un 29,40%
consideran que hay mucha o bastante influencia politica en sus municipios. El
47,05% considera que hay alguna influencia politica en los delegados/as de bienestar
social y, por consiguiente, se refleja en el trabajo que se desempeiia, por lo que creen
que se deberia despolitizar un poco los Servicios Sociales, y no encasillarlos en
ningun tipo de direccién politica, pues de esa manera se perjudica al sistema de los
Servicios Sociales y, por tanto, se estd siempre dependiendo de una u otra politica
para que se destinen mas o menos fondos a estos servicios. No obstante, el 14,70%
dice que no existe influencia politica, debido a la estructura organizativa de los

Servicios Sociales y el 8,85% no ha querido opinar al respecto.

Otro aspecto importante es que, segun la encuesta, el 88,23% de los trabajadores
sociales sostienen que los Servicios Sociales no cumplen con los objetivos
establecidos, sobre todo admiten que no existen recursos para poder cumplir estos
han respondido que estdn en

objetivos. Desglosando las respuestas un 50%,

54Hill, M. J. (editor) 2000, Local Authority Social Services: An Introduction, Blackwell Publishers.
Oxford, p. 11y ss.
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desacuerdo o en total desacuerdo con respecto al cumplimiento de los objetivos y un
38,23% sostienen que si que se responde a las necesidades, pero de manera parcial y

un 11,77% optan por no pronunciarse, ni positiva ni negativamente.

En concordancia con el apartado anterior, las preguntas relativas a la
transformacion de los Servicios Sociales a la sociedad, se ha comprobado a través de
las opiniones y las respuestas de los trabajadores sociales que el resultado es
negativo, un 70,58%, piensan que los Servicios Sociales no transforman la sociedad,
pues no cuentan con herramientas, ni recursos, ni medios para llevar a cabo una
transformaciéon de la poblacion. Segiin el Plan concertado de 2011-2012, se
establece una financiaciéon del 33% del total de gasto destinado a los Servicios
Sociales por parte de las tres administraciones implicadas, pero este compromiso no
se cumpleSS. Pues bien, s6lo un 14,70% piensan que los Servicios Sociales hacen
posible la transformacion de la sociedad y el resto de encuestados se abstienen a

contestar.

Hay un alto porcentaje que afirman que los Servicios Sociales ni cumplen sus
objetivos, ni transforman la sociedad y que el nticleo del problema es la indefinicién

en cuanto a las necesidades sociales que deberian ser competencias de este sistema.

Seguidamente, la pregunta que se formulé fue si ellos creian que los Servicios
Sociales eran conocidos por la poblacion. El 47,05% de las personas participantes en
la encuesta han respondido que ellos creen que se conoce la funcion de los Servicios
Sociales, sin embargo, mas de la mitad de las personas encuestadas sostienen que
estos servicios no son conocidos, sino que hay una imagen errénea y connotaciones
negativas a este respecto, siguen entendiéndose como un servicio dirigidos a
determinados sectores de la poblacion y sigue teniendo una imagen muy
estereotipada de los trabajadores sociales y sus servicios. Ademads, no hay una clara

delimitacion entre qué es Trabajo Social y qué son los Servicios Sociales, que como

*°El sistema Ptiblico de Servicios Sociales. Plan Concertado de prestaciones bésicas de Servicios
Sociales en las corporaciones locales 2011- 2012. Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e
Igualdad, p. 32. Disponible en: http://www.msssi.gob.es/ssi/familiasInfancia/
inclusionSocial/servicios Sociales/planConcertado/Memoria_Plan_Concertado_2011-12.pdf
(Consultado: 04 de Abril de 2015).
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apunta Fernando de Lucas y Murillo de la Cueva, lo puede ocasionar confusiones y

problemas tanto a los usuarios como a otras disciplinas®.

La dltima pregunta del segundo bloque, trata sobre la titularidad de los Servicios
Sociales. La posiciéon de los encuestados es mayoritariamente a favor de la
titularidad publica de los Servicios Sociales, el porcentaje asciende a un 52,94%,
seguido de un 41,17% que se decanta por una titularidad mixta, un 2,94% preferiria
la gestion privada de los Servicios Sociales y el mismo porcentaje opta por el

modelo de subvenciones econdmicas de Servicios Sociales privados.

¢) Sobre el tercer bloque de preguntas.

En el tercer bloque de preguntas trata sobre las opiniones que tenian los
trabajadores sociales con respecto a las relaciones entre las distintas
Administraciones publicas. A la pregunta de qué opinaban con respecto a la
coordinacién entre la Junta de Andalucia y la Diputacién Provincial de Cadiz, las
respuestas son diversas: un 35,29% considera que la coordinacion entre ambas es
negativa o muy negativa frente al 17,64% que la considera positiva, mientras que el
resto de los encuestados se abstiene a contestar (47,07%). Por otra parte, la
valoracién sobre la coordinaciéon entre la Junta de Andalucia y los distintos
Ayuntamientos también es una negativa: el 32,35% opina que no existe una buena
coordinacion, mientras un 17,64% sostiene que es positiva. En sintesis, la opinion
que muestran los trabajadores sociales encuestados sobre la coordinacion entre las

distintas Administraciones publicas es negativa.

Similar valoracion se tiene del apoyo financiero de las Administraciones
publicas a los Servicios Sociales. En particular, en las respuestas recopiladas sobre
el apoyo financiero que se suministra a los Servicios Sociales por parte de las
distintas instituciones, se comprueba que la valoracién es negativa. De los
encuestados sobre si la Junta de Andalucia apoya econémicamente a la Diputacion
Provincial de Cadiz, un 50% consideran que los recursos econdmicos insuficientes.

El mismo resultado se hall6 en la valoracién con respecto al apoyo financiero de la

*De Lucas, F., y De La Cueva, M. (2003). Unos conocidos mal conocidos: Trabajo social y
Servicios Sociales. Saberes: Revista de estudios juridicos, economicos y sociales, (1), pp. 407-417.
Disponible en: http://www.uax.es/publicaciones/archivos/SABSOC03_007.pdf (Consultado: 10 de
Abril de 2015).
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Diputaciéon Provincial de Cadiz al Ayuntamiento: s6lo un 10,81% sostiene que es

positivo, pero el resto de trabajadores sociales no lo creen asi.

Por lo tanto, si la financiacion de las distintas Administraciones publicas es el
mecanismo fundamental para que los Servicios Sociales puedan llevar a cabo sus
prestaciones y servicios, y si tampoco hay una buena gestién de los fondos publicos
destinados a los Servicios Sociales, dificilmente se puede llevar a cabo un servicio
de calidad centrado en las persona como principio fundamental de ordenacién de los

.. . . . . 57
Servicios Sociales que presiden los estudios a nivel estatal™".

Por otra parte, de las encuestas se desprende que un 94,11% de los encuestados
creen que se deberian reasignar partidas presupuestarias a favor de los Servicios

Sociales.
3. Limitaciones de la investigacion.

Las limitaciones que se han encontrado para el abordaje de esta tesis doctoral
han sido varias, pero anteriormente a enumerarlas, es necesario exponer el por qué
se han elegido las fechas de investigacion desde el 1988 al 2013. En primer lugar, se
ha elegido el afo en el que se define la primera ley de los Servicios Sociales (Ley
2/1988, de 4 de abril, de Servicios Sociales de Andalucia). En segundo lugar, se
eligi6 el afio 2013 porque después de la recoleccion y el andlisis de informacién, se
comprobd que los tdnicos datos homogéneos para la tesis eran las de este afio. Sin
embargo, aunque haya un rango de fechas establecido, se ha aprovechado los datos
anteriores y posteriores en todo momento, pues no podemos dejar sin actualizar los

datos, leyes etc.

Ahora bien, después de haber descrito el por qué del rango de las fechas del
titulo de esta Tesis Doctoral es preciso enumerar algunas de las limitaciones

encontradas para la elaboracién de este trabajo de investigacion:

STBenito Herrdez, E.M.; Alsinet Mora, C.; Macid Antén, M. A. (2016), “La planificacion centrada en
la persona y su pertinencia practica en los servicios sociales: opinion de los profesionales”,
Zerbitzuan: Gizarte zerbitzuetarako aldizkaria. Revista de Servicios Sociales, 62, pp. 115-116.
Disponible en: https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=5775758 (Consultado: 01 de octubre
de 2016).
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La primera limitacién de la investigacion se ha encontrado en la escasez de
documentos relacionados con los Servicios Sociales en el Campo de Gibraltar, asi

como su actualizacién para poder establecer conclusiones homogéneas.

Por otro lado, esta investigacidn al estar muy vinculada al trato con las personas
ha sido ardua la busqueda de informantes claves que pudieran facilitar informacion
sobre la tematica valida y veraz, por lo que la recoleccion de datos ha consumido

mucho tiempo.

Como se ha mencionado anteriormente, en algunos municipios ha sido mas
viable la obtencién de datos estadisticos, sin embargo, en otros esta tarea ha sido
dificil o casi imposible, teniéndose que sustituir esas carencias con los informes
publicados por la Junta de Andalucia y otros tipos de bases estadisticas. Esta
limitacion metodolégica obliga a que la Tesis doctoral se enmarque en el estudio de
prestaciones y servicios de los Servicios Sociales del Campo de Gibraltar del afio
2013, haciendo algunas comparaciones a los afios posteriores. Teniendo en cuenta
que una gran mayoria de los Ayuntamientos del Campo de Gibraltar no tiene
actualizadas las bases estadisticas, o no tienen memorias, la tesis se ajusta a los
unicos disponibles en los siete ayuntamientos que cumplen los requisitos de

veracidad, homogeneidad y representatividad de los datos.

Otra limitaciéon ha sido la obtencién de las encuestas realizadas: aunque el
tamafo de las muestras recopiladas para esta tesis doctoral es representativo, sin
embargo, ha de sefialarse que para la realizacion de este trabajo se enviaron mds de
80 encuestas, de las cuales sélo se obtuvo respuestas de 35 personas. En otros casos,
las encuestas realizadas tienen un cardcter subjetivo, pues se extraen opiniones y
percepciones de los trabajadores sociales ante los Servicios Sociales que no

permiten generalizar los resultados obtenidos.

También se ha de hacer una particular referencia al acceso a los archivos
histéricos para recopilar los datos y a las limitaciones alegadas por algunos
Ayuntamientos, como por ejemplo en Los Barrios, Jimena de la Frontera o Castellar
de la Frontera, quienes adujeron la falta de personal para el acceso a los archivos.

Siendo infructuosas las llamadas telefénicas, correos electronicos o correos

29



LOS SERVICIOS SOCIALES PUBLICOS EN LOS MUNICIPIOS DEL CAMPO DE GIBRALTAR

ordinarios con acuse de recibo y un largo etcétera que finaliza con un “silencio

9.

administrativo™ por parte de estos Ayuntamientos, siendo esa la respuesta a las

peticiones escritas de informacion o acceso.

**E] silencio administrativo ha constituido una técnica necesaria para hacer frente a la inactividad
con que tantas veces concluyen los procedimientos iniciados a instancia de los ciudadanos. Garcia
Pérez, M. (2013). “Mision Juridica”, Revista de Derecho y Ciencias Sociales, 6, pp. 85-94.
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CAPITULO 2:

ANTECEDENTES HISTORICOS DE LOS SERVICIOS
SOCIALES EN ESPANA

Los Servicios Sociales publicos asumen, por definicién, un conjunto de funciones
asistenciales, dirigidas al cumplimiento de la justicia social™y reconocimiento
efectivo de algunos derechos humanos vinculados al concepto de bienestar social
(wellbeing) y la procura existencial, como categoria conceptual atribuida a Ernest
Forsthoff, quien lo acui¢ para designar el amplio espacio de necesidades que el
individuo no estd en capacidad de atender efectivamente, requiriendo por ello la
asistencia del Estado®. Esta actividad se concibe, ademads, como servicio publico en
el sentido definido en el siglo XIX por la doctrina francesa que ha evolucionado

.. . . . 1
hasta el actual concepto de “servicio social de interés general”™

que emplea el
vigente Derecho de la Uni6on Europea, y alcanza una especial relevancia en el
ambito de la eliminacion de la marginacion social y la pobreza. Como expone
Aleman Bracho, tanto el trabajo social como los Servicios Sociales cumplen
funciones sociales con objetivos, medios y referentes ideoldgicos, moviéndose
. . . . .. .. . . 62 .

siempre en situaciones de conflicto, injusticias, necesidades, carencias...”~ Segun
Garcés Ferrer, el trabajo social y los Servicios Sociales, han existido siempre,

aunque su reconocimiento institucional se alcanza cuando se asumen por las

Administraciones Publicas®’.

59Ribotta, S. (2010): Las desigualdades economicas en las teorias de la justicia. Pobreza,
redistribucion e injusticia social. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid.

%Forsthoff, E. (1986): “Problemas constitucionales del estado social. El Estado Social” en
Abendroth, W. F. Forthoff, E. y Doehring, K. El Estado Social. Edit. CEC. Madrid, pp. 35-72.

%'Hasse Ferreira, J. (ponente). Informe sobre los Servicios Sociales de interés general en la Unién
Europea, de 6 de marzo de 2007. Comisién de Empleo y Asuntos Sociales. Disponible en:
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A6-2007-
0057+0+DOC+XML+VO//ES (Consultado: 1 de mayo de 2015).

2Alemdn Bracho. C; Alonso Seco, J.M. y Garcia Serrano, M. (2011): Servicios Sociales Publicos.
(1% ed.). Madrid: Tecnos, pp. 31-57.
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El sistema de Servicios Sociales publicos se identifica asi con una politica social
cuyo fin, en las sociedades modernas, consiste en contribuir a la realizaciéon de la
distribucién de bienes, y a una buena convivencia en la sociedad. En palabras de
Alemdn Bracho, se puede afirmar que los Servicios Sociales son: “un conjunto de
acciones debidamente articuladas y coordinadas entre si para dar respuesta a las
necesidades sociales de los ciudadanos. Pero tienen el importante afiadido de que
constituyen instituciones reguladas por el Derecho. Ademds, son politicas publicas
de cardcter universal y, junto a la sanidad y la S.S, constituyen el sistema publico de
proteccidn social y los tres grandes pilares, junto a la educaciéon del Estado de

bienestar”®*,

La evolucion conceptual de los modelos de accidon social hasta llegar a lo que se
conoce como Servicios Sociales encuentra sus antecedentes ultimos en la Edad
Media, cuando la actuacién por satisfacer las necesidades de la vida humana era
consecuencia de su asuncién voluntaria por el individuo®. La Edad Media se
encuentra influenciada por la reflexion sobre la pobreza. No se trataba de cuestionar
el orden social establecido sino de atenuar aspectos que fomentaran la obligacion de
la limosna, pues la limosna desempefiaba un papel bésico para la organizacion de la
estructura jerérquica66.Durante la Edad Media, el concepto de asistencia social se
desconocia por completo puesto que esta realidad quedaba englobada en el concepto
de la beneficencia privada67. El Estado no reconocia el derecho a asistir a los més
desfavorecidos, de hecho esta actividad queda tan arraigada en la sociedad que

muchos de los servicios publicos que hay actualmente presentan un cardcter

%Garcés Ferrer, J. (1996). Sistema politico y administrativo de los Servicios Sociales. Tirant lo
Blanch, Valencia.
% Alemdn Bracho, op.cit, pp. 19-20.

%Rubio Nombela, G. (1967). “Caridad, beneficencia y asistencia social”. VV.AA. Problemas
Fundamentales De Beneficencia y Asistencia Social. Ed. Ministerio De Gobernacion, Madrid, pp. 69-
91.

%Garcés Ferrer, op.cit, pp. 64-65.

%7 Martin Rebollo, L. (2008). Sobre el nuevo concepto de servicio piiblico en Europa y sus posibles

implicaciones futuras. Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM, México, pp. 355-381.
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meramente asistencial y la atencion a las necesidades son caracter individual y con

un fuerte componente religioso®.

Avanzando en el tiempo, en los siglos XV y XVI, la visién de esta realidad
cambid: proliferan las revueltas sociales y nace una nueva concepcion de la pobreza,
que empieza a ser considerada como un defecto del sistema social. Este nuevo
planteamiento se inclina a corregir las situaciones de pobreza y a considerar que el
remedio corresponde, en cierta medida, a los poderes publicos. Esta vision
reformista, renovadora de la sociedad, se fundamenta en un derecho natural primario

e igualitario, bajo la perspectiva de la sociedad desde abajoﬁg.

Posteriormente, se puede afirmar que el siglo XVII fue una prolongacién del
siglo anterior, pues sigue el protagonismo de la Iglesia en materia de beneficencia y
persistia la drastica situacion para los pobres, aunque continuaba habiendo cambios
en el dmbito politico y en las mentalidades de las personas con respecto a lo que
estaba sucediendo y al trato de los pobres. En este momento se estaba fraguando el

o c 70
nacimiento del Estado moderno en nuestro pais’".

Avanzando en el tiempo, el siglo XVIII supone un periodo de reformas y
modernizaciones lo que dard lugar a la tradicion liberal espafiola. Al amparo de la
[lustracién, cuyo propdsito incluia realizar actividades de impulso colectivo por/para
el cambio social. La pobreza y la asistencia empezaron a abordarse por el Estado y
en funcién de la capacidad o no que tenia la persona para trabajar. A mediados del
siglo XVIII, la caridad alcanza la méxima amplitud en cuanto los fondos
econdmicos empleados y a las personas asistidas. Aunque los ilustrados
consideraban que la limosna fomentaba la pobreza, la ociosidad y los vicios anexos
a la pobreza, consideraban que el Estado seria la tnica institucién que debia

intervenir y dar impulso al tratamiento de la asistencia social. Con este fin, los

%Garcés Ferrer, op.cit, pp. 64-65.

%Ibidem, pp. 67-68; Garrido Falla, F. (1967). “La Beneficencia general y particular. Situacién y
perspectivas”. AAVV Problemas fundamentales de la Beneficencia y Asistencia Social, Madrid, pp.14-
31.

" Aleman Bracho y Fernandez Garcia, op.cit, p. 87.
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ilustrados impulsan las desamortizaciones de las tierras de la Iglesia y de los
municipios como base para obtener fondos, liberalizar la economia, incrementar los
recursos publicos y, en dltima instancia, promocionar una forma de accién social.
Con las desamortizaciones de las tierras de la Iglesia y de los municipios se impulsa
un nuevo modelo de accién social pues por un lado, se centralizan los procesos de

. . . L. . . . . ., . 471
asistencia social y por otro la pérdida de influencia de la iglesia en la accién social .

De esta forma, la Monarquia en Espafa activa mecanismos de prevencion,

asistencia y represion contra la pobreza y de esta forma, nacen:

a) El Hospicio de San Fernando. Era una institucién que llevaba a cabo la
insercion social a través del trabajo’”.

b) Las Diputaciones de Barrio. Estas instituciones del siglo XVIII, fue un gran
avance en la politica social, reguladas por el Decreto del 30 de marzo de 17787,
Estas instituciones se dedicaban a la asistencia a domicilio, ayuda econdmica, lucha
contra el paro, actividades educativas y la asistencia y vigilancia del medio urbano’*.

c¢) Los Montepios. Se les conocia como sociedades de socorro mutuo,
actualmente podemos compararlos con los planes de pensiones, pues eran
sociedades encargadas de recaudar un importe al mes de personas que creaban, lo
que se denominaba “fondo de reserva”, capaz de responder ante situaciones de

riesgo como: enfermedades, accidentes, muerte, incapacidades. . 7

Posteriormente, la transicion del siglo XVIII al siglo XIX supone la apariciéon de
los Servicios Sociales, pues en esta época hay numerosas transformaciones en
cuestiones de naturaleza publica y de responsabilidad politica. A mediados de este

siglo, se produjo la Revolucién Industrial, que supuso grandes transformaciones con

"Tbidem, p. 92.

72Ibl’dem, p. 93.

PAuto acordado de 30 de marzo de 1778: Diputacién de Barrio, p. 11. Disponible en:
http://www.madrid.org/cs/Satellite?blobcol=urldata&blobheader=application%2Fpdf&blobheadernam
el=Content-Disposition&blobheadervaluel=filename%3Dparticipacion_02.pdf&blobkey=id&blo
btable=MungoBlobs&blobwhere=1158617688144&ssbinary=true (Consultado: 7 de mayo de 2015).

" Alemén Bracho, op.cit, pp. 67-72.

TPelegri, J. “Las Cajas de Ahorros y los Montepios". Revista «La Cataluiia (27).
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respecto a las condiciones de vida y de trabajo, el nacimiento del nuevo proletariado,
creandose medidas legales para atenuar los problemas sociales, y es ahi donde se
encuentra las raices de los Servicios Sociales. En esta época, se encuentra la
Revolucién Democritica, y con ella, la aparicion de los partidos politicos de masas y
los movimientos sindicales’®. Cabe mencionar, que en este siglo hubo distintas
acciones juridicos-institucionales, como la aprobacion de la Constitucion de 1812 y
la promulgacién en Espafia de dos relevantes normas con rango de ley: Ley de
Beneficencia de 1822 y la Ley de Beneficencia de 1849”". Por otra parte, afiadir que
a finales de este siglo XIX se crea por el R.D. de 5 de diciembre de 18837%, la
Comisién de Reformas Sociales, haciendo mds préxima las necesidades de los
colectivos”. Posteriormente, esta Comision pasa a ser el Instituto de Reformas
Sociales (IRS), creado en el R.D. de 23 de abril de 1903, para favorecer el bienestar
de las clases trabajadoras®’.Las principales medidas legales impulsada por el IRS

fueron:

a) Ley de 3 de marzo de 1904, sobre el establecimiento del descanso semanal
obli gatorio81 .
b) Ley de 12 de julio de 1906, relacionada con la inembargabilidad del salario

de subsistencia familiar y de los instrumentos de trabajo™.

" Aleman Bracho y Fernandez Garcia, op.cit, pp. 133-135.

""Barroso Ribal, C. “Caridad, Beneficencia, Seguro Social, Asistencia Social Y Estado De Bienestar,
pp.1-16. Disponible en:
https://ctinobar.webs.ull.es/1docencia/DESIGUALDAD%20SOCIAL/HISTORIA.pdf  (Consultado:
25 de julio de 2013).

Martinez Moreno, C., Rega Rodriguez, A., y Alvarez Alonso, D. Textos de la historia sindical
espaiiola  (pp.1-10).  Universidad de  Oviedo. Disponible en:  http://ocw.uniovi.es/
pluginfile.php/2141/mod_resource/content/1/P-_historia.pdf(Consultado: 02 de agosto de 2013).

" Aleman Bracho y Fernandez Garcia, op.cit, p.137.
8OIbfdem, p. 174.

*'De la consulta de la obra de Tufion de Lara “Historia del Movimiento Obrero en Espafia”, se
constata que el primer domingo en que se guardd descanso en Espafia fue el 11 de septiembre de
1904. La Ley que lo establece es aprobada por el Congreso de los Diputados el dia 2 de diciembre del
afio anterior (1903), se publica en la “Gaceta de Madrid” el dia 4 de marzo de 1904. El reglamento de
la ley del descanso dominical fue aprobado en agosto de aquel mismo afio, durante el gobierno de
Azcarraga. Disponible  en:  http://www.boe.es/datos/pdfs/BOE//1904/064/A00909-00909.pdf
(Consultado: 15 de agosto de 2013).
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c) Ley de 8 de enero de 1907, sobre la prohibicién del trabajo de la mujer en el
embarazo y la lactancia, con obligacién a la patronal de conservar la plaza a la
mujer™.

d) Ley de 21 de diciembre de 1907, sobre emigracién®”.

e) RD de 25 de enero de 1908, concerniente a la prohibicion del trabajo de las
mujeres y nifios en determinadas industrias insalubres o peligrosas®’.

f) Ley de 27 de abril de 1909, referente la huelga®.

g) Ley de 27 de febrero de 1912, sobre obligacion de tener dispuesto un asiento
para mujeres empleadasg7.

h) RD de 3 de abril de 1919, referente a la limitacién de la jornada de trabajo™.

1) RD de 8 de mayo de 1920, sobre la creacion del MTAS (Ministerio de

Trabajo y Asuntos Sociales)®.

Avanzando en el tiempo, durante la Dictadura de Primo de Rivera (1923) se

reguld un sistema corporativo que establecié la derogacion de la lucha de clases, asi

82Gobierno Provisional De La Reptblica. Administracién Central., (2016).BOE nim. 168, de 17 de
Junio de 1931Gaceta de Madrid, pp. 1-2. Madrid. Disponible: http://www.boe.es/datos/
pdfs/BOE/1931/168/A01431-01432.pdf (Consultado: 15 de septiembre 2015).

YLey de 8 de enero de 1907: Reforma del art. 9 de la Ley de 13 de marzo de 1900 sobre el trabajo
de las mujeres y los nifios. Disponible en: http://www.ub.edu /ciudadania/textos/trabajo/1907.htm
(Consultado: 15 de septiembre 2015).

YCafiabate Pérez, J. (2014). La Ley de Emigracién de 1907. Universitat Autdnoma de Barcelona:
IUS Labor. Disponible en: http://www.upf.edu/iuslabor/_pdf/2014-2/Canabate.pdf(Consultado: 17 de
septiembre 2015).

%Real Decreto de 25 de enero de 1908: Industrias y trabajos que se prohiben total o parcialmente a
los nifios y a las mujeres menores de edad. Disponible en: http://www.ub.edu/ciudadania/
textos/trabajo/1908.htm (Consultado: 17 de septiembre 2015).

%Ley de huelgas y coligaciones (27 de abril de  1909).Disponible  en:
http://www.ub.edu/ciudadania/hipertexto/evolucion/textos/reunion/1909.htm  (Consultado: 17 de
septiembre 2015).

Ley de 27 de febrero de 1912: Obligacién de tener dispuesto un asiento para las mujeres
empleadas. Disponible en: http://www.ub.edu/ciudadania/textos/trabajo/1912.htm (Consultado: 18 de
septiembre 2015).

%¥Real Decreto de 3 de abril de 1919: “Jornada maxima legal en todos los trabajos”. Disponible en:
http://www.ub.edu/ciudadania/textos/trabajo/1919.htm (Consultado: 18 de septiembre 2015).

Y¥Texto de los Decretos de Ministerios (2016). Humanidades.cchs.csic.es. Disponible en:

http://humanidades.cchs.csic.es/ih/paginas/jrug/diccionario/ley_modi/decret_texto.htm (Consultado:
19 de septiembre 2015).
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como la suspension del trabajo como medio de resolucion de conflictos sociales. Las

principales disposiciones normativas en esta época fueron:

a) Decreto Ley de 23 de agosto de 1926, sobre la reestructuracién de la
legislacion de accidentes de trabajo”.

b) Decreto de 21 de junio de 1926, referente a la implantacion del subsidio para
familias numerosas’".

c) Ley de 13 de julio de 1922: Autorizacién para ratificar el proyecto de
Convenio Internacional sobre Empleo de las mujeres antes y después del parto y el

seguro obligatorio de maternidad®.

De aqui, que en el primer tercio del siglo XX (1931-1934) se producen las
grandes transformaciones: a) Aunque la beneficencia jugé un papel muy importante,
paulatinamente se va superando con la primera legislacion en el dmbito de los
Servicios Sociales, cuyos origenes y fundamentos se encuentran en la Revolucion
Francesa, lo que se concreta en la regulacién de contenidos muy vinculados al
sistema de asistencia social, como los seguros sociales en el dmbito publico y las
obras sociales de las Cajas de Ahorros en el &mbito privado93 ; b) La asistencia social
elimina el cardcter graciable de las prestaciones e implica una reglamentacion de los
requisitos de acceso a las prestaciones y el administrado, dando un timido paso hacia
la universalizacién; y ¢) Se plantean los principios bdsicos del futuro sistema de
Servicios Sociales: el propdsito redistributivo de la riqueza, el intervencionismo
estatal, la ocupacion de potenciar las capacidades de los ciudadanos evitando la

exclusién social y, en 1929, el Estado Social acufiado por Hermann Heller™, que tras

“Real Decreto- ley de 23 de agosto de 1926: “Coédigo de trabajo”. Disponible en:
http://www.ub.edu/ciudadania/textos/trabajo/codtrabajo.htm (Consultado: 19 de septiembre 2015).

*'Buenaga Ceballos, O. (2014). La familia y la S.S. Libreria-Editorial Dykinson, p. 113.

“Ley de 13 de julio de 1922: Autorizacién para ratificar el proyecto de Convenio Internacional
sobre Empleo de las mujeres antes y después del parto y el seguro obligatorio de maternidad.
Disponible en: http://www.ub.edu/ciudadania/textos/trabajo/1922.htm (consultado: 19 de septiembre
2015).

% Alemén Bracho, op.cit, pp. 28-31.

*Heller, H. (1977): Teoria del Estado. Fondo de Cultura de Econémica, México, pp. 357-372.
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la II Guerra Mundial permitird la constitucionalizacién del Estado de Bienestar

como Alemania, Francia o Italia.

En Espafia, aunque no serd hasta la transicion politica de 1975 cuando se empiece
una verdadera restructuracion de la administracién central en materia de Servicios
Sociales”, corresponderd a la Constitucién de 1931 la primera regulacién
constitucional de los principios basicos de la legislacién social y la implantacién de
derechos sociales y econdmicos. En la II Republica se desarrollan medidas de

asistencia, prevision y proteccion social y laboral tales como:

a) Decreto Ley de 25 de mayo de 1931, sobre la creacion del Instituto Nacional
de Prevision Social y una Caja dnica contra el paro forzoso®®.

b) Ley de 9 de septiembre de 1931, sobre jornada laboral”’.

c) Leyes de 9 de septiembre y de 8 de octubre de 1932, sobre accidentes
laborales.

d) Leyes de 21 y 27 de noviembre de 1931 sobre contrato de trabajo, jurados
mixtos profesionales, ley y reglamento de colocacién obrera y disposiciones
complementarias98.

e) Ley de 8 de abril de 1932, sobre Asociaciones Profesionales™.

f) Ley de 7 de junio de 1935, sobre de medidas contra el desempleo.

%Garcés Ferrer, op.cit, pp. 82-87.

“Decreto de Previsién social contra el paro forzoso de 25 de mayo de 1931. Disponible en:
http://www.ub.edu/ciudadania/hipertexto/evolucion/textos/social1931.htm (Consultado: 23 de
septiembre de 2015).

*’Resolucién de la Direccién General de Ordenacién del Trabajo interpretativa del régimen de la
jornada mdxima ordinaria laboral en las Reglamentaciones de Trabajo y en los Convenios Colectivos.
BOE ntim. 122, de 23 de Mayo de 1967. Ministerio de Trabajo. Madrid, pagina 6974 (1 pag.).
Disponible en: http://www.boe.es/boe/dias/1967/05/23/pdfs/A06974-06974.pdf (Consultado: 24 de
septiembre de 2015).

*Leyes de 21 y 27 de noviembre de 1931 sobre contrato de trabajo, jurados mixtos profesionales,
ley y reglamento de colocacién obrera y disposiciones complementarias (1932).Madrid: Editorial
Reus. Disponible en:
http://www.bibliotecavirtualdeandalucia.es/catalogo/consulta/registro.cmd?id=1040501  Consultado:
24 de septiembre de 2015).

“Ley sobre asociaciones profesionales de obreros y patronos (8 de abril de 1932) Disponible en:
http://www.ub.edu/ciudadania/textos/reunion/1932.htm (Consultado: 24 de septiembre de 2015).
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g) Ley de 13 de julio de 1936, referente a las bases de enfermedades

profesionales'”.

Concluyendo esta etapa, se ha de hacer referencia a la etapa franquista (1936-
1978), ésta evoluciond de un sistema totalitario a un sistema autoritario, teniendo
distintos problemas provenientes de las diferentes condiciones sociales, la
heterogeneidad legal y administrativa de los Servicios Sociales y las diferentes
modalidades de actuacién. Aun asi, como sostiene Aleman Bracho y Fernandez
Garcia (2008), se diferencian distintas instituciones y medidas legislativas creadas

101
en esta etapa, tales como 0 :

a) Fuero del trabajo (1938)102.

b) Fuero de los espafioles (1945)'".

c) Ley de Principios del Movimiento Nacional (1958)'*

d) Creacién del Fondo de Proteccién Benéfico Social (1936)'%.

e) Creacién del Auxilio Social (1936)'" Aunque no es hasta 1940 cuando se

convierte en institucién Oficial encargada de funciones asistenciales bajo el

protectorado del Estado.

'Ley de Enfermedades Profesionales (13 de julio de 1936). Disponible en:
http://www.ub.edu/ciudadania/hipertexto/evolucion/textos/social1936.htm  (Consultado: 24  de
septiembre de 2015).

101 A leman Bracho y Ferndndez Garcia (2008), op.cit, 181.

)| Fuero del Trabajo de 1938. Disponible en: http://www.ub.edu/
ciudadania/hipertexto/evolucion/trabajos/9900/2/fuero.htm (Consultado: 24 de septiembre de 2015).

1% Jefatura de Estado. Fuero de los Espaioles. BOE nim. 199, de 18 de Julio de 1945, paginas 358 a
360. Disponible en: http://www.boe.es/datos/pdfs/BOE/1945/199/A00358-00360.pdf (Consultado: 25
de septiembre de 2015).

1% eyes Fundamentales del Reino: Ley de Principios del Movimiento Nacional de 17 de mayo de
1958. BOE num. 95, de 21 de abril de 1967, paginas 5251 a 5252 Disponible en:
https://www.boe.es/boe/dias/1967/04/21/pdfs/A05250-05272.pdf (Consultado: 25de septiembre de
2015).

1%Cerdeira Gutiérrez, 1. (1987).”Los servicios sociales del franquismo a la constitucion” Cuadernos
De Trabajo Social, 135-158, p. 137. Disponible en:
http://revistas.ucm.es/index.php/CUTS/article/viewFile/CUTS8787110135A/8683 (Consultado: 25 de
septiembre de 2015).
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107

f) Origen de la Organizacion Nacional de Ciegos (1938) ™.
g) En 1957, se crea Caritas'®.

Con la muerte de Franco en 1975, se inicia un proceso de transformacion tanto
en las instituciones politicas como en el sistema juridico, configurdndose de esta
manera el sistema de seguros sociales obligatorioslogque va tomando cuerpo hasta
convertirse en el primer nicleo de sistema de proteccidn publico en nuestro pal’s110 y
antecedente de la Seguridad Social. Con el origen de la Revolucién Industrial del
siglo XIX (Alemania), aparece una importante clase obrera que se organiza en

sindicatos para formular sus prestaciones, el seguro social se fundamenta en un

ahorro para cubrir riesgos imprescindibles.

En Espana, la implantacion de los Seguros Sociales, se produce en la segunda
mitad del siglo XX, y culmina con la aprobaciéon de Ley de Base de La Seguridad
Social, de 28 de diciembre de 1963'"". Esta ley supone el paso a la configuracién de
un Sistema de Protecciéon Social Publico denominado como hoy dia se conoce,
Seguridad Social (en adelante S.S.). La evolucion de este sistema espafiol llegd a
expandirse y no solo tuvo caricter contributivo, sino que a partir de la Constitucion
de 1978 se erige un régimen publico de la S.S de cobertura universal para todos los
ciudadanos que fundamenta el articulado del Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20

de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la LGSS, por la que se

1%g4nchez Blanco, L. (2008). “Auxilio social y la educacién de los pobres: Del franquismo a la
democracia”. Universidad de Salamanca: Foro de educacion, pp. 133-166.Disponible en:
http://www.forodeeducacion.com/numero10/011.pdf (Consultado: 25-27 de septiembre de 2015).

"ONCE - Siete décadas de historia solidaria. (2016).Disponible en:
http://www.once.es/dossier/cap2_0.htm (Consultado: 25 de septiembre de 2015).

"fistoria de Cdritas Espaiiola. Disponible en: http://www.caritas.es/cCaritas_historia.aspx
(Consultado: 27 de septiembre de 2015).

'Samaniego Boneu, M. (1984): “Hacia la unificacion de los seguros sociales: El intento integrador
de la II Republica”. StudiaHistorica. Historia Contempordnea, (2), pp. 103-121. Disponible en:
https://gredos.usal.es/jspui/bitstream/10366/79946/1/Hacia_la_unificacion_de_los_seguros_soci.pdf
(Consultado: 25 de septiembre de 2015).

10A leman Bracho, op.cit, p. 30.
"Ley 193/1963, de 28 de diciembre, sobre las Bases de la Seguridad Social. BOE niim. 312, de 30

de diciembre de 1963, pdginas 18181 a 18190 (10 pags.). Disponible en:
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1963-22667 (Consultado: 27 de septiembre de 2015).
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establece un modelo de S.S universalistam, Ley 26/1990, de 20 de diciembre, por la

. . . 11
que se establecen en la S.S prestaciones no contributivas 3,

Y, es asi como en el afio 1978 quedan constitucionalizadas las bases
fundamentales y competenciales del sistema publico de Servicios Sociales,

entendido como:

“Un instrumento para el ejercicio del derecho de todo ciudadano a
recibir una respuesta a su necesidad; a la informacién y asesoramiento
frente a un problema o el desconocimiento de la mecénica del aparato
burocratico, posibilitan que el ciudadano ‘“sea oido” y se tomen en cuenta
sus demandas, se le atienda en sus problemas, favoreciendo la solidaridad
ejercida desde los poderes publicos, dando cauce asi a la integracion de
toda la poblacién, y en definitiva acercar la Administracion a los
ciudadanos™' ',

'2Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la

Ley General de la Seguridad Social. BOE nim. 154, de 29 de junio de 1994, paginas 20658 a
20708 (51 pags.). Disponible en: https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1994-14960
(Consultado: 30 de septiembre de 2015).

"PLey 26/1990, de 20 de diciembre, por la que se establecen en la S.S prestaciones no
contributivas. BOE nim. 306, de 22 de diciembre de 1990, paginas 38246 a 38251 (6 pégs.).
Disponible en: https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1990-30939 (Consultado: 30 de
septiembre de 2015).

"“Las Heras Pinilla, P. M. (1985). “Los Servicios Sociales en Espafia: Situacién social y
perspectiva”. RTS: Revista De Treball Social, (99), pp. 57-61.
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CAPITULO 3:

LOS SERVICIOS SOCIALES COMO CONTENIDO DEL
ESTADO SOCIAL.

Antes de surgir el Estado social, el modelo de Estado liberal propio del siglo XIX
y principios del siglo XX se basaba en el principio de que la economia de mercado
permitia a los ciudadanos atender la mayor parte de sus necesidades sin que le

hiciera falta la gestién de los poderes puiblicos™

. El Estado s6lo tenia que ocuparse
de asegurar que se cumplieran las leyes establecidas y el orden ciudadano. Las
personas, si requerian servicios, tenian que comprarlos en el sector privado aunque
fuesen Servicios Sociales, o bien ser atendidos por las entidades de beneficencia,
generalmente de titularidad eclesidstica'®. Pero con la Constitucién espafiola de
1812, se reguld la educacién o instruccién publica en el Titulo IX, particularmente
su art. 366 “en todos los pueblos de la Monarquia se establecerdn escuelas de

17 pe
» 1 81 bien

primeras letras en las que se ensefiara a los nifios a leer, escribir y contar
s0lo posteriormente se garantizO legalmente la efectividad de la ensefianza
obligatoria en 1857, de los seis a los nueve afios, generalizado en gran parte de
Europa a través de leyes reguladoras de sistemas educativos gratuito, o
constitucionalmente, un siglo después, en la Constituciéon de Querétaro de 1917,
considerada la primera que incorpora los derechos sociales, habian establecido los
cimientos de la regulacion histdrica del constitucionalismo social''®.

Pero fue como respuesta a la crisis financiera de 1929 y a la crisis del Estado en

el contexto del laboratorio politico de entreguerras que representé la Constitucion

115Agudo Zamora, M. et al, Manual de Derecho constitucional (2* ed.). Madrid: Tecnos, 2010, p.
566.

1'6Etxezarreta\, M., Idoate, E., Iglesias, J., y Junyent, J. (2009). Qué pensiones, qué futuro. Icaria-
Antrazyt Editorial, Barcelona, p. 9; Mirarbel, 1. (1996), “La economia social de mercado de Ludwig
Erhard y el futuro del estado de bienestar”, Cuadernos de Empresa y Humanismo, 62, pp. 3-25.

""Constitucién 1812 y educacién (art. 366). Titulo IX.- De la instruccién ptblica- Capitulo
unico. Disponible en: http://personal.us.es/alporu/legislacion/constitucion_1812_educacion.htm
(Consultado: 30 de septiembre de 2015).

"8Garcia Laguardia, J. M. (1993). “El Constitucionalismo Social y la Constitucion. Mexicana de
1917. Un texto modelo y precursor”. Universidad Nacional Autonoma de México, p. 67. Disponible
en: https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/7/3447/5.pdf (Consultado: 17 de agosto de
2015).
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alemana de Weimar (1919), cuando unos juristas alemanes incorporan al concepto
ideoldgico o material de Constitucion la defensa de un sistema de valores basado en
el principio justicia social y en la programacién y prestacién de una serie de
servicios para la mejora de la calidad de vida de los ciudadanos y, en ultima
instancia, para lograr la adecuada integracion constitucional del Estado. Aunque los
antecedentes prestacionales del Estado Social habia tenido su origen legislativo en la
Alemania de Bismarck'', a quien se debe la primera promocién de un amplio
sistema obligatorio de proteccion social, se limitaba a la proteccién a través del
sistema de Seguridad Social para los trabajadores, un dmbito distinto a los Servicios
Sociales. Fue conceptualmente delimitado en la Teoria del Estado (1929) de Herman
Heller'?®. A diferencia del sistema inglés de mutualismo, de carécter voluntario, el
sistema alemédn (Leyes de 1883, 1884 y 1889 sobre el seguro de enfermedad,
accidentes de trabajo y seguro obligatorio de jubilacidn), se complementaria en 1891
la jornada laboral minima de 11 y 10 horas para mujeres y nifios, con proteccion del
trabajo nocturno para ambos colectivos y en 1895 el primer impuesto progresivo

sobre la renta.
Tras la I Guerra Mundial, el Tratado de Versalles, proclamo:

“Descontento engendrado por la injusticia, la miseria y las privaciones que para
gran nimero de personas implican ciertas condiciones de trabajo, que pone en

peligro la paz y la armonia universal”.

Y, tras la II Guerra Mundial, el Gobierno britanico crearia en 1941 la Comision

Interministerial para la Seguridad Social y Servicios Afines, cuyo célebre Informe

Gonzdlez Muiioz, C. (2004). El desarrollo y la consolidacion del Estado de Bienestar alemdn
desde sus inicios hasta nuestros dias. (Licenciatura en Relaciones Internacionales). Universidad de las
Américas  Puebla, pp. 13 -15. Disponible en: http://catarina.udlap.mx/u_dl_a/tales/
documentos/Iri/gonzalez_m_c/capitulo_2.pdf (Consultado: 17 de agosto de 2015).

'2pérez Lufio, A. E. (1983). “El Estado de Derecho y su significacion constitucional”. Sistema.
Revista de Ciencias Sociales, (57), 51-76, p.66; Lopez Guerra, L. (1980) “Las dimensiones del Estado
Social de Derecho”, Sistema, 38-39, p. 175; Forsthoff, E. (1986) “Problemas constitucionales del
Estado social”, en Abendroth, W., Forsthoff, E. y Doehring, K., El Estado social. Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, pp. 43-67.
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Beveridge121 analizaria los seguros sociales existentes y sus posibles reformas con
una valoracion desigual. Reino Unido estaba por delante de los paises europeos pero
su sistema presentaba multiples deficiencias: sectores de la poblacién excluidos de
la percepcion de beneficios, descoordinacién administrativa, prestaciones
insuficientes, etc. Ademds, el Informe se planteaba abolir la indigencia a través de
un sistema de Seguridad Social para todos los ciudadanos, no solo de los
trabajadores, entre otros métodos, a través del ingreso minimo y la financiacién de
contribuciones Unicas y uniformes que provendrian del Estado, los empresarios y los
trabajadores, independientemente del nivel de renta. Conforme a este planteamiento,
se creaba un triple sistema de prevision: a) Nivel contributivo y obligatorio de
seguridad social; b) seguro voluntario, de caracter privado y complementario; y c) la
asistencia nacional, como sistema no contributivo nacional que era garantizada por
el Estado para quienes no pudieran contribuir al sistema nacional. Este tercer
sistema fue asumido legislativamente de forma mdés completa por la Ley de la
Seguridad Social de 1938, con un marco regulador de asistencia completa que
atendiera la situacién economica en caso de vejez, enfermedad, invalidez, paro y
muerte del cabeza de familia, al que tendrian acceso todos los ciudadanos con un
nivel de renta minimo. En este contexto, segiin Ferrara, el Estado social es la
“sancion publica de una serie de valores presentes en las sociedades moderna, como
la necesidad de seguridad social, la igualdad de oportunidades, la garantia minima
de las posibilidades de vida o el rechazo generalizado de ciertas forma de

desigualdad”'*.

Desde el Derecho Publico, segin Heller, la expresion Estado Social o Estado

Social de Derecho, se refiere a un modelo de intervencion publica que garantizara no

123

sélo la libertad, sino el adecuado status econémico de los ciudadanos . El término

"2I“E] Informe Beveridge es un proyecto de seguridad social universal. En el que las las
administraciones publicas eran las responsables del sostenimiento de los sectores mds desfavorecidos
de la sociedad. La novedad del Informe Beveridge fue considerar que esas ayudas no eran un mero
parche, sino que, por el contrario, el bienestar de la sociedad era una “responsabilidad del Estado”.
Este hecho dio inicio al exitoso Estado de Bienestar britanico”.

"2Ferrara, M. (1981). “Lo stato del benessere: una crisi senza uscita? Centro Einaudi”, Quaderni di
Biblioteca della liberta, 21.
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“Estado de Derecho” ya habia sido utilizado por muchos autores alemanes que
distinguieron varias enunciaciones al respecto hasta conseguir el significado actual.
Uno de los primeros en utilizarlo fue Robert von Mohl (1832), en su obra Die
deutsche Polizei-wissenschaft nach den Grundsdtzen des Rechtsstaates, donde
expone que en el Estado de derecho, la autoridad encargada de imponer la ley es el
Derecho y no las personas, luchando asi por la bisqueda de salud publica y bienestar

. 124
colectivo .

De la generacion anterior a Heller en la doctrina alemana, la obra de Rudolf
Smend (1851-1913) se erige en presupuesto necesario para el Estado de Derecho a
través de la integracion de las personas y de los derechos fundamentales. En sus
palabras, es una obligacion del Estado integrar los derechos fundamentales para que

se constituya un verdadero Estado de Derecho'?

. No en vano, el impacto de la
doctrina del Estado Social en la teoria de los derechos explicé que el trdnsito del
Estado Liberal al Estado Social de Derecho tuvo consecuencia en la regulacién
constitucional de una nueva categoria de derechos definidora del status positivus
socialis (G. Jellinek)'?, regulados como “derechos sociales, econdémicos y
culturales”, que exigen una politica activa por parte de los poderes publicos (art. 9.2

de la Constitucién Espafiola de 1978)"%".

Bajo la expresion Estado Social o Estado social de Derecho (1929), Heller
defendi6é un modelo de intervencién publica que, frente al Estado liberal, promueve
un status econdémico-social de los ciudadanos que finalmente seria complemento del
“Estado liberal de Derecho”. A su vez, esta teoria del Estado, junto a la economia
social de mercado, serviria de fundamento a las Constituciones posteriores a la II

Guerra Mundial, como la Constitucion francesa de 1946, italiana de 1947 y alemana

123S0sa Wagner, F., ult. loc. cit, p.105.

2Ibidem, pp. 105-106.

PIbidem, p. 490.

Jellinek, G, Teoria general del Estado. Fondo del Cultura Econémica. 2000, pp. 84-85y 121 ss.

127p¢rez Lufio, A. E., Derechos Humanos, Estado de Derechos y Constitucion. Tecnos, Sta Edicion,
Madrid, 1984, pp. 33-37.
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de 1949, que regulan la accién prestacional del Estado en el &mbito social. Surge asi
el constitucionalismo social, plasmado en el art. 1.1 CE al definir la forma del
Estado y del citado art. 9.2 CE, que incluye un mandato promocional a los poderes
publicos para que provean o financien un conjunto de prestaciones a los ciudadanos
incluidas en el Capitulo III del Titulo I de la CE. Incluso Norberto Bobbio se ha
referido una nueva concepcién del Derecho basado en una vision funcional que le
confiere una funcién promocional con gran relevancia para los derechos sociales, de
especial atencidén en la doctrina de Peces Barba para integrar el concepto de

. .12
ciudadania'?®,

En general, desde las Constituciones aprobadas después de la II Guerra Mundial,
el Estado asume la regulaciéon del orden econdémico y social como forma de
promocion de los derechos, integracion de los elementos del Estado, gestion de los
conflictos politicos y de consecucién de la paz social. El Predambulo de la
Constitucion francesa de 1946, la Constitucién de Italia de 1947 y la Ley
Fundamental de Bonn de 1949 se refieren a las actividades publicas econdmicas y
sociales, que el Estado ha de llevar a cabo, e incorporan el calificativo social de la
estructura del Estado'?. Como han afirmado Lépez Guerra, Garrorena Morales o
Bidart Campos, se trata de constitucionalizar las relaciones entre los ciudadanos, la
funcidn social de la propiedad, los derechos prestacionales, aunque con remisién a la
ley y débil proteccién, y la actividad de los poderes publicos como sujetos de

. . L . e 130
intervencion economica, a partir del concepto de servicio publico ™.

Como consecuencia de esta concepcion tedrica del Estado, se fueron mejorando las
condiciones de vida de las personas en sus dimensiones individual y colectiva: la
educacion (se garantizo la ensefanza gratuita y obligatoria de los 6 a los 9 afios), la

Seguridad Social (sistemas de cobertura nacional), la sanidad, la asistencia

128B0bbio, N. (2007), Dalla struttura alla funzione. Nuovi studi di teoria del diritto. Milan. Editori
Laterza, en particular, “Hacia una teoria funcional del derecho” y “La funcién promocional del
derecho, pp. 371-394; Peces-Barba Martinez, G. (1999). Derechos sociales y positivismo juridico.
Dykinson. Madrid, pp. 163 y ss.

PConstitucion ~ de  la  Repiiblica  Italiana. ~ (1947).  TItalia.  Disponible  en:
www.ces.es/TRESMED/docum/ita-cttn-esp.pdf (Consultado: 15 marzo de 2014).

BBidart Campos, G. y Carnota, W. (2000). Derecho constitucional comparado, p. 259.
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social..."*! Posteriormente, estos contenidos del status positivus socialis (Jellinek) se
amplian al ocio, medio ambiente, deporte, cultura o vivienda hasta la actualidad, con
los denominados derechos de nueva generacion y derechos emergentes (derecho a la
paz, alimentos...). Se trata de un marco normativo e institucional al servicio de los
derechos fundamentales de las personas, concebido bajo la perspectiva
constitucional del principio de igualdad y de no discriminacién. Asegura al respecto
Pérez Luio que, en un Estado Social, “el papel de los derechos fundamentales deja
de ser el de meros limites de la actuacién estatal para transformarse en instrumentos
juridicos de control de su actividad positiva, que debe estar orientada a posibilitar la
participacién de los individuos y los grupos en el ejercicio del poder”* Asi
concebida, la actuacion estatal queda configurada en sus contenidos en las tres dreas
que delimitan el contenido del Estado Social segin Loépez Guerra: a) Estado
regulador, influyendo con su normativa en las relaciones entre los particulares; b)
Estado benefactor o proveedor, suministrando una serie de prestaciones que son
exigibles por los ciudadanos; y c¢) Estado empresario o patrén, como titular de
determinadas empresas'®. La expresion Estado social venia a completar la expresion
"Estado de Derecho"'**, garantizando los derechos de los ciudadanos frente a los del
Estado. Como sostiene Santos Mart{ el resultado ““al unir los derechos politicos con
los derechos sociales aparece lo que se conoce como Estado social”'*. Con princip-
10 general, como han afirmado Dolgoff y Feldstein: “In its narrowest sense, social

welfare includes those nonprofit functions of society, public or voluntary, which are

131

Loépez Guerra, L., op. cit, pp. 164-165.
132pgrez Lufio, A. E., op. cit, p. 66.

SLopez Guerra, L. (1980). “Las dimensiones del Estado Social de Derecho”, Sistema. Revista de
Ciencias Sociales, 38-39, pp. 171-191.

PL6épez Guerra, L. (1994).Introduccion al derecho constitucional. Valencia: Tirant lo Blanch,
p.155.

3Santos Marti, J. (2012). El cuarto pilar: Un nuevo relato para los Servicios Sociales. Editorial
Paraninfo, p. 42.
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clearly aimed at alleviating distress and poverty or at ameliorating the conditions of

the casualties of society”l%.

Actualmente, el Estado se sigue calificando como un Estado social, y el
reconocimiento de los derechos de prestacion continda proyectindose
normativamente sobre el ordenamiento juridico a pesar de la crisis en el Estado
social, una de cuyas manifestaciones, para hacer frente a esta crisis del Estado
social, ha sido la eliminacién, reduccién o privatizacion de los Servicios Sociales, lo
que conllevaria numerosas consecuencias negativas para las personas: la
estratificacion social, la desigualdad, la exclusién social, el aumento de la pobreza,
el deterioro de las condiciones laborales, pérdida de empleo, individualismo, no
solidaridad, ni apoyo mutuo, perdida de muchos de los derechos de ciudadania,
debilitamiento de las instituciones civicas y sociales, es decir del derecho politico...
Ante esta situacion, resultan pertinentes las palabras de Etxezarreta (2009):

“La razon de fondo de la transformacion de lo publico a lo privado, no es
ninguna necesidad real, sino los intereses y el poder de hacer presiéon de
los grandes inversores privados institucionales. Privatizar los Servicios
Sociales, les aseguraria billones en contribuciones de seguros privados, y
asi invertir en los mercados financieros y ganar dinero con ellos. Esto es
lo que les llevan a presionar para privatizarlos, no los funcionamientos
del sector publico, o su falta de dinero. Los Servicios Sociales que son,
derechos de la ciudadania, en mercancia. Estas instituciones aprovechan
su influencia, a la hora de transmitir a la poblacién la idea de la
insostenibilidad de los sistemas publicos. Es verdad, que la privatizacién
produce estupendos beneficios al capital financiero pero ninguno a los
trabajadores, ni a la ciudadania™"".

Dada la configuraciéon autonémica de los Servicios Sociales, Pemdn Gavin ha
afirmado que “las pautas generales fijadas por las mismas al respecto presentan
matices ciertamente diferentes” con dos tendencias o grupos de leyes: a) las que,

reconociendo un espacio para la iniciativa privada sin dnimo de lucro, se preocupan

de establecer determinadas exigencias para la obtencion de financiacidén publica por

*Dolgoff, R. y Feldstein, D. (2012), Understanding Social Welfare. Pearson Education. New
Jersey, p. 91.

137Etxezarreta, M., Idoate, E., Iglesias, J., y Junyent, J., op. cit., p. 22.
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parte de la misma y para su colaboracion con las Administraciones publicas, dentro
de un planteamiento que les reconoce un papel complementario o subsidiario en el
sistema publico de Servicios Sociales, como son los casos de Aragén y de Andalucia;
y b) las leyes que se inspiran claramente en un modelo mixto publico-privado en la
gestion de los Servicios Sociales al reconocer con mds énfasis la iniciativa privada y
la posibilidad de su colaboracién en la prestacion de servicios publicos asistenciales,
(caso de Pais Vasco, Catalufia y Galicia), dirigidas “al fomento de la iniciativa no
lucrativa por parte de los poderes publicos y a reconocer la posibilidad de concertar

., .. . . . 2 . 1
la gestién de los Servicios Sociales también con entidades de carécter lucrativo™' .

Sin embargo, debe seguirse abogando por los Servicios Sociales pitblicos,
universales y disponibles presididos por el principio de igualdad (aunque
actualmente este modelo esté en crisis). Ademds de defender los derechos
fundamentales inherentes a la persona, y garantizar el Estado Social proclamado en
el art. 1 de la Constitucion Espafiola de 1978 (en adelante CE) y la cldusula de
promocion de la igualdad real que establece su art. 9.2, se traduce en un compromiso
constitucional dirigido a los poderes legislativos, a los gobiernos y al Poder Judicial,
orientado a alcanzar una igualdad “real y efectiva”. Para lograr este “compromiso

social del Estado”***

, tan influido en su momento por los textos constitucionales de
Italia (1947) y Alemania (1949), el Estatuto de Autonomia de Andalucia (LO
2/2007, de 19 de marzo) y la legislacion sectorial han posibilitado y regulado el
establecimiento de un sistema publico de Servicios Sociales que comparten
competencialmente el Estado, la CCAA y los Entes Locales, sin principios,

preceptos y competencias (compartidas y complementarias) de la UE.

Actualmente, en nuestro Estado de las Autonomias, no se concibe un Estado
Social de Derecho sin unas politicas sociales y un sistema de bienestar mixto
(educacion, salud y Servicios Sociales) como contenido de un verdadero sistema
social y democratico de derechos para todos los ciudadanos, donde el bienestar de
las personas y el derecho social esté por encima de cualquier otro derecho, primando

los valores de libertad, igualdad, justicia y fraternidad.

P¥peman Gavin, J. (2005), “La asistencia social”, op.cit., pp. 69 y 70.

139 Garrorena Morales, A., op.cit, p. 34.
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El proceso de articulacién administrativa y de servicio publico de ese Estado
social ha presentado una doble dimension. En primer lugar, la concepcion de la
actividad publica del Estado que la lleva a cabo. En segundo lugar, la concepciéon
tedrico-constitucional del Estado. Respecto a la primer dimension, Lorenz von Stein
(1815-1890) habia promovido la idea que el Estado debia estar por encima de toda
persona y, al mismo tiempo, tenia gran preocupacién por la actividad administrativa,
defendiendo la separacién entre la del Poder Judicial y la Administracién Piblica'*’:
“la Administracion en la vida real es del Estado, la organizacién de todas aquellas
actividades estatales que tienen como destino el desarrollo de los ciudadanos. La
Administracién puede actuar alli donde no puede hacerlo el individuo™*'.
Atendiendo a la premisa fundamental de que, para configurar un buen Estado, se
necesita una buena actividad administrativa, afnos después de la muerte de Stein, la
Ciencia de la Administraciéon se desligaria del Derecho Administrativo y del

Derecho de Estado'*?.

En Francia, es articulada la teoria del servicio publico como doctrina que permite
al Estado satisfacer una seria de necesidades de los ciudadanos, a partir de autores
como Leén Duguit'®, que considera al servicio piblico como toda actividad que
deba ser asegurada, reglada y controlada por los gobernantes; Gastén Jaze'*!,
conforme a la cual el servicio publico viene a ser toda actividad de la
Administraciéon publica; o Maurice Hauriou'®, que entiende al servicio publico

como una parte de la actividad de la administracion publica. Surge de esta manera el

1495 0sa Wagner, F., Maestros alemanes del Derecho Piiblico. Vol 1. Marcial Pons. Madrid. 2* edic,
2005, pp. 126 y ss.

"bidem, p. 127.

"Ibidem, p. 131.

'3« éon Duguit tenia una vision del Derecho como constructor de la vida social y defendi6 un

sistema fundado principalmente en la teoria de la solidaridad, en el Derecho objetivo y en la llamada
«situacion juridica subjetiva». Duguit apostaba por la teorizacién de un Estado de servicios publicos,
y la consideracién del pluralismo social y sindical dado que era fundamental para la transformacion
del Estado” (Calvo Gonzélez, J., y Monereo Pérez, J. L. M. (2005). “Le6n Duguit (1859-1928): jurista
de una sociedad en transformacion”. Revista de derecho constitucional europeo, (4), pp.483-551).

144Administrativ0, D.1.-bases constitucionales. 2.-derecho administrativo, p. 12.

Tbidem.
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concepto de servicio publico, del cual los Servicios Sociales serian una
manifestacion. Actualmente, se entiende por servicio publico “el conjunto de
actividades regidas total o parcialmente por el Derecho que tienen por objeto
ampliar la esfera vital de las personas en un Estado mediante la organizacién de
servicios a los que tienen derecho a acceder segin las leyes, con los requisitos y
condiciones que se establezcan en cada caso™*. Se supera asf la visién del Estado
liberal del siglo XIX, cuya funcién primordial fue tutelar el orden ptiblico mediante
actividades de regulacién y control (actividad de policia) y de forma limitada las
actividades prestacionales de beneficencia o instruccion publica, para pasar a finales
del siglo XIX y principios del siglo XIX, a un sector publico ampliado que
transformara la naturaleza juridica del Estado, cuyo fundamento ultimo no serd la
autoridad, sino el servicio a los ciudadanos: sanidad, educacién o asistencia social,
seguln los términos empleados por la Constitucién de 1978. Ahora bien, la estructura
publica de lo que serian en el siglo XX los servicios publicos entendidos en sentido
amplio, sin calificacién ni teorizacion juridico-constitucional, llevaban tres siglos de
progresiva preparacion (correos, hacienda, defensa, educacion, caminos...) a través

de un monopolio del Estado.

Estas bases histdricas de los servicios publicos se caracterizaban por la gestion
directa por funcionarios y experimentardn un notable desarrollo con el nacimiento
del constitucionalismo a finales del siglo XVIII y principios del siglo XIX. Otros
ambitos de actividad vinculados a la educacidn, la sanidad, los registros civiles, la
asistencia social o la beneficencia fueron gestionados por la Iglesia hasta el siglo
XX, cuando el Estado los asume progresivamente hasta alcanzar finalmente otros
sectores que se legitiman y justifican por las necesidades que reclama el interés
general. El interés general como titulo legitimador hace que los servicios publicos

., . .. . . 14 2 .
también se denominen “servicios de interés general”'*’. Otros dmbitos como las

'**Régimen juridico de la actuacién administrativa. Servicios de Interés General. Servicios Ptblicos.
Formas de Gestion. Iniciativa Publica en la Actividad Econémica (T26). Disponible en:
https://unybook.com/apuntes/file-c38569036ad 7bfb4020efof3bc9336f0/regimen-juridico-de-la-
actuacion-administrativa/t26-admin (Consultado: 20 agosto de 2015).

'7«E] término “servicios de interés general” abarca los servicios, sometidos o no a la disciplina de
mercado, que las autoridades publicas consideran de interés general y estdn sometidos a obligaciones
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comunicaciones, obras publicas, abastecimiento de agua, gas, energia eléctrica,
transporte maritimo, ferroviario y aéreo, bien a través de la gestion directa como a
través de la gestion indirecta. Ademds, entre los servicios publicos surgirdn una
categoria reforzada por su especial vinculacién a los derechos fundamentales, la

. . PO .. P . 14
seguridad ciudadana y el orden publico: los “servicios publicos esenciales” 8

Estos hechos hicieron que se acufiara el término de Estado del bienestar o
Welfare State'”, que segin Therborn (1989) se origind por procesos histdricos
concretos como: “el desarrollo del capitalismo, la organizacién burocritica, la
democratizacién de los paises, la separacion del poder civil respecto al
eclesistico”™. Pues bien, autores como Ferndndez-Miranda Campoamor, sostiene
que “el Estado de Bienestar es un Estado Asistencial, que presta determinados

151
”2%. Pero desde otra

servicios, garantizando la asistencia frente al desamparo
perspectiva se entiende que el Estado de Bienestar no es un Estado asistencial, sino
un Estado que debe estar comprometido con las desigualdades y con liberacién de

las mayorias excluidas.

Tras un periodo de ampliacién del concepto y puesta en précticas de los servicios
publicos, propiciada por el auge del Estado del Bienestar (procura existencial) hasta
la década de los setenta del siglo XX, se produce una revision doctrinal y legislativa,
en sentido restrictivo, a través de las sucesivas crisis econdmicas y financieras de

esas décadas y de las posteriores, la ultima surgida en 2007. El fracaso del

especificas de servicio publico” (Comision de las Comunidades Europeas, Libro Verde sobre los
servicios de interés general, Comunicacion 230-fnal, Diario Oficial C-76 de 25 de marzo de 2004, 16).

148 .. L1 q- . . .. ,

Los servicios ptblicos esenciales son aquellos que son necesarios para la subsistir, asi como
preservar la vida digna de una persona y son los poderes publicos los que deben garantizar estos
servicios.

9 Agudo Zamora., op.cit., p. 573.

Therborn, G. (1989). “Los retos del Estado de Bienestar: La contrarrevolucion que fracasa, las
causas de su enfermedad y la economia politica de las presiones del cambio”, en De Bustillo Llorente,
R. M. (1989). Crisis y futuro del estado del bienestar. Alianza Editorial, pp. 81-100. Con una visién
global del problema, Wormer, K. van 2005: Introduction to Social Welfare and Social Work: The U.S.
in Global Perspective. Belmont, CA: Brooks/Cole, pp. 27-54.

Fernandez-Miranda Campoamor, A. (2003). “El Estado Social”. Revista Espaiiola De Derecho

Constitucional, 69, p.145. Disponible: http://www.cepc.gob.es/publicaciones/
revistas/revistaselectronicas?IDR=6&IDN=371&IDA=25689 (Consultado: 03 septiembre de 2015).

53


http://www.cepc.gob.es/publicaciones/%20revistas/revistaselectronicas?IDR=6&IDN=371&IDA=25689
http://www.cepc.gob.es/publicaciones/%20revistas/revistaselectronicas?IDR=6&IDN=371&IDA=25689

LOS SERVICIOS SOCIALES PUBLICOS EN LOS MUNICIPIOS DEL CAMPO DE GIBRALTAR

denominado “socialismo real”, la falta de competitividad econémica de las
democracias europeas frente al crecimiento de los paises emergentes, y el
denominado neoliberalismo globalizado, han derivado en una crisis ideoldgica del
Estado del Bienestar y de los servicios publicos, que son privatizados o directamente
eliminados. La asistencia social y los Servicios Sociales sufren este proceso, aun en
estos periodos de crisis econémica (desempleo, desahucios, marginalidad...), que es
cuando se presenta la mayor demanda de Servicios Sociales. Esto supone una crisis
del Estado del bienestar y, por consiguiente, una crisis del Estado social que afecta a
los ciudadanos en todos los sentidos en todo el continente europeo™, pues ha habido
un crecimiento en el desempleo (1.840.900 parados en 2006 aumentando la cifra en
2015 en 4.320.800), una paralizacién del consumo y la inversion, reduccion de entes
o estructuras administrativas, reduccién del personal al servicio de las
administraciones publicas (ha habido una variacion de 166.557 entre los periodos
comprendidos entre 2012 y 2016) y un aumento en el déficit (en el 2006 el
porcentaje del PIB en las Administraciones Publicas era un 2,20 siendo en el 2016
un -3,07)15 3. A nivel nacional, la Comunidad Auténoma de Andalucia ha sido la que

mayor racionalizacion ha sufrido en el sector publico, perdiendo 149 entidades'™*.

La duracion de la crisis ha llevado a cabo numerosas reformas que replantean el
modelo de la Administracion Publica y de Estado Social los objetivos de delimitar
sus verdaderos fines y garantizar su sostenibilidad y viabilidad>. Una de las

reformas llevadas a cabo ha sido la de gobernanza publica, que trata de dar

"*’Fernandez-Miranda Campoamor, A., ibidem, pp. 147-148; Lawrence, S. Lyons, K., “Social Work
and Social Services in Europe: a changing landscape”, Cuadernos de Trabajo Social, vol. 26, 2, 2013,
pp- 371-383; y Healy, L.( 2001), International social work: Professional action in an interdependent
world. New York: Oxford University Press, pp. 87-91; Moix Martinez, M, “El Trabajo Social y los
Servicios Sociales. Su concepto”, Cuadernos de Trabajo Social, 17, 2004, pp. 131-141.

133yidalPrado, C., y Delgado Ramos, D. (2017). “La reforma de las Administraciones Publicas y el
Estado Social en la crisis econdmica (2012-2015)”. Gestion y Andlisis de Politicas Piblicas, (17), 40-
62, pp. 41-50. Disponible en: http://www.redalyc.org/pdf/2815/281550680003.pdf (Consultado: 28 de
mayo de 2017).

*Ibidem, p. 50.

Ibidem, p. 41.
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transparencia a las Administraciones Publicas y la creacion de un Open

1
Government .

En la actualidad, a nivel europeo, el Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea contempla en su Protocolo nim. 26 unas disposiciones interpretativas
incorporadas como anexo al Tratado de la Unién Europea y al Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea, sin afectar “en modo alguno a la competencia
de los Estados miembros para prestar, encargar y organizar servicios de interés
general que no tengan cardcter econdmico”. Conforme a su art. 1, los valores
comunes de la Unién con respecto a los servicios de interés econdmico general, con
arreglo al articulo 14 del TFUE, incluyen en particular los siguientes contenidos: “a)
El papel esencial y la amplia capacidad de discrecion de las autoridades nacionales,
regionales y locales para prestar, encargar y organizar los servicios de interés
econdmico general lo mds cercanos posible a las necesidades de los usuarios; b) la
diversidad de los servicios de interés econdmico general y la disparidad de las
necesidades y preferencias de los usuarios que pueden resultar de las diferentes
situaciones geograficas, sociales y culturales; y ¢) un alto nivel de calidad, seguridad
y accesibilidad econémica, la igualdad de trato y la promocién del acceso universal
y de los derechos de los usuarios”"’. Entre esos Servicios Sociales de interés
general (SSIG), comerciales o no, considerados de interés general por las
autoridades publicas y sujetos por ello a determinadas obligaciones de servicio
publico, se incluyen los servicios no comerciales (seguridad, justicia, educacion
obligatoria, sanidad y Servicios Sociales) y servicios de interés econdmico general

(por ejemplo, energia y comunicaciones).

Pues bien, en el ambito de los Servicios Sociales, con la experiencia comparada

158

europea de los ultimos treinta afios ~, el Comité Europeo de Proteccion Social

publicé en 2010 un marco europeo de calidad con directrices de cardcter voluntario

1% Tbidem.

""Tratado de la Unién Europea - Protocolo (n° 26) sobre los servicios de interés general. Diario
Oficial n° 115 de 09/05/2008 p. 0308 — 0308. Disponible en: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/?uri=CELEX%3A12008M%2FPRO%2F26 (Consultado: 23 de agosto de 2015).

8Errollyn, C y B. (2000), “Defining the outcomes of community care: the perspectives of older

people with dementia and their carers”, Ageing and Society, 20, pp. 543-570.
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sobre como establecer, supervisar y evaluar las normas de calidad. Posteriormente,
la Comunicacién de la Comision, de 26 de abril de 2006, “Aplicacion del programa

comunitario de Lisboa. Servicios Sociales de interés general en la Unién Europea”

[COM (2006) 177 final)'’, afirma:

“los Estados miembros son libres de definir el significado que tiene
para ellos el concepto de servicios de interés econdmico general, y, en
especial, el de Servicios Sociales de interés general, asi como de regular
las obligaciones y funciones de esos servicios y sus principios de
organizacion”.

A continuacion, establece la premisa de que los Servicios Sociales desempefian
una importante funcién en la sociedad y en la economia europea, con varias
caracteristicas: “a) Un funcionamiento basado en el principio de solidaridad; b) un
caricter polivalente y personalizado que atiende a los diversos aspectos que son
necesarios para garantizar los derechos humanos fundamentales y proteger a las
personas mas vulnerables'®; ¢) la ausencia de 4nimo de lucro; d) la participacion de
voluntarios; €) un profundo enraizamiento en una tradicién cultural local, lo que se
refleja de forma especial en la proximidad que existe entre el prestador del servicio y
el beneficiario; y f) una relacion entre el prestador del servicio y el beneficiario que,

siendo asimétrica, no puede compararse con la que existe “normalmente” entre

.. . 161 . ..
suministradores y consumidores” "~ .Seguidamente indica que “en un entorno cada

'*%Esta Comunicacién se enmarca en el Libro Blanco sobre los servicios de interés general y en la
Agenda social, que anunciaba un enfoque sistematico para identificar y reconocer las particularidades
de los servicios sociales y sanitarios de interés general y para aclarar el marco de su funcionamiento y
modernizacién. En marzo del 2006, el Consejo Europeo reiterd la necesidad de que, en la compleja
tarea de hacer plenamente operativo el mercado interior de los servicios, se mantenga y preserve el
modelo social europeo. Comunicaciéon de la Comision, de 26 de abril de 2006, “Aplicacion del
programa comunitario de Lisboa. Servicios sociales de interés general en la Unién Europea” [COM
(2006) 177 final - no publicada en el Diario Oficial]. Véase también BARROSO, J. (2010). “Una
estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador”. Comunicacion de la Comision
Europea 2020. Comisiéon Europea (CE). Disponible en: http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=COM: 2010:2020: FIN: ES: PDF (Consultado 15 de noviembre de 2016).

1Sobre 1a vinculacién entre derechos humanos, trabajo social y servicios sociales, Reichert, E.
(2003), Social work and human rights: A foundation for policy and practice. New York: Columbia
University Press, pp. 17 y ss.

1! Comunicacién de la Comisién, de 26 de abril de 2006, «Aplicacién del programa comunitario de
Lisboa. Servicios sociales de interés general en la Unién Europea» [COM (2006) 177 final - no
publicada en el  Diario Oficial]. Disponible  en: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/ALL/?uri=URISERV %3 A133230 (Consultado: 23 de agosto de 2015).
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vez mds competitivo”’, el sector de los Servicios Sociales estd hoy en plena
expansion, inmerso en un proceso de modernizacion que puede adoptar distintas
formas: a) la introduccién de métodos de “evaluacién comparativa” (benchmarking)
y de control de calidad y la participacion de los usuarios en la gestién; b) la
descentralizacion de la organizacién con el establecimiento de servicios a nivel local
o regional; c¢) la externalizacion de las tareas del sector publico, que se encargan al
sector privado aunque en las condiciones de competencia reguladas por las
autoridades publicas; d) el desarrollo de marcos de colaboracion entre los sectores
publico y privado y el recurso a otras formas de financiacién complementarias de la

publica; y e) la aplicacion de la normativa comunitaria a los Servicios Sociales.

Ademas, el servicio social de interés general implica que los Estados miembros
deban respetar el Derecho de la Unidén Europea y la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea al establecer “las disposiciones de aplicaciéon de los
objetivos y de los principios que se hayan fijado” en la perspectiva de un sistema

162 . .y
. También la comunicacidn establece las

unificado europeo de Servicios Sociales
formas de organizacion mads frecuentes: “a) delegacion (total o parcial) por los
poderes publicos de una misién social a un socio exterior o creacion de un marco de
colaboracién publico-privado; b) pago de una compensacién financiera publica a un
organismo exterior que cumple una mision social de interés general; y c¢) recurso a la

. 163
regulacion del mercado” ™.

En sintesis, tratdndose de unos servicios cuyo objeto es garantizar “determinados
derechos fundamentales y proteger a las personas mds vulnerables”, sin dnimo de
lucro, la Comisién admite la plena libertad de los Estados miembros para definir
misiones de interés general aunque si se trata de servicios de cardcter econémico,
“también debe garantizarse la compatibilidad de sus modalidades de organizacion

con otros dmbitos del derecho comunitario, en particular, la libre prestacién de

'’Es lo que analiza Buttler, J. (1995). “Towards convergence in european personal Social
Services?”, Cuadernos de Trabajo Social, 8, pp. 75-82. Disponible en: http://revistas.ucm.es
/index.php/CUTS/article/viewFile/CUTS9595110075A/8405 (Consultado: 23 de agosto de 2015).

1 Comunicacién de la Comisién, de 26 de abril de 2006, «Aplicacién del programa comunitario de

Lisboa. Servicios sociales de interés general en la Unién Europea» [COM (2006) 177 final - no
publicada en el Diario Oficial], cit.
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servicios y la libertad de establecimiento y el derecho de competencia”, recordando
en este sentido que “el Tribunal ha estipulado que deberdn considerarse como
actividades econdmicas, en el sentido del Tratado, las prestaciones ofrecidas
normalmente a cambio de remuneraciéon”. En consecuencia, como afirma Paricio
Rallo, la prictica total de los servicios prestados en el dambito social pueden
considerarse ‘actividades econdmicas’ en el sentido de los articulos 43 y 49 del
Tratado de la UE”'**. Ademés, la Comisién Europea ha limitado el derecho europeo
de la competencia al dmbito de los servicios publicos, excluyendo en todo caso las
ayudas prestadas por los poderes publicos que no superen determinado umbral

1
665

econémico. Por ejemplo, el Reglamento (CE) 1998/200 regula el limite para las

ayudas de 200.000 euros en el plazo de tres afios, o su equivalente si no se trata de

una ayuda en dinero, que el Reglamento UE 360/2012'%°

, en lo que se refiere a las
empresas que prestan servicios de interés econdmico general, eleva a 500 000 euros
en el mismo periodo de tres afios. Ahora bien, tanto la Comunicacion de la Comisioén
UE de 26 de abril de 2006 sobre Servicios Sociales de interés general como la
Decisién 2012/21/UE'" establecen “que, para que operen los limites de minimos,

las ayudas deben ser transparente, atribuirse mediante uno o varios actos del poder

publico”.

®Pparicio Rallo, E. “El concepto europeo de servicio de interés general y los servicios
municipales”, Cuadernos de Derecho Local, 32, 2013, pp. 103-105.
' DOUE. Reglamento (CE) Niim. 1998/2006 de la Comisién de 15 de diciembre de 2006. Relativo

a la aplicacion de los articulos 87 y 88del Tratado a las ayudas minimis. Disponible
en:http://www.idi.mineco.gob.es/stfls/MICINN/Organismos_Intermedios/FICHEROS/Reglamento_1
998_2006_%20Comision_15_diciembre_2006.pdf (Consultado: 25 de agosto de 2015).

'DOUE. Reglamento (UE) Niim. 360/2012 de la Comisién de 25 de abril de 2012 relativo a la
aplicacion de los articulos 107 y 108 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea a las ayudas
de minimis concedidas a empresas que prestan servicios de interés econdémico general (Texto
pertinente a efectos del EEE). Disponible en: http://www.boe.es/doue/2012/114/1L.00008-00013.pdf
(Consultado: 25 de agosto de 2015).

''DOUE. Decisién de la Comisién de 20 de diciembre de 2011 relativa a la aplicacién de las
disposiciones del articulo 106, apartado 2, del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea a las
ayudas estatales en forma de compensacion por servicio publico concedidas a algunas empresas
encargadas de la gestion de servicios de interés econdmico general [notificada con el nimero C (2011)
9380] (Texto  pertinente a efectos del EEE) (2012/21/UE). Disponible en:
https://www.boe.es/doue/2012/007/L.00003-00010.pdf (Consultado: 25 de agosto de 2015).
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Respecto estas directrices, la competencia interna de los Estados y sus entes
territoriales permite y exige una configuracion propia del servicio social de interés
general, incluida una teorizacién sobre su naturaleza juridica y regulacién de lo que

168 .
»?°° Para determinar el

Lapietz ha denomina un “compromiso social europeo
cardcter publico del servicio, mientras unos autores se refieren al criterio orgéanico,
por ser lo principal el 6rgano a cuyo cargo corre su prestacion (solo los 6rganos
publicos pueden gestionar tal servicio), para otros lo determinante es el criterio
juridico o régimen juridico exorbitante del Derecho privado a que se somete el

procedimiento de su organizacién y funcionamiento, el criterio funcional.

La actividad de prestacién o de servicio se ajusta a determinados principios:
legalidad, igualdad, calidad, continuidad o regularidad, adaptabilidad al progreso

tecnologico y neutralidad'®:

En aplicacion del principio de legalidad, le ley es la norma habilitante que
legitima una actividad calificada como de interés general, junto con la dotacién de
los créditos necesarios para su satisfaccion mediante la creacién de un servicio
publico. Si se trata de servicios esenciales, la ley estatal o autonémica puede crear
un monopolio sobre esa actividad a la Administracion. No es el caso de la asistencia
social o los Servicios Sociales. El principio de igualdad reconoce el derecho a un
trato igual y no discriminatorio, tanto en el acceso como en el contenido de la
prestacion, siempre que cumplan los requisitos previstos por el ordenamiento
juridico. De progresivo alcance y fundamentacién en el derecho a la buena
administracién, el principio de calidad implica que las Administraciones publica
asumen un deber de mejora continua de los “procedimientos, servicios Yy

prestaciones pﬁblicas”o. En virtud del principio de continuidad, el servicio publico

18 apietz, A. (2003), “Services publics: vers un compromis social européen?”, Revue politique et
parlementaire, 1026-1027, pp- 111-115. Disponible en:
http://lipietz.net/IMG/article_PDF/article_1063.pdf (Consultado: 23 de agosto de 2015).

'parada, R. (2015). Derecho Administrativo II. Régimen juridico de la actividad administrativa. 22°
Edic. Editorial Open. Disponible en: http://juspedia.es/libro/administrativo-2/2713-regimen-del-
servicio-publico(Consultado: 25 de agosto de 2015).

"Casado Pérez, D. (2010), “Perfeccionamiento técnico e institucional de los Servicios Sociales”,
Misceldnea Comillas: Revista de Ciencias Humanas y Sociales, (133), vol.68, pp. 565-585.
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debe desarrollarse de forma ininterrumpida de acuerdo con la naturaleza de la
prestacion, bien de forma continua (policia, abastecimiento en general), bien en los
dias y horarios determinados por la ley o y reglamento de desarrollo (educacion,
transporte). Conforme al principio de perfectibilidad o adaptabilidad, los servicios
publicos son prestados por la Administracién publica o por un concesionario con el
compromiso de actualizar los servicios publicos, técnicamente y de forma
permanente. En aplicacion del principio de neutralidad, los servicios publicos deben
perseguir el interés general y no con fines partidistas o de propaganda. El principio
de gratuidad solo es aplicable cuando se deriva de la naturaleza del servicio o esta
asi recogido por una norma constitucional o legislativa especifica. En caso
contrario, se admite la férmula denominada copago. Por aplicacién del principio de
mutabilidad los poderes publicos pueden modificar las condiciones de prestacion de
los servicios, incluso si corresponde a empresas privadas, en la medida conveniente
para satisfacer el interés general. En virtud del art. 258.1 LCSP, la Administracién
publica tiene la facultad de “modificar, por razones de interés publico, las
caracteristicas del servicio contratado y las tarifas que han de ser abonadas por los

usuarios”.

Por dltimo, conforme al principio de asequibilidad, los servicios publicos y de
interés general deben ser accesibles a cualquier persona, lo que no significa
necesariamente gratuito, pues son elementos esenciales de la integracién econdémica
y social, han de prestarse en condiciones econdmicas que los hagan asequibles, tanto
si se trata de servicios publicos en sentido estricto como si se trata de servicios que
se prestan en régimen de libre competencia. Asequibilidad no supone
necesariamente gratuidad del servicio. Algunos servicios publicos o de interés
general son gratuitos porque lo dispone la ley y otros lo son por imperativo

constitucional (ensefianza bdsica y obligatoria del art. 27 CE).

Para la creacién de un servicio publico se requiere un acto juridico formal de
publicatio o publificacion de la actividad de que se trate, mediante una reserva

expresa que hace el ordenamiento juridico de una actividad, como requisito

Disponible en: https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=3343242 (Consultado: 30 de agosto
de 2015).
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necesario para que la actividad publica pueda ser considerada un servicio publico.
En la actualidad, en Espafa esta reserva y regulacion de sus aspectos esenciales o
nucleares se realiza en la Constitucién de 1978 y las leyes, tanto en el caso de los
servicios publicos del Estado como de los servicios publicos de las Comunidades
Auténomas, bien de forma completa o bien de forma genérica, con posterior
desarrollo reglamentario, como se da en el supuesto de los servicios publicos de
Ayuntamientos y Diputaciones Provinciales, donde se precisa un acuerdo del Pleno
previo expediente de municipalizacién o provincializacion, destinado a justificar la
legalidad y oportunidad de la creaciéon del servicio publico, o bien de su
remunicipalizacién tras un periodo de sujecién a un régimen de Derecho privado o

SNPIT 171
de gestion indirecta .

En virtud del régimen juridico de contratos de las Administraciones publicas (art.
251.1 y 253 LCSP) y de régimen local (art. 85 y 87 LBRL), los servicios publicos
pueden gestionarse de manera directa o indirecta. La primera corresponde a la
Administracion publica titular del servicio o bien por una Administracion indirecta,
como un organismo auténomo o agencia publica, una entidad publica empresarial,
una sociedad mercantil cuya titularidad se integramente publica o una fundacién
publica bajo el patronazgo de la Administracion publica titular. Pero cabe también la
gestion mixta o la gestion indirecta, siempre que no “impliquen el ejercicio de la
autoridad inherente a los poderes publicos™ (art. 251.1 LCSP) y si respecto a los
servicios que tengan “un contenido econdémico que los haga susceptibles de
explotacion por particulares” (art. 251.1). En este caso, se precisa de un contrato o,
en particular, algunas de las modalidades de contrato de gestién del servicio ptblico
(art. 253): concesion, gestion interesada, concierto y sociedad de economia mixta, y
arrendamiento. Pueden ser objeto de contratacién servicios no econémicos, como los
Servicios Sociales, cuando la contraprestacion se abone total (sanidad) o
parcialmente (dependencia segin la capacidad econdémica del beneficiario) por la

Administracién contratante y que se presten incluso con caricter gratuito a los

"'"Torno Mas, J. (2016), “Servicios piblicos y remunicipalizacién”, Derecho PUCP: Revista de la
Facultad de Derecho, 76, (Ejemplar dedicado a: Derecho Administrativo: Regulacién de Servicios
Publicos y Competencia), pp. 51-75. Disponible: http://dx.doi.org/10.18800/derechopucp.201601.002
(Consultado: 16 de septiembre de 2016).
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usuarios. No se prohibe la contratacién de ciertos servicios publicos con entidades

sin animo de lucro.

En cualquier caso, el Estado tiene la obligacién de asegurar el servicio presente
rasgos distintivos o caracteres esenciales, como son los siguientesm: a) Generalidad,
consistente en la posibilidad de que toda persona lo use, previa satisfaccion de los
requisitos respectivos, sin mds limite que la capacidad del propio servicio; b)
igualdad, que estriba en el trato uniforme que debe darse a todos los usuarios, sin
que ello impida establecer diversas clases o categorias de usuario, siempre y cuando,
dentro de cada categoria se d el mismo trato a todos los comprendidos en la misma;
c¢) regularidad, en cuya virtud el servicio publico se debe prestar conforme a la
normativa juridica que lo regula; y d) continuidad, de acuerdo con la cual dicho
servicio no debe interrumpirse dentro del calendario, horarios y circunstancias

previstos en su propia regulacion.

"Rernandez Ruiz, J. (2002). Servicios Piiblicos Municipales. INAP, 1* Edic, pp. 104 - 106.
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CAPITULO 4:

MARCO CONCEPTUAL DE LOS SERVICIOS SOCIALES

Desde la antigua consideracién como servicios de caridad o de beneficencia, la
evoluciéon de términos utilizados en el sistema de Servicios Sociales es una
manifestacién evidente de su gran desarrollo normativo, organizativo y
competencial, si bien se trata de una expresién todavia no estd plenamente
consolidada en el ordenamiento juridico. En este capitulo diferenciaremos conceptos
tan relacionados como diferentes: la “caridad”, la “beneficencia”, la “prevision
publica”, la “asistencia social”, la “proteccién social”, el “trabajo social” y los

.« . . 173
“Servicios Sociales” ™~.

CARIDAD J
BENEFICENCIA
v |

ASISTENCIA SOCIAL

SERVICIOS SOCIALES

(CONSOLIDACION Y DERECHOS
SUBJETIVOS)

/4

Cuadro Nam. 2: Terminologia. Fuente y Elaboracién: Propia.

N

Partiendo del concepto de servicio publico tratado en el capitulo anterior, para
calificar los Servicios Sociales deben diferenciarse ahora los servicios publicos
econdmicos de los servicios publicos no econdémicos o sociales. Mientras los
primeros son aquellos servicios publicos que satisfacen necesidades estrechas y

directamente relacionadas con la actividad econdmica, los Servicios Sociales son

'En Espaiia, la legislacién atn no ha asumido el trabajo social como una materia de dimensién
competencial distinta a los Servicios Sociales y la asistencia social, tanto en el ambito legislativo
como en la actuaciéon administrativa de los poderes publicos. Sobre la necesaria delimitacion
conceptual respecto al trabajo social con una metodologia cientifica y una proyeccién profesional,
Payne, M. (1997) Modern social work theory: A critical introduction (2™ ed.). Chicago: Lyceum
Books, pp. 21 y ss; y Polack, R.J. 2004: New challenges for social work in the 21* century. Social
Work, 49, pp. 281-290.
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servicios no econdmicos porque la actividad prestacional de la Administracién
publica tiene por objeto inmediato a las personas como tal y como usuario del

.. . ., 174
servicio, como ocurre con la sanidad, la educacidn, la cultura ™.

Ademads, si bien los servicios publicos pueden ser uti universi —caso prestaciones
de interés general que los ciudadanos reciben del Estado derivan del ejercicio de
funciones conectadas directamente a la soberania, como la Justicia, la defensa
nacional, la seguridad publica o las relaciones internacionales—, en el caso de los
Servicios Sociales se trata de servicios publicos uti singuli, definidos como aquellos
que se disfrutan individualizadamente por los usuarios, quienes puedan asumir todo o

175
parte de su coste .

Sobre la clasificacion de los servicios publicos en régimen de libre concurrencia y
servicios publicos reservados, en el caso de los Servicios Sociales, la asuncién de una
actividad como servicio publico no excluye la realizacion de actividades semejantes
y concurrentes por las empresas o entidades privadas. No se trata, pues, de un
servicio publico reservado. Y en la clasificacion de servicios publicos obligatorio y
no obligatorio, los Servicios Sociales son obligatorios por asi preverlo la
Constitucion de 1978 y las leyes sectoriales sobre la materia, principalmente las leyes
autonémicas, como la citada Ley 9/2016, de Servicio Sociales de la Comunidad

Auténoma de Andalucia.

Pues bien, esta evolucion terminoldgica servird para mostrar lo que ha cambiado
el sistema — aunque atn quede labor por hacer-, y tomar conciencia sobre el recorrido
realizado hasta llegar a lo que actualmente se conoce por Servicios Sociales, y que
Lacalzada Mateo, la mds completa bidgrafa de Concepcién Arenal, orienta hacia la categoria

., . L, . . ., . . 1
conceptual de “cohesién social”, muy préxima a la integracién social como fin del Estado'’®

"PRantov, F. (2008). Sistemas piiblicos der servicios sociales. Universidad de Deusto, pp. 16-17.

Disponible en: http://biblioteca2012.hegoa.efaber.net/system/ebooks/17268/original/Sistemas_
publicos_de_servicios_sociales.pdf (Consultado: 03 de septiembre de 2015).

'"*Sanchez Morén y Ramoén Parada. “Actividad de prestacion o servicio publico”, (T. 17), p. 5.
Disponible en: http://apuntesderecho.yolasite.com/resources/Resumen_temal7_AD.docx
(Consultado: 03 de septiembre de 2015).

"Lacalzada de Mateo, M.J. (2010), “Los Servicios Sociales: en el cambio integral de la Asistencia a

la cohesion social”, Acciones e Investigaciones Sociales, 28, pp. 157-190.Disponible en:
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Histéricamente, se utilizaba el término de ‘“caridad” y “beneficencia”,
caracterizados por la atencidn a los “pobres”. Si se analiza el término “beneficencia”
en el Diccionario de la RAE, se expone lo siguiente: “Virtud de hacer bien. Conjunto
de instituciones y servicios benéficos. Graciabilidad”'”’. Este ha sido el término
ampliamente utilizado en las fuentes en el siglo XVIII y, como forma organizativa de
la atencion social, fue dominante hasta buena parte del siglo XX, quedando muy
arraigado en el sistema de asistencia social hasta la irrupcién de los sistemas privados
de mutualidad, principalmente para trabajadores no asalariados, y los sistemas
publicos de “previsiéon social”'’®, que se caracterizaban por la atencién exclusiva a
los trabajadores asalariados y a sus familiares en el contexto de las relaciones
industriales y de servicios. La actividad profesional es inherente a la prevision social,
que principalmente amparaba a los trabajadores asalariados. De la prevision social se
pasé a la Seguridad como modelo cada vez mds evolucionado en su dimensién
subjetiva (se pasa de un conjunto de personas protegidas que han cotizado en el caso
de las prestaciones contributivas hasta su universalizacion y la regulacion de las
pensiones no contributivas) y su dimension objetiva (contingencias), y siempre por

imperativo u obligacién de la ley'”.

a) Asistencia Social, Servicios Sociales y Seguridad Social.-Afirma Peméan Gavin,
quien defiende el mantenimiento de la expresion “asistencia social, que esta “nocidn
mas amplia” es de “perfiles difusos y cuyos contornos no es posible acotar de forma
rigurosa” y ella cabe incluir las “diversas actuaciones publicas encaminadas a paliar
las situaciones de necesidad mediante el otorgamiento de prestaciones, ayudas o
ventajas que implican una compensacion de cargas o de circunstancias especificas”

que inciden sobre determinados colectivos de personas, sin subordinacion al requisito

https://papiro.unizar.es/ojs/index.php/ais/article/view/485/478 (Consultado: 06 de septiembre de
2015).

""RAE:  Beneficencia.  Diccionario de la Lengua  Espaiiola.  Disponible  en:
http://dle.rae.es/?1d=5LWZAVg (Consultado: 28 abril de 2014).

"Marti, J. S., ult. loc cit., p. 97.

"Vicente Palacio, M.A. (2015). Crisis y seguridad social. Revista Derecho social y empresa, (3),
pp. 131-157.
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de que los “beneficiarios acrediten que se encuentran por debajo de un determinado
nivel de renta”'®. Conforme a la STC 36/2012, de 15 de marzo, FJ 4, y F.J. 3° de la
STC 18/2017, de 2 de febrero de 2017:

“la asistencia social, en sentido abstracto, abarca a una técnica de
proteccion situada extramuros del sistema de la Seguridad Social, con
caracteres propios, que la separan de otras afines o préximas a ella. Se
trata de un mecanismo protector de situaciones de necesidad especificas,
sentidas por grupos de poblacién a los que no alcanza el sistema de
Seguridad Social y que opera mediante técnicas distintas de las propias
de ésta. Entre sus caracteres tipicos se encuentran, de una parte, su
sostenimiento al margen de toda obligacién contributiva o previa
colaboracion econdmica de los destinatarios o beneficiarios, y, de otra, su
dispensacion por entes publicos o por organismos dependientes de entes
publicos, cualesquiera que éstos sean”'™!.

Estas técnicas publicas de proteccion social quedan reservadas con cardcter
exclusivo a las Comunidades Auténomas en el orden normativo, tal como permite el
art. 148.1.20 CE y han hecho efectivo los distintos Estatutos de Autonomia. Esta
doctrina sobre el objeto de la materia “asistencia social” ha sido después recogida por

nuestras SSTC 33/2014, de 27 de febrero, FJ 4, y 18/2016, de 4 de febrero, FJ 7 b).

Por otro lado, se puede afirmar, como lo hace Rodriguez Cardo, en su tercera
ponencia sobre el concepto de asistencia social, que el sistema de la Seguridad Social
es el mejor mecanismo protector contra riesgos sociales que se conoce, aunque con
limitaciones presupuestarias y que el sistema de asistencia social y de Servicios

182

Sociales presenta un caracter adicional respecto a este ”". En efecto, el trabajo es un

"0 Pemdn Gavin, J. (2005), “La asistencia social en Espafia: delimitacién conceptual y marco
juridico general”, Documentacion Administrativa, 271-272 (Ejemplar dedicado a: El Derecho ptiblico
de la accioén social), p. 44.

ISTC 18/2017, de 2 de febrero de 2017. BOE niim. 59, de 10 de marzo de 2017, paginas 18030 a
18051 (22 pégs.). Conflicto positivo de competencia 2113-2015. Planteado por el Gobierno Vasco en
relacién con diversos preceptos del Real Decreto 1056/2014, de 12 de diciembre, por el que se regulan
las condiciones bdsicas de emisiéon y uso de la tarjeta de estacionamiento para personas con
discapacidad. Competencias sobre condiciones bdsicas de igualdad, asistencia social, trafico y
circulacién de vehiculos a motor: nulidad de los preceptos reglamentarios que regulan la correcta
utilizacién y la renovacion de la tarjeta de estacionamiento para personas con discapacidad.

'®?Rodriguez Cardo, I.A. “El Concepto de Asistencia Social: Un Foco de Permanente Tension entre
el Estado y las Comunidades Autéonomas”. Universidad de Oviedo. Comunicaciéon a la tercera
ponencia tematica, pp- 5 - 6. Disponible en:
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ambito de socializacion pero, sobre todo, un recurso econdémico que provee de los
medios para satisfacer las necesidades econdmicas. Por este motivo, la Seguridad
Social ha previsto una serie de contingencias en el contexto de una relacién laboral
(prestaciones sanitarias...) pero también subsanar la escasez de recursos (alimentos,
vivienda...) derivada de la falta de trabajo. Solo cuando las situaciones de necesidad
no pueden resolverse exclusivamente desde el Sistema de Seguridad Social, que
presenta innumerables limitaciones, los poderes publicos deben procurar al individuo
los recursos necesarios para su subsistencia ante situaciones de necesidad. No en
vano, el ambito subjetivo del Sistema de Seguridad Social no comprende a todas las
situaciones en estado de necesidad, y por tal motivo, la asistencia social tiene como
destinatarios a las personas no comprendidas en el &mbito de proteccion o de riesgos

cubiertos por la Seguridad Social'*.

Mientras la Seguridad Social se rige
basicamente por el criterio subjetivo o mixto subjetivo-objetivo (sujetos y
contingencias) y protege universalmente a los sujetos comprendidos en el 4&mbito de
las contingencias tipicas, la asistencia social no se articula subjetivamente a partir de
los destinatarios, sino que objetiva y territorialmente. Objetivamente porque
determina los riesgos y protege a quien se encuentre en una de esas situaciones, y
territorialmente porque, a tratarse de una competencia de gran desarrollo
autondmico, depende de la configuracion estatutaria y legislativa de cada Comunidad
Auténoma: ingreso minimo o renta minima de insercion a las personas que acrediten
una situacion de debilidad econdmica, redes de Servicios Sociales para la atencion
para personas con discapacidad, infancia y adolescencia, familias, personas en

situacién de exclusion social o marginaciéon, como los liberados de prision;

extranjeros y minorias étnicas...

Sobre este principio general de delimitacion, existen prestaciones en el campo de
aplicaciéon de la Seguridad Social que son prestaciones de Servicios Sociales, casi
siempre coyunturales y no consolidables, y en muchos casos la asistencia social

complementa los riesgos protegidos por la Seguridad Social.

http://fundacion.usal.es/aedtss/images/stories/documentos/
XXI_Congreso_Barcelona/III_Ponencia_y_comunicaciones/Ivan_Ant._Rodrguez_Cardo.doc
(Consultado 10 septiembre de 2015).

"®Ibidem, p. 11.
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Un espacio de particular interés presentan las prestaciones no contributivas, que
ampliaron el dambito de aplicacion del Sistema de Seguridad Social més alld de la
contributividad imperante hasta entonces, las prestaciones no contributivas no
cumplen de forma total el proceso de universalizacioén: ni protegen de todos los
riesgos, sino que responden a contingencias (edad e incapacidad) ya cubiertas en la
modalidad contributiva; ni superan la concepcién de las prestaciones familiares
dirigidas a apoyar econdmicamente el exceso de gastos especificos (farmacéuticos,
hijos, primera necesidad...). Por ahora son solo un remedio que subsana solo
parcialmente y de forma fragmentaria las deficiencias concretas del modelo

. . 184
contributivo'®.

En su formulacion concreta, el fundamento constitucional de esta actividad
prestacional lo encontramos en el Capitulo III del Titulo I de la Constitucién (familia
del art. 39, salud del art. 43, minusvalia del art. 49 y vejez del art. 50). Y en su
formulacién genérica, lo hallamos en el art.1.1. (Estado social), en la dignidad de la
persona (art. 10.1 CE) y en el art. 9.2 CE, donde se establece una actividad
promocional de los poderes publicos y el principio de igualdad real, una de cuyas
manifestaciones es la igualdad “en el punto de llegada”, como complemento de la

“igualdad en el punto de salida”'®

como contenido de gran relevancia en periodos de
crisis del Estado social. En principio, esa tutela puede provenir del Sistema de
Seguridad Social o de cualquier otra competencia publica: asistencia social,

dependencia...

Afirman Alonso Seco y Gonzalo Gonzdlez que lo deseable seria un Sistema de
Seguridad Social que cubriera todas las contingencias posibles e hiciera innecesaria
la asistencia social y los Servicios Sociales, aunque reconocen que siempre “‘existiran
fendmenos de exclusion social a los que atender, y que no estén tipificados como de

Seguridad Social”'®. En el plano ideal, un sistema de Seguridad Social que haya

18 pérez Royo, M. R. (2003). Seguridad Social y asistencia social en el Estado de las Autonomias.

Relaciones laborales: Revista critica de teoria y prdctica, (1), pp.105-118.

'"$Rey Martinez, F. (2014), “El principio de igualdad en el contexto de la crisis del Estado social:
diez problemas actuales”, Fundamentos: Cuadernos monogrdficos de Teoria del Estado, Derecho
Priblico e Historia Constitucional, 8, 2014, pp. 25-28.

186Cfr. Alonso Seco, J.M. y Gonzalo Gonzilez, B., La asistencia social y los servicios sociales en

Espaiia. BOE. Madrid, 2000, pp. 122-124.
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alcanzado su ideal de cobertura desplazaria, hasta su desaparicion, a la asistencia

social.

Aunque en principio existe una delimitacién constitucional entre la asistencia
social y los Servicios Sociales, por un lado, y la Seguridad Social, por otro — el art.
148.1.20 CE vy el principio constitucional de caja Unica, respectivamente—'"’, la
generalizada asuncién competencial autonémica de la asistencia social ha llevado a
invadir o complementar, segln los casos, el dmbito competencial de la Seguridad
Social para atender las necesidades no cubiertas por el Sistema de Seguridad Social,
y en otras complementando a este. En sentido contrario, la esfera competencial
autonomica también ha sido objeto de invasién por parte de la legislacion de
Seguridad Social, particularmente en el caso de las prestaciones no contributivas o la
renta activa de insercion, lo que se denomina “Seguridad Social no contingencial”,
que es una zona gris comuin que concurre con la asistencia social. Por tal motivo, un
sector doctrinal ha defendido que la Seguridad Social se defina de forma meramente
“contingencial”, para diferenciarla de la asistencia social, como accidén publica
acontingencial justificada por una situacién de necesidad'®Y, en el caso de los
modelos mixtos, que combinan prestaciones contributivas y no contributivas, se
trataria del ambito de la Seguridad Social'®.

Asi concebido, el fundamento constitucional de la proteccion social a través de la
Seguridad Social en sentido amplio se encuentra en el art. 41 CE atribuye a los
poderes publicos el mandato y la competencia sobre “un régimen publico de
Seguridad Social para todos los ciudadanos, que garantice la asistencia y
prestaciones sociales suficientes ante situaciones de necesidad, especialmente en
caso de desempleo”. Ademds, este precepto indica que “la asistencia y prestaciones

complementarias serdn libres”.

"De la Villa Gil, L.E. (2003), “El contenido constitucional de la asistencia social”, en A. Montoya
Melgar, El trabajo y la Constitucion, MTAS, Madrid, pp. 591-594.

"Hurtado Gonzélez, L. (1993). “Asistencia social y Seguridad Social: sus fronteras actuales”,
Actualidad Laboral, 25, pp. 472-473.

'"¥Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, M. (1988). Pensiones no contributivas y Seguridad Social,
Relaciones Laborales, 12, p. 4; Maldonado Molina, J.A. (1999), La descentralizacion territorial y las
pensiones no contributivas. A proposito del Decreto 284/1998, de 29 de diciembre, del Consejo de
Gobierno de la Junta de Andalucia, AL, ndm. 28, pp. 521 y ss.
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Por otra parte, el art. 129 CE preceptia que “la ley establecerd las formas de
participacion de los interesados en la Seguridad Social”. Y en el ambito
competencial, el art. 149.1.17 atribuye al Estado la competencia exclusiva en materia
de “legislacion bdsica y régimen econdmico de la Seguridad Social, sin perjuicio de
la ejecucioén de sus servicios por las Comunidades Auténomas”. Por una parte, la
STC 76/1986 y la STC 239/2002 avalan la tesis de que la asistencia social “tiene un

espacio constitucionalmente reservado, pero no un contenido minimo”.

Pues bien, afirman autores como De la Villa, Desdentado o Rodriguez Cardo, que
existe una gran dificultad para “deslindar con nitidez los conceptos de Seguridad
Social y asistencia social”**°, principalmente porque el propio concepto de Seguridad
Social es publico (no privado, frente al sistema de mutualidades) y “coyuntural tanto
en el tiempo como en el espacio”, toda vez que ni siempre ha existido ni ha tenido el
mismo contenido. Aunque la Constitucion de 1978 y los Estatutos de Autonomias los
regulan parcialmente(arts. 25.2 sobre asistencia social, 41 sobre Seguridad Social,
148 CE sobre asistencia social; 63 del Estatuto de Autonomia de Andalucia; 31 y 32
del Estatuto de Autonomia de Baleares; 71 del Estatuto de Autonomia de Castilla y
Leon; 165 del Estatuto de Autonomia de Cataluia ...), no diferencian entre Servicios
Sociales, asistencia social y Seguridad Social™, lo que exige una delimitacion en las
leyes sectoriales reguladoras de esta materia que son estatales y autondmicas
dependiendo del bloque de la constitucionalidad existente en estas materias. No
obstante, segun Rodriguez Cardo, “no parece que la denominacion de la competencia

resulte decisiva”'®?

, porque la asistencia social y los Servicios Sociales se vinculan a
conceptos genéricos como bienestar social o cohesion social, como se analiza en el
Capitulo 6. El Sistema de Seguridad Social protegeria en la dimension horizontal a

unos determinados sujetos (1) de unas contingencias tipicas (2) a través de un

'Rodriguez Cardo, I.A, “El concepto de asistencia social: un foco de permanente tension entre el
Estado y las Comunidades Autonomas”, p. 1; De la Villa Gil, L.E., y Desdentado Bonete, A.,
“Delimitacién de competencias Estado-Comunidades Auténomas en la Constitucién Espafiola de
1978. Las relaciones laborales y la Seguridad Social”, en AA.VV., Derecho del Trabajo y de la
Seguridad Social en la Constitucion. Centro de Estudios Constitucionales. Madrid. 1980, pp. 433-436.

De 1a Villa Gil, L.E. (1981), “Potestades normativas de las Comunidades Auténomas en materia
laboral y de Seguridad Social”, DL, 1, pp. 18-19; De Vicente Pachés, F. (2002), “Asistencia social y

Servicios Sociales: Régimen de distribucion de competencias”, Tribuna Social, 138, pp. 9-12.

2 Ibidem.
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catdlogo de naturaleza coyuntural, tutelando en su dimension vertical hasta el nivel
legalmente establecido (3). Fuera de esas tres dimensiones que configuran y agotan
el Sistema de Seguridad Social, actuaria la asistencia social. Caso particular presente
el &mbito donde se inserta la renta bésica o la renta minima garantizada como recurso
minimo alternativo o complementario de la asistencia social. Hasta ahora, la atencién
a esos sujetos en especial estado de necesidad tiene lugar por la via de la asistencia
social. La Seguridad Social y la asistencia social se relacionan asi sobre la base de la
complementariedad y de la suplementariedad, porque la asistencia social completa el
ambito subjetivo de aquella mediante la dispensacion de beneficios a quienes carecen
de recursos y no cumplen los requisitos para causar una prestacion de Seguridad
Social. Si en ocasiones la asistencia social ocupa el &mbito material donde no llega la
accion protectora de la Seguridad Social, en otras releva al propio Sistema en la
protecciéon de una contingencia cuyas consecuencias no han podido ser
completamente superadas pese a la dispensacion de la accién protectora propia de la
Seguridad Social. El ambito objetivo y subjetivo de la asistencia social queda asi
estrechamente vinculado al Sistema de Seguridad Social, complementando o
supliendo a este en situaciones de necesidad caracterizadas, bien por la debilidad
econdmica extrema, bien por la proteccion a colectivos cuya necesidad es cualificada

por diversas circunstancias: discapacidad, maltrato, desempleo de larga duracién...'”.

b) De la asistencia social a los Servicios Sociales. - La asistencia social esti
prevista como materia competencial en el art. 148.1. 20° CE, con el fin de atribuir la
competencia a las CCAA. Por su parte, el art. 50 CE prevé un mandato a los poderes
publicos, destinado a promover el bienestar de los ciudadanos durante la tercera
edad “mediante un sistema de Servicios Sociales que atenderdn sus problemas
especificos de salud, vivienda, cultura y ocio”. En esta regulacion, la Constitucion
refleja el avance terminoldgico desde la “asistencia social” a los “Servicios
Sociales”, que sustituye el término de la beneficencia, empleado secularmente para
designar la actividad publica o privada que satisfacia las necesidades sociales. El

significado de asistencia social, segun la RAE, se refiere a “la acciéon de prestar

193Rodrl’guez Cardo, Ibidem.
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194
socorro, favor, ayuda” ?

. No es esa la labor que desempefian los trabajadores
sociales, ni tampoco la prictica que se realiza desde los Servicios Sociales...No es
una simple “ayuda”, sino como sostiene Martin Pérez, una actividad profesional

.. L. . . 195 L . .,
cargada de conocimientos técnicos y cientificos’ . Segin su configuracion
jurisprudencial, la STC 239/2002, de 11 de diciembre, define la asistencia social
como un complemento a las pensiones no contributivas de jubilacién e invalidez

concedido por la Junta de Andalucia'®

. Ademas, “las competencias autondémicas
sobre materias no incluidas en el art. 149.1 CE, aunque se enuncien como
‘competencias exclusivas’, no cierran el paso a las competencias estatales previstas

en aquel precepto constitucional” (STC 33/2014, de 27 de febrero, FJ 4).

No obstante, como afirma Peman Gavin, aunque la Asistencia Social prestada en
el marco de los sistemas autonémicos de Servicios Sociales no cubre ni mucho
menos todo el extenso campo material de la Asistencia Social, “puede considerarse
que constituye en la actualidad el nicleo mas caracteristico o prototipico de la

misma”197

c¢) Asistencia Social y Proteccion Social.- Junto a los términos Seguridad Social,
asistencia social, Servicios Sociales o prevision social, algunas normas se refieren a
la expresion “proteccion social”, sin contenido propio ni cardcter excluyente de los
demds. Se trata de un nomen iuris genérico que comprende las distintas técnicas a

través de las cuales los poderes publicos atienden las situaciones de necesidad,

1%4Santos Marti, op.cit, p. 100.

%Martin Pérez, E.; Alario Bancells, R. (2016), “La sistematizacién como "proceso sine qua non" en
la reformulacién y regeneracion del quehacer profesional de los servicios sociales”, Carbonero
Mufioz, D., Raya Diez, E., Neus Caparrés Civera, N., Gimeno Monterde, Ch.,Respuestas
transdisciplinares en una sociedad global: Aportaciones desde el Trabajo Social”. Universidad de la
Rioja, pp. 1-16.

'%°SSTC 98/2004, de 25 de mayo; 195/1996, de 28 de noviembre; y 124/1989, de 7 de julio; Alvarez
Cortés, J.C. y Pérez Yafiez, R. (2005). Algunas novedades recientes en la legislacion de Seguridad
Social, RL, (15-16), pp. 140 y ss.; Molina Navarrete, C. (2005), Del «mal» e «iniitil» uso del «poder
legislativo» en materia de Seguridad Social: la Ley 4/2005, sobre efectos en las prestaciones no
contributivas de los complementos autonémicos, AS, (12), pp. 38-39.

"peman Gavin (2005), “La asistencia social en Espaiia”, op.cit., p. 45.
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principalmente la Seguridad Social y la asistencia social'®®. No obstante, este
término genérico ha permitido al Estado eludir el término “asistencia social” en el
caso de dmbitos que han requerido la actuacion del legislador estatal, por ejemplo en
el caso de las ayudas previstas en el art. 27 LO 1/2004, de 28 de diciembre, de
Medidas de Proteccion Integral contra la Violencia de Género, que tampoco se
califican como Seguridad Social, pese a que guardan un paralelismo evidente con
algunas prestaciones del Sistema'”. La invocacién de la “proteccién social”
permitiria la actuacién del Estado. Por ejemplo, segtin el F.J. 3° de la STC 18/2017,
de 2 de febrero de 2017, el establecimiento de un sistema de autorizaciones
especiales para el estacionamiento de los vehiculos de personas con limitaciones
fisicas para desplazarse constituye una medida de proteccién social, porque les
proporciona un beneficio (fundamentalmente poder estacionar en las plazas
reservadas para ello) en atencién a sus circunstancias personales de desventaja
respecto al resto de la colectividad. Ahora bien, no toda medida publica de
contenido social o protectora de grupos desfavorecidos constituye de por si
asistencia social en sentido competencial. En otras palabras, no soélo las
Administraciones publicas con competencias formales de asistencia social pueden
adoptar medidas sociales o beneficiosas de colectivos desfavorecidos, dado que la
clausula del Estado social y su corolario en el articulo 9.2 son transversales y
precisamente deben proyectarse en todos los ambitos de la sociedad y del

ordenamiento juridico por voluntad del constituyente.

d) Servicios Sociales. -El término de Servicios Sociales estd estrechamente
vinculado a la asistencia social y hace referencia a los aspectos organizativos de ésta,
que se identificaria con los aspectos funcionales y materiales. Como expresion
“Servicios Sociales”, aparece y se consolida en el siglo XX y al respecto afirma

Santos Marti: ; Tiene claro la sociedad a qué se refiere la palabra Servicios Sociales y

"8En Ttalia, la sicurezza sociale engloba tanto la proteccién social profesional (previdenza
sociale)como la asistencia social (assitenza sociale). Persiani, M. Diritto della previdenza sociale,
Novena Edicién, CEDAM, Padova, 1997, pp. 22-24.

Especialmente con la renta activa de insercién. Las mismas normas que regulan el programa de
renta activa de insercion contemplan esas ayudas para las victimas de violencia de género (vid. DT 1°
RD 1369/2006, de 24 noviembre por el que se regula el programa de renta activa de insercién para
desempleados con especiales necesidades econdmicas y dificultad para encontrar empleo. BOE nim.
290, paginas 42716 a 42721 (6 pags.). Disponible en: https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-
A-2006-21239 (Consultado: 03 de agosto de 2013).
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para qué sirven? Si se tuviese que definir con una sola palabra, ;coémo se definiria?
(...) Auln queda un largo camino que labrar. Pues no sélo la sociedad civil estd algo
difusa en cudnto al término de estos servicios, y uno de los motivos puede ser la
variedad de denominaciones empleadas por las Administraciones Publicas para
sefalar el departamento competente para gestionar esta materia (Asuntos Sociales,
Politicas Sociales, Servicios Sociales, Bienestar Social...), incluso encuadrarla en

otras rubricas genéricas (Trabajo, Igualdad, Empleo, S.S.. .)200.

La configuracion legislativa en Espaiia se articula en dos niveles:

1. Servicios Sociales Generales, Comunitarios o de Atencidén
Primaria®'destinados a toda la poblacién a través de prestaciones bdsicas y
especificas. Sus funciones son las informar y orientar sobre derechos, recursos y/o
prestaciones (individuos, grupos, instituciones); realizar prevencion e inclusion
social y familiar (personas y colectivos en situacion de riesgo o marginacion); prestar
ayuda a domicilio (personas y familias que padecen situaciones que lo requieren);
dar prestaciones de alojamiento y convivencia (personas que carecen de ambiente
familiar idoneo). También incluyen prestaciones especificas a colectivos (infancia,
juventud, tercera edad, mujeres, minorias étnicas, personas sin hogar, etc.). Estos
servicios se gestionan a través de los centros de Servicios Sociales y a través de
centros comunitarios (centros de acogida, centros de dia o centros ocupacionales) de

las Corporaciones Locales.

.. . .. 202
2. Servicios Sociales Especializados

, que estan dirigidos a colectivos
especificos de poblacién (tercera edad, infancia, juventud, toxicbmanos, personas sin
hogar, etc.), y se relacionan con las necesidades personales y caracteristicas grupales
de los usuarios: centros de dia para adultos, centros de dia para menores, residencias,
centros ocupacionales y centros de proteccidn y residenciales, centros de insercion

social, centros para personas discapacitadas, entre otros. La competencia de gestion

corresponde a la Administracion Autondémica y Local. Los dmbitos especificos

208 antos Marti, op.cit, p. 26.
201Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucia, art. 27.

22peman Gavin, J. (2005), “La asistencia social”, op.cit., p. 60.
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detencién social son los siguientes: familia; infancia y juventud; personas mayores;
mujer; personas con discapacidad; personas en situacion de dependencia; reclusos y
ex-reclusos; toxicomanos; minorias étnicas; personas sin hogar; inmigrantes

refugiados y apdtridas; otros, en situacion de necesidad o marginacion.

En cuanto a los servicios prestados, todas las leyes autonémicas determinan en sus
disposiciones los Catdlogos y Carteras de Servicios Sociales, aunque no todas han
elaborado catdlogos o carteras: a) El catdlogo se define como el instrumento que
determina el conjunto de servicios y prestaciones garantizados a través de la Red de
Servicios Sociales de Atencién Publica, ya sean de servicios, econdmicas y/o
tecnoldgicas del sistema publico de Servicios Sociales; b) La Cartera legisla las
caracteristicas, modalidades y requisitos de acceso a los servicios y prestaciones de
los catdlogos, asi como la poblacién a la que va destinada, el establecimiento o el
equipo profesional que debe gestionarla, los perfiles y ratios de los profesionales del
equipo, o los estdndares de calidad, entre otros aspectos. Las prestaciones
garantizadas son exigibles como derecho subjetivo de acuerdo con lo establecido por
la Cartera de Servicios Sociales, que debe incluir, al menos, la necesidad de una
valoracién profesional previa y de una prueba objetiva que acredite su necesidad. Por
su parte, el acceso a las prestaciones no garantizadas se realiza de acuerdo con lo
establecido por la Cartera de Servicios Sociales y de acuerdo con los créditos
presupuestarios asignados y aplicando los principios objetivos de prelacion y
concurrencia. La Cartera debe garantizar el acceso a las prestaciones con el apoyo de
la Administracién teniendo en cuenta criterios de progresividad en la renta de los

usuarios.

En cuanto a la clasificacion de las prestaciones, puede sujetarse a variaciones
segun la legislacion de cada Comunidad Autonomas, pero todas ellas convergen en
puntos comunes como: la definicién de prestaciones, la poblacién destinataria y la

forma de acceso. Estas prestaciones pueden clasificarse en dos tipos:
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. . 4ot 2
Prestaciones de servicio o técnicas 03

: son aquellas acciones llevadas a cabo
por un equipo de profesionales cuya finalidad es la prevencion, el
diagnostico, la valoracidn, la proteccién, la promocién, la atencién, la
inclusién social...de personas en situaciones de necesidad social. Estas
prestaciones pueden ser de cardcter puntual o permanente, en el domicilio de
la persona, de forma ambulatoria y en centros especializados (centros de dia,
centros de noche, centros residenciales...), habiendo experimentado un

. . . e 4 204
desarrollo muy amplio a nivel técnico en la dltima década™".

205

Se pueden distinguir las siguientes prestaciones de servicios™ :

1.

206: esta

Informacidén, orientacion, asesoramiento, diagndstico y valoracion
prestacion a nivel comunitario, es la puerta de entrada a estos Servicios
Sociales donde se realizard un trabajo previo con la persona antes de derivarla
hacia las prestaciones y/o servicios mds concretos en base a la necesidad
presentada. Este servicio también puede realizarse a través de atenciones
telefénicas a nivel general o de manera mas especializada como es en el caso
de mujeres victimas de violencia de género o menores. Pues bien, a estos
servicios pueden acudir cualquier persona que lo requiera, de manera directa o
derivado por otros sistemas, organismos...

A nivel especializado, esta prestacion va dirigida a sectores de poblaciéon que
requiere una atencion diferenciada, estas personas son: personas con tercera

edad, personas en situacion de dependencia, victimas de violencia de género o

doméstica, personas sin hogar, menores, mujeres, jovenes en situacion o

*Toda la informacién sobre los Servicios Sociales de Atencién Primaria y el Catdlogo de

prestaciones ha sido obtenida de la pagina del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, pp. 1- 29.
Disponible
en:http://www.msssi.gob.es/ssi/familiasInfancia/ServiciosSociales/docs/CatalogoPrestacionesSSSAP.
pdf (Consultado: 17 de diciembre de 2016).

2Gorun, A., Niculescu, G.; Venera Todorut, A., Catalin Rogojanu, D., “New Models and Modern

Instruments in the Development of Social Services”, Revista de Cercetare si Interventie Sociala, 45,
2014, pp. 240-242. Disponible en: http://rcis.ro/images/documente/rcis45_18.pdf (Consultado: 17 de
noviembre de 2014).

*®Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucia, op.cit., art. 40 y 121.

2 . ., ., . .. . ., . . ,
% “Direccion General de Inclusion Social. Servicios Sociales de Atencién primaria: Catilogo de

prestaciones”. Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, pp. 5-9.
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riesgo de exclusion social, personas de origen extranjero, minorias étnicas,
personas con adicciones y personas en situacion de discapacidad.

En cuanto a la valoracién en el servicio, se refiere a una evaluacién previa a la
realizacién de un informe para solicitar la obtencién de alguna prestacion de
los Servicios Sociales, como por ejemplo la valoracién el caso de la
dependencia para la obtencién de los distintos servicios y/o prestaciones, la
valoracion del grado de discapacidad o en el caso de las personas de origen
extranjero la realizacién de informes sociales para obtener la autorizacién de

residencia o la renovacion de ésta.

2. Apoyo a la unidad convivencial y atencion en el domicilio™: este servicio se
encarga de prestar una serie de acciones encaminadas a atender las
necesidades bdésicas de la vida diaria y a mejorar la calidad de vida de las
personas, ademds de fomentar la autonomia personal y “respiro” a las familias
y a los cuidadores de estas personas. Dentro de esta prestacion encontramos
los siguientes servicios: la ayuda a domicilio (atenciones psicosocial y
educativo, atenciones de caracter doméstico o de caracter técnico o
complementario todo ello destinado a las personas que se encuentres en
situacion de dependencia), ayudas técnicas (son ayudas destinadas a personas
que se encuentran limitadas en su movilidad y en el desarrollo de las
actividades diarias. Estas ayudas les permiten mantenerse mds tiempo en sus
viviendas habituales, como por ejemplo la teleasistencia, la supresiéon de
barreras arquitectonicas...), apoyo fuera del domicilio (se refiere a la atencion
de personas en situacion de dependencia o discapacidad en centros de estancia
diurna o centros de dias atencién diurna. También hay programas de respiro
familiar.), apoyo educativo y social, apoyo a la estructura y dindmica familiar
(encaminado a crear un buen ambiente familiar y descongestionar las
situaciones de crisis o vulnerabilidad en las familias) y la prevencion de la
situacion de dependencia y promocion de la autonomia personal y apoyo

sociocomunitario.

27 Ibidem, pp. 9-16.
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3. Alojamiento alternativo™®: servicio destinado a dar alojamiento de carécter
temporal o permanente a aquellas personas que lo requieran bien por carecer
de vivienda o por otras circunstancias personales. Se pueden distinguir varios
tipos de alojamientos: a) Prestaciones de alojamiento con caricter temporal:
alojamiento de urgencia (para personas o familias en situacién de urgencia
social y de pobreza y/o exclusion social, accediendo al recurso a través de
derivacién o decisién técnica), prestacion de alojamiento como apoyo a
procesos de insercion (intervenciones de normalizacién e integracién socio-
familiar como alojamientos para personas y familias sin hogar, acogimiento
residencial temporal para mujeres victimas de violencia de género y de sus
hijos a cargo...); b) prestaciones de alojamiento de cardcter permanente: Esta
prestacion suele depender de los Servicios Sociales Especializados, y pueden
ser centros residenciales o viviendas tuteladas para personas de tercera edad o
personas en situacion de discapacidad; c) Prevencion e insercion social: son
acciones encaminadas a la desaparicion, evitacion o agravamiento de
situaciones que conllevan a la persona a la exclusién social o al riesgo de
estarlo. Para ello, se realizan programas y actividades orientadas a fomentar la
proteccion social, como pueden ser: servicios de intervencién comunitaria,
socioeducativa, voluntariado social, acompafiamiento en itinerarios de
inclusién social y atencion a necesidades bdsicas (alimentos, higiene,
vestido...). La forma de acceso a estas prestaciones es por decision
profesional. Dentro de dicha prevencién se puede distinguir: la prevencion
primaria (trata de disminuir las situaciones de riesgos de una comunidad o
poblacioén general) y la prevencion secundaria (Este tipo de prevencion
focaliza muchos esfuerzos en la deteccion precoz para posteriormente tratar de
reducir los riesgos manifestados a través de acciones de insercién) y, por otro
lado la insercién y rehabilitaciéon de las personas a través de trabajar con
profesionales del sistema, ademds de recursos humanos y materiales de la
comunidad, de esta manera estas personas podrdn encontrase de nuevo

incluidas en la sociedad y minimizar los riesgos de recaida.

% Ibidem, pp. 16-29.
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4. Cooperacién social™®: son acciones encaminadas a la participacién de una
determinada comunidad para la transformacién social y la mejora de las
condiciones de vida de dicha comunidad, fomentando el voluntariado social,
la ayuda mutua y sobre todo la identidad comunitaria...Se pueden distinguir
tres tipologias dentro de la cooperacion social: Colaboracion con la iniciativa
social en programas de Servicios Sociales; promocién y organizacién del
voluntariado o de grupos de autoayuda; y realizacién de intervenciones
comunitarias a través de la coordinacion de las actuaciones que desde distintas

Administraciones y entidades se llevan a cabo dentro de un territorio.

5. Prevencién e insercién social’'’: es un proceso de intervencion social que
pretende resolver o eliminar problemas detectados con anterioridad, todo ello
a través de una serie de prestaciones especificas, programas o acciones. La
localizacién de s factores de riesgo permiten priorizar la intervencion
preventiva centrdndola en los segmentos ambientales, sociales o poblacionales
definidos por dichos factores. Hay dos tipos de prevencion: a) prevencion
primaria: reducir el riesgo de toda la poblacién, considerando las situaciones
de riesgo en las que puedan estar un grupo de personas; b) prevencion
secundaria: reducir la prevalencia del problema de los sectores especificos de
la poblacion. Una vez que se ha llevado a cabo las acciones de prevencion, en
sus distintos niveles, le sigue la insercion social, es decir una asistencia o

tratamiento apropiado para reducir o eliminar el problema encontrado.

. , . 211 . .
b) Prestaciones econdmicas” : son cantidades de dinero que se les otorga a las

personas con carencias econdmicas para hacer frente a determinadas circunstancias

% Ibidem, pp. 25- 29.
*%Ibidem, pp. 19-25.

*'Toda la informacién sobre las prestaciones econdmicas de Servicios Sociales de Atencién
Primaria ha sido recopilada del catdlogo de referencia de los Servicios Sociales de la pédgina del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, pp. 38- 40. Disponible en: http://www.msssi.gob.es/ssi/
familiasInfancia/ ServiciosSociales/docs/CatalogoPrestacionesSSSAP. pdf (Consultado: 17 de
diciembre de 2016). Véase también Pacheco, J.; Herndndez Echegaray, A. (2016),”Las prestaciones
econdmicas en los servicios sociales comunitarios de Andalucia. Andlisis y reflexiones en torno al
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de necesidad. Estas prestaciones econdémicas pueden ser: de derecho subjetivo, de
derecho de concurrencia o de urgencia social. Se pueden distinguir las siguientes
prestaciones econdmicas: a) Ingreso minimo de solidaridad o renta minima de
insercion: son prestaciones econdémicas, de cardcter no contributivo que se les
conceden a aquellas personas y familias que se encuentren en situacién de exclusion
social o en riesgo de estarlo y carecen de medios econémicos para solventar las
necesidades diarias. Esta contribuciéon va unida a un proceso de inclusién social
complementario (salud, educacion, orientaciones laborales y sociales...)*'?. La forma
de acceder a esta prestacion es a través de los profesionales de los Servicios Sociales
y la resolucién administrativa de la tramitacién; b) Ayuda para victimas de violencia
de género: prestacion econdmica de pago unico destinada a mujeres victimas de
violencia de género sin recursos econdémicos y con dificultades para encontrar un
empleo (se concede mediante resolucién administrativa); y c) Otras prestaciones
econdmicas que son concedidas para el apoyo a las personas o familias que se
encuentren en situaciones de necesidades econOmicas (emergencia social,

acogimiento familiar, promocion de la autonomia personal...).

Todas estas prestaciones estdn orientadas bajo los fundamentos de universalidad,
solidaridad, responsabilidad publica, equidad, calidad, eficiencia social y econdmica,
responsabilidad social, accesibilidad universal y disefio para todas las personas,
planificacién, participacién, emprendimiento e innovacién social, prevencion,
atencion centrada en la persona y en su contexto, cardcter integral y continuidad de la
atencion, interdisciplinariedad, intersectorialidad, proximidad, normalizacion,
transversalidad de género, respeto a la diversidad, empoderamiento digital, desarrollo
comunitario, coordinacién y cooperacion interadministrativa, cooperacién con la
iniciativa privada213 , ademds regido por un marco de calidad propuestos por el

Consejo de la UE del 8 de junio de 2009, en el que se recogen los siguientes

modelo actual”, Zerbitzuan: Gizarte zerbitzuetarako aldizkaria. Revista de Servicios Sociales, 62, pp.
25-41.

*°Sanagustin, G. (2005). “Las prestaciones dinerarias: En particular, los ingresos minimos de
insercion y el debate sobre la renta basica”. Documentacion Administrativa, (271-272), p. 445.

213Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucia, cit., art. 25.
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principios: disponibles, asequibles, accesibles, centrados en la persona,

. . . g 214
comprensivos, continuos y con orientacién a buenos resultados” ™.

Orgénicamente, el Gobierno de la Nacidn adscribe los Servicios Sociales a la 4rea
de actuacion orgdnica dentro del Ministerio de Sanidad y Servicios Sociales, pero,
sin embargo, para el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia estos servicios
estdn enmarcados dentro de la Consejeria de Igualdad y Politicas Sociales, con
abandono del término de Servicios Sociales. Por otro lado, estos servicios en la
Diputaciéon Provincial de Cadiz se engloban dentro del apartado de Igualdad y
Bienestar Social. Por ultimo, si se refiere a los Ayuntamientos del Campo de
Gibraltar, muchos de ellos resefian a este departamento como Servicios Sociales,
pero muchos otros aun siguen utilizando el término de “Asuntos Sociales” o de

“Bienestar Social”.

Para Peman Gavin, a favor de la asistencia social, resulta “razonable mantener la
continuidad de una expresiéon que goza de un claro arraigo en nuestra tradicién
legislativa y doctrinal™*". Sin embargo, siguiendo a Santos Marti, y atendiendo a lo
que ya establecen el bloque de la constitucionalidad en los Estatutos de Autonomia,
e igual que en otros dmbitos del servicio publico (sanidad, educacion...), parece
conveniente consolidar el término de Servicios Sociales, y que éste sea usado de la
misma manera tanto a nivel institucional como en todas las estructuras
administrativas que se hacen cargo de esta competencia: Ayuntamientos,
Diputaciones Provinciales, Concejalias, Departamentos Autondémicos, Direcciones
Generales, Consejerias etc.”'°S6lo de esta manera se podra definir estos servicios en

el marco de un sistema homogéneo.

1% Catilogo de Referencia de los Servicios Sociales (2013). Informes, estudios e Investigacién.
Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, pp. 41-42. Disponible en:
https://www.msssi.gob.es/ssi/familiasInfancia/ServiciosSociales/docs/CatalogoServiciosSociales.pdf
(Consultado en: 17 de diciembre de 2016).

*PPemédn Gavin, J. (2005), “La asistencia social en Espafia: delimitacién conceptual y marco
juridico general”, op.cit., p. 42.

H%bidem, p. 102.

81


https://es.wikipedia.org/wiki/Consejer%C3%ADa_de_Igualdad_y_Pol%C3%ADticas_Sociales
https://www.msssi.gob.es/ssi/familiasInfancia/ServiciosSociales/docs/CatalogoServiciosSociales.pdf

LOS SERVICIOS SOCIALES PUBLICOS EN LOS MUNICIPIOS DEL CAMPO DE GIBRALTAR

CAPITULO 5:

LA REGULACION DE LOS DERECHOS SOCIALES EN
LOS DISTINTOS MARCOS INSTITUCIONALES

1. Regulacion de los Derechos Sociales en el marco constitucional.

Los derechos relativos a los Servicios Sociales tienen un fundamento
constitucional que estad presente en los articulos como el 1, 9, 10 y 14, y en general
en todo el Capitulo III del Titulo I, regulador de los principios rectores de la politica
social y econdmica, donde se incluyen principios que, mediante ley, pueden
convertirse en derechos: vivienda (art. 47), juventud (art. 48); disminuidos fisicos,
psiquicos y sensoriales (art. 49); tercera edad (art. 50), familia e hijos (art. 39), etc.
Ahora bien, mds alld de la regulacion constitucional, la regulaciéon de las
competencias sobre politicas sociales y la tutela de los derechos sociales se sujetan a
un sistema de proteccion multinivel (niveles nacional, europeo, autondmico y local)
de los derechos, segtin se recogen en los tratados internacionales y en la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Uni6on Europea, la Constitucién, los Convenios y

Pactos Internacionales ratificados por Espafia y el Estatuto de Autonomia de

. 217
Andalucia”™ .

La Constituciéon de 1978 no fue vinculada a las Comunidades Europeas hasta
1985 a través de la LO 10/1985, de 2 de agosto. Su planteamiento “social” surge en
el contexto de la crisis econdmica de 1973 y de los Pactos de la Moncloa®'®,
Posteriormente, hubo una sustitucion del Estado liberal por el Estado social. En el

ambito del Estado social debe su regulacién a la Constitucion alemana de 1949,

2"Diez Picazo, L.M. (2002). Constitucionalismo de la Unién Europea, Cuadernos Civitas, Madrid,
pp-21-32; Revenga Sanchez, M. (2008). “Protecciéon multinivel de los derechos fundamentales y lucha
contra el terrorismo a escala europea (a propoésito de las listas negras y otras anomalias de la Unién)”,
Revista Vasca de Administracion Publica, nim. 82 (II), p. 235-241; Gémez Sanchez, Y.,
Constitucionalismo multinivel: Derechos fundamentales, Sanz y Torres, Madrid, 2011, pp. 55-56;
Pernice, 1., “La dimension global del constitucionalismo multinivel. Una respuesta legal a los desafios
de la globalizacion”, Saldias, O. (Trad.), Documento de Trabajo. Serie Union Europea y Relaciones
Internacionales, nim. 61/2012. Disponible en http://www.idee.ceu.es/Portals/0/Publicaciones/
Docuweb %20doc%20%2061%20UE.pdf

8Federacién Local de Madrid, CNT-AIT. Octubre de 1977: Los Pactos de la Moncloa. Madrid.

Disponible en: http://madrid.cnt.es/historia/los-pactos-de-la-moncloa/ (Consultado: 1de febrero de
2016).
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italiana de 1947 y portuguesa de 1976. Por ello, conviene exponer, aunque de
manera breve, el cambio del Estado liberal al Estado social. El Estado
Constitucional liberal nacié bajo la monarquia absoluta, y la separacién del poder
politico y econémico, ddndose prioridad al desarrollo de la vida de la burguesia, por

lo que habia una clara separacion entre el Derecho Publico y Privado®"’.

Anteriormente al Estado Social, se utilizaban multiples términos como sostiene
Ruipérez como: “Estado-aparato”, “Estado de sociedad”, o “Sociedad Civil”. Estos
términos comenzaron a desaparecer cuando se comenzd a acuifiar el término de
Estado social®*’.

Los ingresos de la gran burguesia no eran suficientes para llevar a cabo la
actividad estatal, por lo que es toda la sociedad, y no sélo la burguesia, la que deben
de contribuir al mantenimiento del Estado, este hecho hace que se reconozca el
derecho de sufragio y de paso a la socialdemocracia destinada a satisfacer las
necesidades sociales, acuidndose por primera vez la expresion "Estado democréatico
y social" en la obra de Lorenz van Stein??!, Nacia, asi, el Estado social de derecho
como forma politica nueva en la que se fusionaban tres elementos: 1. Estado, 2.
Derecho y 3. Sociedad®?, y cuyas caracteristicas principales se podrian resumir en
las siguientes citadas por Valadés: la regulacion de un Estado interventor para llevar
a cabo la defensa de las clases mds necesitadas; la garantia a todos los ciudadanos de
un minimo nivel de vida y un grado de bienestar, ni identificada con la mera
subsistencia; la aparicion de los Servicios Sociales, “cuya finalidad no es otra que la
de atender las cada vez mayores demandas de bienestar por parte de la ciudadania” y

la “correccion de las desigualdades econdmicas y sociales existentes en la sociedad”,

*YRuipérez Alamillo, J. (2004). “Estado social versus aldea global”, p.787. Ponencia Presentada al
"I Congreso Internacional sobre culturas y sistemas juridicos comparados”, organizado por el Instituto
de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México, y celebrado en México
DF. los dias 9 al 13 de febrero de 2004. Disponible en: http://ruc.udc.es/
dspace/bitstream/handle/2183/2333/AD-8-44.pdf?sequence=1&isAllowed=y (Consultado: 20 de
febrero de 2016).

“'Ibidem, p. 788.
22191z
Ibidem, pp. 786-794.
*Valadés, D. El Estado Social de Derecho, p. 61. Disponible en: http:/biblio.juridicas.

unam.mx/libros/2/994/7 .pdf (Consultado: 20 de febrero de 2016).
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todo lo cual se traduce en “un equilibrio juridicamente regulado y la transposicion
de la actividad econdémica del ambito del derecho privado al campo del interés

22355

publico A estas caracteristicas, debemos unir los tres presupuestos juridico-

politicos que define Elias Diaz sobre el Estado Social de Derecho:

“Lo primero, que no todo lo que se denomina “imperio de la ley” es
necesariamente Estado de Derecho; la segunda, que el Estado Social de
Derecho requiere de un “ejecutivo fuerte”, capaz de hacer prevalecer el
interés reivindicatorio de la sociedad y la actitud intervencionista del
Estado, sobre la vocacién complaciente del parlamentarismo y la tercera,
que existe un evidente parentesco entre el Estado Social de Derecho y
Estado de Bienestar. Este ultimo, en efecto, suele caracterizarse por la
prestacion creciente de servicios publicos de interés social, como:
educacidn, vivienda, asistencia social”?**,

Por lo tanto, la entrada en escena del constitucionalismo democrético y social se
tradujo en un cambio en el entendimiento de los textos constitucionales. La
Constitucion de 1978, en comparacion con el resto de constituciones europeas,
dedica un amplio nimero de articulos a los principios y derechos, relacionado con el
Estado social (art. 1, art. 9.2 CE) y los derechos sociales que estdn recogidos en los
articulos 49 y 50 CE. Ademads, la Constitucién de 1978 proclama el Estado Social en
el art. 1, comprometiéndose de forma activa con un sistema de valores y derechos
fundamentales consagrados institucionalmente que le habilitan para intervenir social
y econdmicamente y atender las necesidades de las personas de manera igualitaria y
justa, favoreciendo la postura de los sectores mds débiles mediante distintas vias e

225 .
. De esta manera, nuestra materia

instrumentos entre ellos los Servicios Sociales
de analisis, que son los Servicios Sociales queda vinculada a los derechos subjetivos
relativos a prestaciones publicas en la legislacion ordinaria estatal y autonémica, en
este ultimo caso porque los Servicios Sociales forman parte del bloque de
competencias nominalmente exclusivas de las Comunidades Auténomas que asi lo

hayan asumido en sus respectivos Estatutos de Autonomia. En este dmbito de

contenidos materiales, la Constitucion de 1978 hace referencia a los distintos

“Ibidem, p. 62.
“Tbidem, p. 63.

2 Agudo Zamora, op.cit., pp. 567-568.
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fundamentos y dimensiones del Estado del Bienestar, como parte del Estado Social,

en los siguientes preceptos:

Art. 1 CE. - “Espafia se constituye un Estado social y democratico de
Derecho, que propugna como valores superiores de su ordenamiento
juridico la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo politico”.

Este articulo se vincula, como se ha citado anteriormente, con el principio de
igualdad (art. 14 CE), con la dignidad de la persona y otros valores constitucionales
fundamentales de las personas y con el respeto a los derechos de los demaés y el libre
desarrollo de la personalidad (art. 10.1 CE). Posteriormente, se encuentran los trazos
sociales como la clausula de igualacion material del art. 9.2 de la CE, que sostiene lo

siguiente:

“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 efectivas, remover los obstidculos que impidan o
dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos
en la vida politica, econémica, cultural y social” asi como: “el
cumplimiento de objetivos que hagan posible el progreso social y
econdmico” (art. 40.1).

El art. 9.2 CE, contiene una cldusula de transformacién social que promueve la

igualdad de facto®*’, pues como afirma la STC 127/1987, de 16 de julio:

“El tratamiento diverso de situaciones distintas puede incluso venir
exigido, en un Estado social y democritico de Derecho, para la
efectividad de los valores que la Constitucion consagra con el caricter de
superiores del ordenamiento como son la justicia y la igualdad (art. 1) a
cuyo efecto atribuye ademds a los poderes publicos el que promuevan las
condiciones para que la igualdad sea real y efectiva””.

Por otro lado, los arts. 10 y 14 hacen referencia a la igualdad y a la dignidad de la

persona, como valor inherente a la misma. Con el fundamento de estos articulos, la

%L denominada “clausula de transformacion social” del art. 9.2, de alta influencia comparada
(Italia, Alemania) intenta garantizar el pleno disfrute de los derechos humanos sin tener en cuenta las
contribuciones verdaderas de un individuo o su capacidad de contribuir a la sociedad. Va mds all4 de
la igualdad formal y de la igualdad de oportunidades mediante la garantia de la igualdad de los
resultados.

*7STC 127/1987, de 16 de julio. BOE nim. 191 de 11 de agosto de 1987 (1987), pp. 12 a 15.

Madrid. Disponible en: http://hj.tribunalconstitucional.es/HJ/es/Resolucion/Show/859 (Consultado: 26
de julio de 2013).

86


http://hj.tribunalconstitucional.es/HJ/es/Resolucion/Show/859

LOS SERVICIOS SOCIALES PUBLICOS EN LOS MUNICIPIOS DEL CAMPO DE GIBRALTAR

dignidad, la igualdad y la no discriminaciéon se han convertido en instrumentos
esenciales de los sistemas publicos de Servicios Sociales, que asumen los principios

y categorias de justicia social elaboradas por John Rawl**®

, que estudia las
posiciones sociales y la Teoria de la Justicia; Ronald Dworkin®®’, y su propuesta
sobre igualdad de recursos; Amartya Sen?* 0 Martha Nussbaumm, sobre la justicia

232

social y la discapacidad; o Noberto Bobbio™“, quien ha aportado una teoria

fundamental sobre la igualdad de oportunidades.

Como se ha citado ya, también la Constituciéon de 1978 dedica un amplio nimero
de articulos en materia social —la educacion (art. 27), la salud (art. 43), las pensiones
y la proteccion de la tercera edad (art. 50), la familia y los hijos (art. 39.1, 2 y 4), la
vivienda (art. 47) y disminuidos fisicos, sensoriales y psiquicos (art. 49) o la
participacion de la juventud (art. 48)—., y aunque no mencione a los Servicios
Sociales de manera expresa entre los derechos, bajo la denominacién de asistencia
social contempla una posible competencia exclusiva de las CCAA (art. 148.1. 20*
CE) si se asume en el respectivo Estatuto de Autonomia. A diferencia de los otros
sistemas del Estado del Bienestar (educacién y sanidad) se regulan mediante la
promulgacién de leyes orgdnicas o de bases que dictan las actuaciones que se aplican
a todo el Estado, el sistema de Servicios Sociales se ubica en el espacio competencial
autonémico, habiendo sido imposible promulgar una ley de caricter estatal que la

regule con cardcter general.

Ahora bien, la organizacion territorial del Estado regulada en la Constitucion de
1978 no se reduce a la simple division de competencias entre los poderes centrales
del Estado y las Comunidades Auténomas sino que contempla una serie de principios

que deben ser respetados por todas las instancias de poder al ejercer las distintas

28Rawls, J. (2012). Teoria de la Jjusticia. Fondo de Cultura Econémica. Madrid.

229Myles Dworkin, R. (2003). Virtud Soberana, trad. de M.J. Bertomeu y F. Aguiar, Paidos,
Barcelona.

9en, A. (2012). La idea de la justicia Santillana. Taurus.

“'Nussbaum, M. (2006). Las fronteras de la justicia. Consideraciones sobre la exclusion. Paidos.
Barcelona.

#2Bobbio, N. (1993). Igualdad y libertad, trad. de P. Aragén. Paidés. Barcelona.
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competencias: solidaridad (art. 2 CE), igualdad entre las Comunidades
Auténomas(art. 138.2 CE), igualdad de derechos y obligaciones de los ciudadanos
(art. 139.1 CE) y unidad econdémica (art. 139.2 CE). Todos ellos tienen una

proyeccion normativa en el ambito social.

En todo caso, si bien la Constitucién recoge una amplia carta de derechos
sociales, su débil normatividad, las limitaciones presupuestarias y su fragmentacion
competencial los condicionan intensamente, y con ello el pacto fundacional de
convivencia y el espacio de integracion que comporta el Estado Social. En este
aspecto es relevante recordar las palabras de Herman Heller: “Quien destruya al
Estado de hoy -que no es otro que el Estado Constitucional democrético y social-

. . 233
provocard el caos y nadie puede desde el caos crear cosa alguna”™".

2. Valor juridico de los principios rectores de la politica social y econémica.

Segun dispone el art. 53.3 CE: "El reconocimiento, el respeto y la proteccion de
los principios reconocidos en el Capitulo III, informard la legislacién positiva, la
practica judicial y las actuaciones de los poderes publicos. S6lo podrin ser alegados
ante la Jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los
desarrollen". Por tanto, este precepto distingue el valor juridico de los principios
rectores de la politica social y econémica dependiendo de los respectivos poderes

publicos a los que se dirige:

a) Poder Legislativo.- Dispone el citado parrafo que el reconocimiento, el
respeto y la proteccion de los principios reconocidos en el Capitulo III informard la
legislacion positiva234. El precepto se refiere a una “legislacion” entendida en
sentido material y no formal, que no puede interpretarse como una reserva de ley,
pues admite la potestad reglamentaria, sin perjuicio de erigir al legislador como un

destinatario principal de estas normas constitucionales, a las que esta vinculado.

233Ruipérez, J. (2016), op. cit., p. 823. Sobre la normativa constitucional, Revenga Sanchéz, “De la
Constituciéon como ordenaciéon a la Constitucion como norma: caracteristicas actuales de la
Constitucion como norma juridica”, en Agudo Zamora, M.J. (2013), Manual de Derecho
Constitucional. Tecnos. Madrid, pp. 41 — 44 y 52.

Meildn Gil, J. L. (1996). La Administracién Piblica a partir de la Constitucién espafiola de

1978. Revista espariola de derecho constitucional, 16 (47), 55-100, p. 60. Disponible en:
https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/79553.pdf (consultado: 29 de octubre de 2015).
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La eficacia normativa de estos principios muestra su mayor debilidad en los
supuestos de abstencion legislativa, que tienen consecuencias particularmente
graves, porque a diferencia de los derechos fundamentales, los derechos sociales del
Capitulo III no son inmediatamente aplicables. Contienen sélo expectativas de
derechos que requieren la interposicion del legislador para llegar a ser derechos o
intereses tutelables. En caso de laguna, este tipo de omision legislativa no es
remediable por el TS.

b) Gobierno y Administracién. -Segun dispone el art. 53.3 CE: “El
reconocimiento, el respeto y la proteccion de los principios reconocidos en el
Capitulo II1, informar4 (...) las actuaciones de los poderes publicos”.

¢) Jueces y Tribunales. - Segtn dispone el art. 53.3 CE: "El reconocimiento, el
respeto y la proteccion de los principios reconocidos en el Capitulo III informardn
(...) la practica judicial (...)”. S6lo podran ser alegados ante la Jurisdiccién ordinaria
de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen.

Su funcioén en la préctica judicial se limita a ser pardimetro para una interpretacion
conforme a la Constitucion de la legalidad, asi como de fundamento juridico en el
planteamiento de cuestiones de constitucionalidad.

d) Otros mecanismos institucionales que garantizan estos principios del
Capitulo IIL- Se trata de otras vias que pueden mostrar cierta eficacia para procurar
la efectividad de los principios rectores de la politica social y econdmica: iniciativa
legislativa popular, derecho de peticiéon, queja ante el Defensor del Pueblo,
asociacionismo en defensa de los consumidores o del medioambiente, programas de
educacién e informaciéon para la promocién de estos principios, y demds

mecanismos vinculados al derecho de participacion.

En sintesis, se ha de delimitar un nivel estatal, un nivel autonémico y un nivel
local la configuracion normativa y organizativa del sistema publico de Servicios
Sociales, que se rige por el siguiente sistema de fuentes: la Constitucién Espafiola de
1978; los Tratados de la Unién Europea, en particular, el TUE y TFUE, cuyo art. 19
establece una competencia de atribucion a la UE en materia de discriminacion por
razén de discapacidad; LO 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Andalucia; la Ley 7/1985 de 2 de abril, Reguladora de las Bases de
Régimen Local; Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia, la
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Ley 1/1998, de 20 de Abril, de los Derechos y la Atencién al Menor; la Ley 6/1999,
de 7 de Julio, de Atencién y Proteccion a las Personas Mayores; la Ley 39/2006, de
14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Atencién a las personas
en situacién de dependencia; y la Ley andaluza 9/2016, de 27 de diciembre, de
Servicios Sociales de Andalucia, y el Decreto 49/1986, de 5 de marzo, que regula

los Servicios Sociales Comunitarios de Andalucia.
3. Regulacion de los Derechos Sociales en los Tratados Internacionales.

En el marco global se ha de destacar la DUDH (aprobada por la Asamblea
General de las Naciones Unidas de 10 de diciembre de 1948), donde se regula una
serie de derechos de caricter universal, si bien muchos de los principios que se
mencionaran ya eran recogido anteriormente en la ilustracién y en las revoluciones
francesa y americana. Esta Declaracion ya hace mencion expresa a los Servicios
Sociales en su art. 25, aunque no lo hace de manera precisa, sino regulando
categorias generales como la igualdad, la vivienda, la dignidad humana...”**En este
nivel internacional se ha de mencionar dos tratados internacionales sobre derechos
humanos adoptados en el seno de la Asamblea General de las Naciones Unidas por
la Resolucién 2200A (XXI). En primer lugar, el convenio que se firmé el 16 de
diciembre de 1966, 18 afios después de la aprobacion de la DUDH (1948): El
PIDCP*® (en particular), cuya regulacién de derechos permitié el reconocimiento

del ser humano y sus libertades. En segundo lugar, el PIDESC*’ de 1966 (en

*En el articulo 25 de la DUDH se expone lo siguiente:“ 1.Toda persona tiene derecho a un nivel de
vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la
alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios; tiene
asimismo derecho a los seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros
casos de pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias independientes de su voluntad; 2.
La maternidad y la infancia tienen derecho a cuidados y asistencia especiales. Todos los nifios,
nacidos de matrimonio o fuera de matrimonio, tienen derecho a igual proteccién social”.

“%Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Adoptado y abierto a la firma, ratificacién y
adhesion por la Asamblea General en su resolucion 2200 A (XXI), de 16 de diciembre de 1966.
Entrada en vigor: 23 de marzo de 1976, de conformidad con el articulo 49 Lista de los Estados que
han ratificado el pacto. Disponible: http://www.ohchr.org/SP/Professionallnterest/Pages/CCPR.aspx
(consultado: 16 de enero de 2016).

237O’Donnell, D. (2012). Derecho internacional de los derechos humanos: normativa,
jurisprudencia y doctrina de los sistemas universal e interamericano. Tribunal Superior de Justicia
del Distrito Federal, pp. 35 y 56.
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general), que garantiza a todo ser humano un nivel de vida adecuado y promueve la
mejora continua de las condiciones de vida, regulando también los derechos a la
salud, la educacion, el trabajo, la Seguridad Social. La unién de estos pactos con sus
protocolos correspondientes y la DUDH comprende lo que se ha denominado Carta

Internacional de los Derechos Humanos.
4. Régimen Juridico de los Derechos Sociales en la Unién Europea.

En el 4mbito europeo, existen referencias a los derechos sociales y al Estado del
Bienestar. En un primer lugar, se encuentra el antiguo TUE de 7 de febrero de 1992
(Tratado de Maastricht), en cuyo art. 2 se disponia que “la Unién se fundamenta en
los valores de respeto de la dignidad humana, libertad, democracia, igualdad, Estado
de Derecho y respeto de los derechos humanos, incluidos los derechos de las
personas pertenecientes a minorias. Estos valores son comunes a los Estados
miembros en una sociedad caracterizada por el pluralismo, la no discriminacion, la

tolerancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad entre mujeres y hombres™.

Anteriormente, se habia firmado en Roma el Convenio para la Proteccion de los
Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales... de 4 de noviembre de
1950**%, en un 4mbito distinto: el Consejo de Europa, sin que fuera asumido por las
Comunidades Europeas o, después, por la UE hasta el Tratado de Lisboa de 2007.
Hasta entonces, El TUE adn carecia de un catdlogo de derechos directamente
aplicables, y no se incluia ningun capitulo o seccién dedicada a la proteccion de los
derechos fundamentales, debido entre otras circunstancias a la ausencia de un clima
politico propicio®’. Se pensaba que los propios Estados miembros, al constatar esta
ausencia de proteccion de los derechos humanos, garantizarian en su legislacién
interna la proteccion de los derechos fundamentales tras la adopcion del Convenio
para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales. A
falta de un catdlogo genérico de derechos fundamentales en los diferentes

tratados constitutivos, en esa fase historica se invocaban varios preceptos relativos a

“¥Tribunal Europeo de Derechos Humanos. (2002). Convenio Europeo de Derechos Humanos.
Estrasburgo. Disponible en: http://www.echr.coe.int/Documents/Convention_SPA.pdf (Consultado:
18 de octubre de 2016).

29 Agudo Zamora, M., op.cit., pp. 50-51.
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posibles derechos fundamentales, tales como®*’: a) En el Preambulo del derogado
Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea de 25 de marzo de
1957, se hacia referencia a la libre circulacién de las personas en relaciéon con el
derecho al ejercicio de una actividad profesional, eliminando barreras y credndose
un progreso social y econdmico; b) En el preambulo del derogado Tratado
Constitutivo de la Comunidad Econdémica del Carboén y del Acero (CECA) de 18 de
abril de 1951, asi como en el Tratado sobre la Energia del Acero de la Comunidad
Europea de la Energia Atémica (CEEA o EURATOM) de 25 de marzo de 1957 se
hace referencia a la paz, al progreso, al desarrollo a la vez que se menciona el

bienestar de los pueblos, la vida y la salud de las poblaciones.

El estudio de los textos constitutivos revela algunas disposiciones concretas tales
como el derecho a un nivel de vida suficiente, la libre circulacién de las personas, el
derecho al empleo y la prohibicion de discriminacion. Recordar, que Europa seguia
sin un catdlogo de derechos humanos directamente aplicables, lo que suponia un
gran problema para la adecuada proteccion de los derechos. Paralelamente, el TIUE
fue dictando una serie de importantes sentencias declarando que la proteccion de
derechos fundamentales forma parte integrante del Derecho comunitario,
actualmente Derecho de la Unidn Europeaz‘“. Ademds, la Carta Social Europea,
firmada en Turin el 18 de octubre de 1961 vy ratificada por Espafia el 5 de junio de
1980, sirvi6 de fundamento para establecer un dmbito de politicas sociales en la UE.
Esta carta recoge una serie de derechos fundamentales y se agrupa en seis titulos
bajo las siguientes rubricas: dignidad, libertad, igualdad, solidaridad, ciudadania y
justicia. Entre todos ellos, se ha de hacer particular mencién al art. 34, que trata
especificamente sobre la Seguridad Social y la ayuda social, que es nuestro tema de

nuestra tesis:

“l. La Unién reconoce y respeta el derecho de acceso a las
prestaciones de Seguridad Social y a los Servicios Sociales que
garantizan una proteccion en casos como la maternidad, la enfermedad,
los accidentes laborales, la dependencia o la vejez, asi como en caso de

*Ibidem, pp. 52-53.

241Ibl’dem, p. 56.

92



LOS SERVICIOS SOCIALES PUBLICOS EN LOS MUNICIPIOS DEL CAMPO DE GIBRALTAR

pérdida de empleo, segiin las modalidades establecidas por el Derecho de
la Unidn y las legislaciones y précticas nacionales.

2. Toda persona que resida y se desplace legalmente dentro de la
Unidn tiene derecho a las prestaciones de S.S y a las ventajas sociales de
conformidad con el Derecho de la Unién y con las legislaciones y
précticas nacionales.

3. Con el fin de combatir la exclusién social y la pobreza, la Unién
reconoce y respeta el derecho a una ayuda social y a una ayuda de
vivienda para garantizar una existencia digna a todos aquellos que no
dispongan de recursos suficientes, segin las modalidades establecidas
por el Derecho de la Unién y por las legislaciones y préacticas
nacionales”.

Se observa que la UE reconoce y respeta el derecho de acceso a las prestaciones
de Seguridad Social y a los Servicios Sociales que garantizan una proteccion en
casas, maternidad, enfermedad, accidentes laborales, dependencia o vejez, asi como
los casos de pérdida de empleo, segtin las modalidades establecidas por el Derecho
de la Unién Europea y las legislaciones y practicas nacionales. La cuestion mads
importante que suscitan estos derechos se refiere a su eficacia juridica, puesto que
estos derechos sociales no generan una vinculacion para los poderes publicos mayor
a la que han venido generando en las constituciones estatales o en las declaraciones
internacionales. Como sostiene Agudo Zamora: “Mientras que los derechos civiles y
politicos poseen eficacia directa, sin necesidad de leyes de desarrollo, los derechos

. o PP 242
sociales de prestacion solo serfan justiciables en el marco de un desarrollo legal”™~.

Ademais, la Comisiéon Europea (2016) ha proclamado la necesidad de crear un
Pilar de derechos sociales para garantizar la equidad y la justicia social en Europa,
asi como apoyar unos mercados laborales y unos sistemas de proteccién social**. La

consulta tiene tres objetivos generales:

“ a) Evaluar el acervo social de la UE vigente, determinando en
qué medida se ejercen y siguen siendo pertinentes los derechos
existentes, o si convendria estudiar nuevas maneras de
promoverlos y en qué casos; b) Reflexionar sobre las nuevas

*Ibidem., p. 62.

*Comisién Europea (2016). Empleo, asuntos sociales e inclusion. Pilar de Derechos Sociales.
Disponible en: http://ec.europa.eu/social/main.jsp?langld=es&catld=1226 (Consultado: 20 de enero
de 2017). Véase también Pilar Europeo de Derechos Sociales (2017), en “Conferencia de los derechos
sociales de la Comisién Europea”, Sesenta y Mds, 336, pp. 34-36.
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tendencias existentes en los patrones de trabajo y en las
sociedades por efecto de las nuevas tecnologias, las tendencias
demograficas u otros factores de importancia para la vida laboral
y las condiciones sociales; c¢) Recabar puntos de vista y
observaciones sobre el papel del Pilar Europeo de Derechos
Sociales como parte de una unién econémica y monetaria mas
profunda y mds justa. La consulta servird para debatir el papel, el
ambito y el contenido del pilar, reflexionar sobre las necesidades
particulares de la zona del euro y discutir la especificidad de los
principios propuestos. Por tltimo, este ejercicio de reflexion ha de
servir asimismo para que los Estados miembros no pertenecientes
a la zona del euro determinen si desean o no participar en el
pilar”**,

En este nucleo, es preciso afadir el malogrado proyecto de TCUE*®

presentado
por el Presidente del Consejo Europeo en Roma el 18 de julio de 2003, aprobada por
el Congreso el 28 de abril de 2005 y en el Senado el 18 de mayo de 2005, siendo
publicada en el B.O.E. nim. 121, de 21 de mayo de 2005. Segin su articulado,
supone un progreso para el avance de los derechos sociales en la Union Europea,
con una serie de elementos (art. I-2), valores de la Unién (art. I-3) y objetivos de la
Unién que forman parte esencial del Estado social. En el caso de los objetivos, en el
punto 3 sefiala: “...una economia social de mercado altamente competitiva, tendente
al pleno empleo y al progreso social...» y en el péarrafo segundo: “la Union
combatird la exclusién social y la discriminaciéon y fomentard la justicia y la
proteccion social, la igualdad entre mujeres y hombres, la solidaridad...”. Cabe
destacar en este sentido, el Titulo III de la Parte Segunda del Tratado, denominado
Igualdad (art. II-80 a art. II-86), vinculado a la igualdad material. Ahora bien,
aunque se van tomando medidas para erradicar la pobreza y las situaciones de
exclusion, asi como mayor conciencia sobre la importancia que tienen el empleo y la
politica social, ademas de mayores niveles de cooperacion de los estados de la U.E

. s . 1246 . .
en el campo de la inclusién social™™, pero aun asi, con todas estas medidas no se ha

*Comisién Europea (2016). Empleo, asuntos sociales e inclusién. Consulta publica y otras
consultas. Disponible en: http://ec.europa.eu/social/main.jsp?langld=es&catld=699&consultld=22&
furtherConsult=yes (Consultado: 20 de enero de 2017).

245 S . . L
Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa, més conocido como Constitucién
Europea o Tratado Constitucional.

#8Consejeria de Empleo y Bienestar Social. (2016). La inclusién en el marco de la Unién Europea.
Gobierno de Cantabria. Disponible en: http://www.serviciossocialescantabria. org/uploads/docu
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podido evitar que se produzcan desigualdades sociales, ni de reducir las ya
existentes, por lo que las situaciones de pobreza o exclusion social siguen siendo una
realidad. Sobre particulares derechos regulados en el Proyecto de TCUE, el art. 25

dispuso:

“Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le
asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, asi como la
alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los Servicios
Sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los seguros en caso de
desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros casos de pérdida
de sus medios de subsistencia por circunstancias independientes a su
voluntad”.

El 4mbito de aplicacion material de la Carta se define de forma expresa en el art.
51, que establece que sus disposiciones estdn dirigidas unicamente a las instituciones
y organos de la UE, asi como a los Estados miembros cuando apliquen el Derecho
de la Unioén (2.1.2). Esta disposicion permite definir la frontera entre el dmbito de
aplicacion de la Carta y el de las constituciones nacionales: la Carta solo vincula a
los Estados cuando estos actian en aplicacion del Derecho de la Union. Ademas, la
Carta no amplia los poderes o competencias de la Unién, garantizando asi que la
adopcién de la Carta no implica, por si misma, un incremento de las competencias

de la Union en detrimento de las de los Estados miembros.

Por otra parte, la UE reconoce y respeta el derecho a una ayuda social y a una
vida digna, lo que significa que todos los derechos estdn encadenados entre si, pues
la efectividad de un derecho redunda en la efectividad del resto. Por ejemplo, del
disfrute de una vivienda digna depende la efectividad concreta de derechos como la
igualdad, la libertad de residencia, la intimidad personal y familiar. Cualquier
restriccion del derecho puede afectar directamente en el derecho a la integridad

» . .24
fisica e incluso del derecho a la vida**’.

Ahora bien, aunque se ha querido avanzar en materia de Servicios Sociales para

poder garantizar unos derechos sociales como un pilar fundamental para la sociedad,

mentos%20e%?20informes/Inclusi%C3 %B3n%?20en%?20el%20marco%20de %201a%20UE.pdf
(Consultado: 8 de febrero de 2015).

*TValifio, V. (2009). Defender y repensar los derechos sociales en tiempo de crisis. DESC,
Barcelona, p.58.
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sin embargo, la UE carece de competencias en este 4mbito, aunque esté interesada
en que los Servicios Sociales sean de calidad y que garanticen los derechos

fundamentales y desarrollen trabajos de servicio pablico®*®.

El 13 de diciembre de 2007 se firma el Tratado de Lisboa, donde se destaca el
pleno empleo y la solidaridad y en julio de 2008, la Comisién publicé unas politicas
sociales de “Oportunidades, acceso y solidaridad en la Europa del siglo XXI"**. En
este momento, la Estrategia de Europa 2020 es el fomento del empleo y la
economia, asi como instrumento para la erradicacién de la pobreza de mas de quince
millones de personas. Ademds, tres de los siete objetivos de la Estrategia

Europa 2020, se encaminan hacia la mejora del empleo y asuntos sociales™’.

5. El Estatuto de Autonomia de Andalucia y los Derechos Sociales.

A partir de lo establecido en el art. 148 CE, en los ultimos treinta y siete afios las
Comunidades Auténomas han procurado a detentar més poder y el Estado central ha
rehusado a entrar en la lucha competencial cuando se ha tratado del 4mbito de las
prestaciones y Servicios Sociales. En el caso de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, el Estatuto de Autonomia, aprobado por LO 6/1981, de 30 de diciembre,
atribuyé competencia exclusiva a la Junta de Andalucia tanto en materia de

2% 1). El diseno de un Sistema

asistencia social como en Servicios Sociales (art. 13.2
de Servicios Sociales andaluz se realiz6 inicialmente por la antigua Ley 2/1988, de 4
de abril, de Servicios Sociales de Andalucia). El vigente EAA, aprobado por LO
2/2007, de 19 de marzo, establece que “corresponde a la Comunidad Autonémica la
competencia exclusiva en materia de Servicios Sociales” (art. 61). Ademas, el art. 61

EAA, se complementa con lo dispuesto por el art. 23:

*®Garcés Sanagustin, A., (2000), “Administracién prestacional y derechos ciudadanos”, Revista
Vasca de Administracion Publica, 57, pp. 167-170.

*YEuroparl.europa.eu (2016). Las politicas sociales y de empleo: principios generales. Disponible
en: http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/es/displayFtu.html ?ftuld=FTU_5.10.1.html
(Consultado el 22 de febrero de 2016).

*%Buroparl.europa.eu. (2010). Europa 2020 Una estrategia para un crecimiento inteligente,
sostenible e integrador. Disponible en: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/es/TXT/?uri=
CELEX%3A52010DC2020 (Consultado el 22 de febrero de 2016).

»'El art. 13.22 dispone: “La Comunidad Auténoma de Andalucia tiene competencia exclusiva sobre

la materia de asistencia social y servicios sociales. Orientacion y planificacion familiar”.
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“Prestaciones sociales: 1. Se garantiza el derecho de todos a acceder
en condiciones de igualdad a las prestaciones de un sistema publico de
Servicios Sociales. 2. Todos tienen derecho a una renta bdsica que
garantice unas condiciones de vida digna y a recibirla, en caso de
necesidad, de los poderes publicos con arreglo a lo dispuesto en la
leyn252
Pues bien, estamos ante una regulacion cuya naturaleza y eficacia juridica, como
la mayoria de los derechos reconocidos en los Estatutos de Autonomia, debe
interpretarse a la luz de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, que desde la
STC 247/2007, de 12 de diciembre, sobre el Estatuto de Autonomia de Valencia,

interpret6 que el art. 23.2 de este Estatuto de Autonomia reconoce aparentemente un

derecho. Incluso el art. 38.2, dispone:

“La prohibicién de discriminacién del articulo 14 y los derechos
reconocidos en el Capitulo II vinculan a todos los poderes publicos
andaluces y, dependiendo de la naturaleza de cada derecho, a los
particulares, debiendo ser interpretados en el sentido mas favorable a su
plena efectividad. El Parlamento aprobard las correspondientes leyes de
desarrollo, que respetardn, en todo caso, el contenido de los mismos
establecido por el Estatuto, y determinardn las prestaciones y servicios
vinculados, en su caso, al ejercicio de estos derechos”??,

Sin embargo, como declara el Tribunal Constitucional, el art. 147 de la
Constitucion no reconoce a un Estatuto de Autonomia la posibilidad de regular
derechos. Se trata de una competencia reservada al legislador del Estado, en virtud
de ley orgénica (derechos fundamentales) o ley ordinaria (resto de los derechos). Por
ese motivo, el Tribunal Constitucional ha afirmado: "los Estatutos de Autonomia no
pueden establecer por si mismos derechos subjetivos en sentido estricto, sino
directrices, objetivos o mandatos a los poderes publicos autonémicos. Por ello,
cualquiera que sea la literalidad con la que se expresen en los estatutos, tales
prescripciones estatutarias han de entenderse, en puridad, como mandatos a los

poderes publicos autondmicos, que, aunque les vinculen, solo pueden tener la

eficacia antes sefialada” (FJ 15c). En consecuencia, se trata de meros principios

2Moreneo Pérez, op.cit., p. 304.

*Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia.
BOE nuim. 68, de 20 de marzo de 2007, pdginas 11871 a 11909 (39 pégs.), art. 38. Disponible en:
https://www.boe.es/boe/dias/2007/03/20/pdfs/A11871-11909.pdf (Consultado: el 26 de marzo de
2016).
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rectores que requieren de una ley para que se conviertan en derecho. Dependiendo
del sector material (vivienda, emigracion, educacion, cultura, familia...) podrd ser
ley estatal o ley autondmica. Por ejemplo, en materia de renta bésica, como derecho
reconocido en el art. 23. 2 del Estatuto de Autonomia de Andalucia, la Junta de
Andalucia tiene competencia para aprobar una ley en el Parlamento de Andalucia

que transforme ese mandato-principio rector en un derecho de aplicabilidad directa.

En el caso de Andalucia, el legislador estatutario ha optado por rubricar en el art.
61 del EAA: Servicios Sociales, voluntariado, menores y familias, haciendo
desaparecer por tanto cualquier referencia a la expresion asistencia social. Este
hecho ha logrado definir con mas precision el término de Servicios Sociales, aunque
aun queden por redefinir contenidos y competencias: la Constitucion auin se sigue
empleando en su art. 148.1.20 CE la terminologia de “asistencia social” y esto ha

impedido una configuracién jurisprudencial completa de esta materia.

Por lo tanto, como se ha expuesto anteriormente, el EAA ha incorporado un
catdlogo amplio en el reconocimiento de derechos sociales, que aparecen recogidos
en el Titulo 1, integrado por derechos sociales, deberes y politicas publicas. En
cuanto a sus fundamentos y objetivos, el EAA recoge en unos de sus primeros
articulos, en concreto el 1.2, lo siguiente: “se aspira a hacer realidad los principios
de libertad, igualdad y justicia para todos los andaluces, en el marco de igualdad y
solidaridad con las demds nacionalidades y regiones de Espafia”. Estos principios
son reiterados de manera genérica en el Capitulo II, comprendidos entre el 15 hasta
el 35, relaciondndose y proclamandose una serie de derechos cuya fuente de
inspiracién han sido el art. 9.2 CE y la Carta de Derechos Fundamentales de la

Unién Europea.

Con respecto al dmbito funcional de la competencia, estos Servicios Sociales,
segun el art. 61 del Titulo II del EAA, corresponde la competencia exclusiva a la
Junta de Andalucia en materia de voluntariado, menores y de promocién a las
familias y a la infancia. La exclusividad en materia de Servicios Sociales incluye,

como sostiene el art. 61.1:
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“La regulacién, ordenacién y gestion de los Servicios Sociales,
prestaciones técnicas y las prestaciones econdmicas con finalidad
asistencial o complementaria de otros sistemas de proteccion publica; la
regulacién y aprobacion de planes y programas especificos dirigidos a
personas y colectivos en situacién de necesidad social; Las instituciones
publicas de protecciéon y tutela de personas necesitadas de proteccion
especial, incluida la creacién de centros de ayuda, reinsercién y
rehabilitacién™*”.

Relacionado con estos servicios, el art. 61 EAA complementa esta regulaciéon con
lo dispuesto por el art. 23 (prestaciones sociales), art. 62 (materia de inmigracion),
art. 63 (empleo, relaciones laborales y Seguridad Social), art. 73 (politicas de
género), art. 74 (politicas de juventud). También en estos articulos se menciona que
la CA tiene la competencia exclusiva en todos estos dmbitos, pero no se debe

confundir las competencias exclusivas con excluyentes.

En cuanto al desarrollo legislativo de esta regulacién estatutaria, se debe hacer
mencion de la derogada Ley 2/1988, de 4 de abril, y a la vigente Ley 9/2016, de 27
de diciembre, de Servicios Sociales de Andalucia por su compromiso de articular un
sistema publico de Servicios Sociales, que pone a disposicién de las personas el
logro de su pleno desarrollo, y camino hacia una sociedad mds igualitaria con
derechos sociales en contra de la marginacion, sin embargo, esta Ley 9/2016, de 27
de diciembre presenta estancamientos debido a la reduccién y los recortes
econémicos de los dltimos afios en materia de estos derechos sociales™>. Al igual
que su nacimiento representd un avance para superar las situaciones de desigualdad
y discriminacién de las personas y grupos menos favorecidos, se ha de conseguir
que el Estado y por ende las CCAA, eviten los desequilibrios sociales y las crisis
econdmicas que particularmente afecta a las clases sociales més bajas, y se luche por

la adecuacién y la mejora de los Derechos y Servicios Sociales.

*¥Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia, cit,
art. 61.1.

S Barranco Vela, R. (1994). Reflexiones y comentarios en torno a la contribucién de los usuarios en
el costo y mantenimiento de determinadas prestaciones en la Ley de Servicios Sociales de Andalucia.
Temas Laborales: Revista Andaluza De Trabajo Y Bienestar Social, (32), 69-86, p.77. Disponible en:
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=103485 (Consultado: 05 de mayo de 2015).
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6. La configuracion de los derechos sociales por la legislaciéon autonémica.

Ademds de lo recogido en los Estatutos de Autonomia, principalmente los
aprobados tras las reformas estatutarias de 2006-2007, existe una configuracién de
los derechos de asistencia social por parte de la legislacion autondémica, que han
reconocido auténticos derechos subjetivos, como es el caso de la citada Ley andaluza
9/2016, de 27 de diciembre, la Ley del Principado de Asturias 4/2005, de 28 de
octubre; la Ley del Pais Vasco 18/2008, de 23 diciembr6256; el art. 4 de la Ley Foral
de Navarra 9/1999, de 6 abril; el art. 2 de la Ley de Canarias 9/1987, de 28 abril; los
arts. 12 y ss. de la Ley de Cantabria 2/2007, de 27 marzo; el art. 3 de la Ley de
Castilla y Leon 18/1988, de 28 diciembre; o el art. 4 de la Ley de Catalufia 4/1994,
de 20 abril; art. 13 de la Ley de Galicia 13/2008, de 3 diciembre, art. 12 de la Ley de
Extremadura 5/1987, de 23 abril®’, arts. 14 y 15 de la Ley de Murcia 3/2003, de 10
abril, art. 16 de la Ley de la Comunidad de Madrid 11/2003, de 27 marzo; arts. 20 de
la Ley de las Islas Baleares 4/2009, de 11 junio; art. 12 de la Ley de Valencia 5/1997,
de 25 junio; Anexo de la Ley de La Rioja 7/2009, de 22 diciembre; art. 15 de la Ley
del Pais Vasco 12/2008, de 5 diciembre.

En el caso del Sistema deservicios Sociales de Andalucia, segtn el art. 1 de la Ley

9/2016, es objeto de esta norma:

“a) Promover y garantizar, en el ambito de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, el derecho universal de todas las personas a las prestaciones y servicios
del Sistema Publico de Servicios Sociales, en condiciones de igualdad, con el fin de
alcanzar su pleno desarrollo individual y social; b) Ordenar y regular, a los efectos
previstos en el parrafo anterior, el Sistema Ptblico de Servicios Sociales de
Andalucia de tal manera que se garantice el acceso universal a los servicios y

prestaciones en los términos y condiciones establecidos en esta ley y en las que

»Manuera Gomez, P. (2016), “Agenda digitale Servicios sociales”, Gestion y andlisis de politicas
piiblicas, 16, pp. 1-3; Arrieta Frutos, F.; Sobremonte de Mendicuti, E. (2016), “Elementos para un
relato de la gobernanza del Sistema Vasco de Servicios Sociales”, Zerbitzuan: Gizarte zerbitzuetarako
aldizkaria. Revista de Servicios Sociales, 61, pp. 5-20.

»7Sobre la experiencia extremeiia, Bote Hernandez, L.; Sanchez Oro Sanchez, M. (2016), “Treinta

afios de servicios sociales comunitarios, treinta afios de intervenciones sociales: una experiencia en
Extremadura”, Almenara. Revista Extremeiia de Ciencias Sociales, 8, pp. 8-27.
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completen la regulacién de dicho acceso; ¢) Ordenar y regular el acceso a las
prestaciones garantizadas del Sistema Publico de Servicios Sociales de Andalucia
como derecho subjetivo, dentro del marco de los requisitos de acceso especificos que

o .. 5258
se regulen para cada prestacion o servicio””".

A tal fin, el art. 5 reitera, al regular los objetivos del sistema de servicios publicos
de Andalucia, que se trata de un de derecho universal de la ciudadania al acceso a los
Servicios Sociales en condiciones de igualdad. En el mismo sentido, segin el articulo
7.1, sobre el derecho subjetivo a los Servicios Sociales, dispone que las personas
titulares del derecho a los Servicios Sociales en Andalucia tendrén derecho de acceso
universal al conjunto de servicios y prestaciones del Sistema Puablico de Servicios
Sociales con arreglo a lo dispuesto en esta ley, sus normas de desarrollo y en el resto
de la legislacion en vigor aplicable a los Servicios Sociales. Esos derechos se
concretan en un catdlogo de prestaciones: en virtud del art. 2.3, el Sistema Publico de
Servicios Sociales de Andalucia “garantiza su objetivo mediante el acceso a un
conjunto de prestaciones y servicios contemplados en el Catdlogo de Prestaciones del

Sistema Publico de Servicios Sociales de Andalucia™*>.

En el dmbito subjetivo, se trata de un derecho universal se reconoce a los

siguientes titulares del derecho a los Servicios Sociales:

“a) Todas las personas que tengan vecindad administrativa en Andalucia; b) Las
personas andaluzas en el exterior podran acceder a lo dispuesto en esta ley en los
términos previstos en la Ley 8/2006, de 24 de octubre, del Estatuto de los Andaluces
en el Mundo; c) Las personas menores de edad extranjeras que se encuentren en
Andalucia; d) Las personas con derecho de asilo a quienes se reconozca la condicion
de refugiado, o la proteccion subsidiaria, en los términos que establecen los tratados
internacionales y la legislaciéon en materia de extranjeria; y e) Todas aquellas
personas, no contempladas con anterioridad, que se encuentren en la Comunidad
Auténoma de Andalucia en una situacién de urgencia personal, familiar o social,

podran acceder a aquellas prestaciones del Sistema Publico de Servicios Sociales de

*¥Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 1.

ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 2.3.
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Andalucia que permitan atender tales contingencias en los términos que se
establezcan reglamentariamente y, en todo caso, tendrdn garantizado el derecho a los
servicios de informacién, valoracion, diagndstico y orientacion, tanto en el nivel

o i 260
primario como en el especializado”™ ™.

Ademais, el régimen de derechos y obligaciones no compromete solo a los
Servicios Sociales de la Junta de Andalucia, “serd de aplicacién a los Servicios
Sociales no integrados en el sistema ptblico las disposiciones que regulen: a) Los
derechos y obligaciones de las personas usuarias y profesionales que se definan; b)
La autorizacion, el registro y la inspeccién y control de entidades, servicios y centros
como garantia del cumplimiento de los requisitos materiales, funcionales y de
personal que les sean de aplicacion; c) El régimen de infracciones y sanciones; y d)

Aquellas otras disposiciones que expresamente se establezcan™ .

Se trata de una regulacién que no tiene un caricter excluyente ya que ‘“‘se entiende
sin perjuicio de los requisitos que se establezcan por la normativa para determinar las
condiciones de acceso a las distintas prestaciones y servicios”. En todo caso, para el
acceso a las prestaciones y Servicios Sociales enmarcados en el Sistema para la
Autonomia y Atencién a la Dependencia, la ley se remite a lo previsto en la Ley
39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Atencién a

las personas en situacion de dependencia.

Respecto a la proteccion juridica de los derechos, en dicha Ley se dispone que la
Administracion de la Junta de Andalucia “garantizard la satisfaccion de los derechos
subjetivos reconocidos en la presente ley, mediante el ejercicio de sus competencias
y la cooperaciéon y coordinacién con los entes locales, con pleno respeto a los

principios de subsidiariedad y de autonomia municipal”***

El Titulo I, bajo la rdbrica “La ciudadania y el sistema publico de Servicios

Sociales”, regula como sinénimos los derechos de la ciudadania y de las personas

*OLey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 6.
'L ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 4.

62 Ley 9/2016, de 27 de diciembre, ciz., art. 8.1.
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coherente con el articulo 12 del EAA, y establece en su articulo 9 (Derechos de la
ciudadania en relacion a los Servicios Sociales), que las personas, en su relacién con
los Servicios Sociales, sin perjuicio de los derechos constitucional y legalmente

reconocidos, tendrdn garantizado el ejercicio de los siguientes derechos:

“a) Al acceso universal a los Servicios Sociales en condiciones de igualdad,
equidad, dignidad y privacidad; b) A participar, individual o colectivamente, en la
definicién, planificacion, provision y evaluacién de los Servicios Sociales; ¢) A unos
servicios de calidad que fortalezcan las capacidades de las personas usuarias y de los
grupos en que se integran, asi como del entorno social; d) A recibir y obtener, si
procede, las prestaciones garantizadas por el Catalogo de Prestaciones del Sistema
Publico de Servicios Sociales de Andalucia; e) A acceder a los cauces de
informacion, sugerencia y queja que permitan el ejercicio efectivo y la defensa de sus
derechos, y a obtener respuesta en el plazo legalmente establecido; f) A la promocién
de la autonomia personal; g) A dar instrucciones previas para situaciones futuras de
limitacién de la capacidad de obrar respecto a la asistencia o cuidados que se le
puedan procurar; y h) Cualesquiera otros derechos que, en materia de Servicios
Sociales, estén reconocidos en la presente ley y en el resto del ordenamiento
juridico™®.

Tras estos derechos de la ciudadania y las personas, se refiere a los derechos como
usuarios de los Servicios Sociales, ya sean estos de titularidad publica o privada,

garantizado el ejercicio de los siguientes derechos:

“a) Recibir una atencién directa, adecuada a sus necesidades, mediante un
proyecto de intervencion social en el que se consideren los aspectos individual,
familiar, convivencial y comunitario, en funcién de la valoracion de su situacion; b)
Recibir y obtener las prestaciones y servicios de calidad que les sean prescritos por el
profesional de referencia en los términos previstos en esta ley y en su normativa de
desarrollo; c) Tener asignada una persona profesional de referencia que procure la

coherencia, el caricter integral y la continuidad del proceso de intervencidn, Yy,

63 Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 9.
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dentro de los condicionamientos y limites establecidos reglamentariamente, a la libre
eleccion del profesional de referencia y a un segundo diagnéstico de su situacidn,
salvo lo dispuesto en la legislacion vigente en materia de protecciéon de menores; d)
Ser asistida, en los casos en que sea necesario, por una institucién de proteccion y
tutela si a la persona le ha sido modificada su capacidad judicialmente; e) Disponer
de informacién suficiente, veraz y facilmente comprensible, y, si lo requiere por
escrito, sobre la valoracion de su situacion y las intervenciones propuestas, Servicios
Sociales disponibles, asi como acceso a su expediente individual, de acuerdo con lo
establecido en el ordenamiento juridico vigente, especialmente con el relativo a
proteccion de datos respecto a otras personas cuyos datos figuren en el expediente.
Y, en su caso, a disponer de las ayudas y de los apoyos necesarios para la
comprension de la informacién que se les dirija, tanto por dificultades con el idioma
como por alguna discapacidad. En cualquier caso, la informacién y el consentimiento
de las personas con discapacidad se efectuard de acuerdo con lo previsto en el
articulo 6 del Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley General de derechos de las personas con
discapacidad y de su inclusion social; f) Participar en el proceso de toma de
decisiones sobre su situacion personal y familiar, asi como a dar o denegar su
consentimiento en relacién con una determinada intervencion. Este consentimiento
debera ser otorgado siempre por escrito cuando la intervencion implique ingreso en
un servicio de alojamiento o en un centro residencial. En el caso de personas con
capacidad modificada o personas menores de edad, se estard a lo que resulte de la
correspondiente resolucién judicial o administrativa; g) A que se realice una
evaluacion o diagnéstico de sus necesidades, a disponer de dicha evaluacion por
escrito, en un lenguaje claro y comprensible, a disponer de un proyecto de
intervencion social y a participar en su elaboracion, y todo ello dentro de los plazos
que legalmente se determinen; h) Escoger libremente el tipo y modalidad de servicio
mds adecuado a su caso entre las alternativas propuestas por su profesional de
referencia; 1) Renunciar a las prestaciones y servicios concedidos, salvo lo dispuesto
en la legislacion vigente en relacion con el internamiento no voluntario y en relacion
con la actuacién protectora de personas menores de edad; j) A la confidencialidad,

entendiéndose por ello el derecho a que los datos de caracter personal que obren en
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su expediente o en cualquier documento que les concierna sean tratados con pleno
respeto de lo previsto en la LO 15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccion de Datos
de Cardcter Personal, incluyendo la debida reserva por parte de las personas
profesionales con respecto a la informacién de la que hayan tenido conocimiento
sobre las personas usuarias de los Servicios Sociales. No serd preciso el
consentimiento de la persona interesada para comunicar dicha informacion a terceras
personas cuando se trate de personal inspector en el ejercicio de una accién
inspectora o de cualquier otro de los supuestos previstos en el articulo 11.2 de la
citada ley; k) Recibir una atencién urgente o prioritaria en los supuestos
determinados por la Administraciéon Publica competente y recibir atencion del
profesional de referencia en el propio domicilio cuando la situacion asi lo exija; 1) Al
reconocimiento de la situacion de discapacidad y a los derechos derivados de la
misma en los términos establecidos en la legislacion vigente, m) Al reconocimiento
de la situacion de dependencia en los términos que establezca la legislacion vigente
en materia de promocion de la autonomia personal y atencion a las personas en
situacién de dependencia; n) Al reconocimiento de las situaciones de riesgo,
desproteccion o desamparo y al establecimiento de las medidas de proteccién en los
términos establecidos en la legislacion vigente; fi) A ser informadas por escrito de
que los procedimientos que se les apliquen pueden ser utilizados para un proyecto
docente o de investigacion, siendo necesaria la autorizacion, también por escrito, de
la persona afectada o de la persona que ostente la representacion; o) Disponer, en el
caso de personas desplazadas o carentes de domicilio, de un profesional de referencia
del Sistema Publico de Servicios Sociales en el municipio en que se encuentren, para

la cobertura de urgencias o emergencias sociales™”*.

De acuerdo con lo anterior, el articulo 11 establece, ademas de los derechos
reconocidos en los articulos 9 y 10, los Derechos de las personas usuarias de centros
residenciales y centros de dia ya sean de titularidad publica o privada, legalizando los
siguientes derechos: “a) Al ejercicio de la libertad individual para el ingreso, la
permanencia y la salida del establecimiento, con las limitaciones establecidas en la

legislacion vigente para las personas menores de edad, con capacidad modificada

ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 10.
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judicialmente e incursas en medidas judiciales de internamiento; b) Al libre ejercicio
de sus derechos y libertades, con el limite del respeto a la libertad y los derechos de
las otras personas; c¢) A recibir informacién de una manera comprensible e
individualizada sobre el reglamento interno del centro, a conocer los derechos y
deberes que les incumben, asi como el derecho a conocer el coste de los servicios
que reciben y, en su caso, a conocer la contraprestacion que les corresponde
satisfacer como personas usuarias de los mismos; d) A recibir una atencién
personalizada de acuerdo con sus necesidades especificas y derecho a recibir
atencion general a todas las demds necesidades personales, orientada a conseguir un
desarrollo personal adecuado y una vida plena; e) A la personalizacién del entorno,
dentro de su espacio privado en el centro, con respeto a lo previsto en el reglamento
de régimen interno del mismo; f) A participar en aquellas cuestiones relacionadas
con el funcionamiento del centro que les afecten individual o colectivamente, asi
como a asociarse para favorecer tal participacion; g) A la intimidad y privacidad en
las acciones de la vida cotidiana y en sus relaciones personales; h) A comunicar y
recibir libremente informacién por cualquier medio de difusion y al secreto de sus
comunicaciones, salvo resolucién judicial o administrativa que lo suspenda; i) Al
reconocimiento como domicilio, a todos los efectos, del establecimiento residencial
donde vivan; j) A mantener relacion con el entorno familiar y social; k) A la libertad
ideoldgica, sexual y religiosa, respetando en su ejercicio el funcionamiento normal
del establecimiento y la libertad de las demds personas; 1) A obtener facilidades para
hacer la declaracion de voluntades anticipadas, de acuerdo con la legislacion vigente;
m) A no ser sometidas a ningun tipo de inmovilizacién o restriccion de la capacidad
fisica o intelectual por medios mecédnicos o farmacoldgicos sin prescripciéon y
supervision facultativa, salvo que exista peligro inminente para la seguridad fisica de
la persona usuaria o terceras personas”®’. Al mismo tiempo en el articulo 12, se
recogen las obligaciones les pertenece a las personas usuarias en su relacién con los
Servicios Sociales, ya sean estos de titularidad publica o privada, estos deberes son
las siguientes: “a) Conocer y cumplir las normas, requisitos, condiciones Yy
procedimientos establecidos para la obtencion y el uso y disfrute de las prestaciones

y servicios, haciendo un uso responsable de los mismos; b) Facilitar a la

5L ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 11.
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Administraciéon Publica informacién veraz de los datos personales, convivenciales,
familiares, econdmicos y patrimoniales necesarios, y presentar los documentos
fidedignos que sean imprescindibles para valorar y atender su situacidn, salvo que
estos obren en poder de la Administracién requirente, y autorizar su obtencién
cuando exista convenio entre las Administraciones; ¢) Colaborar en el cumplimiento
del correspondiente proyecto de intervencion social y participar activamente en el
proceso de mejora, autonomia e insercidon social establecidos; d) Comunicar los
cambios que se produzcan en su situacién personal y familiar que puedan afectar al
proceso de insercion social o a las prestaciones solicitadas o recibidas; e) Contribuir
a la financiacion del coste de los servicios recibidos, cuando asi lo establezca la
normativa aplicable, en funcion de la capacidad econémica de la persona usuaria vy,
en su caso, de la unidad de convivencia esto merece un comentario (copago); f)
Destinar la prestacion recibida a la finalidad para la que se ha concedido y llevar a
efecto las contraprestaciones y obligaciones que en cada caso se establezcan; g)
Reintegrar las prestaciones econdmicas y materiales recibidas indebidamente, o no
aplicadas al objeto de las mismas(principio de responsabilidad); h) Comparecer ante
la Administracién, a requerimiento del 6rgano que tramite o haya otorgado una
prestacion o servicio; i) Observar una conducta basada en el respeto, la no
discriminacién y la colaboracidn para facilitar la convivencia en el establecimiento o
centro en el que se les presten Servicios Sociales, asi como la resoluciéon de los
problemas; j) Respetar la dignidad y los derechos del personal que presta los
servicios que reciben y atender a sus indicaciones; k) Utilizar con responsabilidad y
cuidar las instalaciones y bienes muebles de los centros en los que se les presten
Servicios Sociales; 1) Firmar el contrato social pertinente con la entidad prestadora
del servicio; m) A las personas usuarias de los Servicios Sociales les corresponde,
ademads, el cumplimiento de las otras obligaciones establecidas en la presente ley y
en el resto del ordenamiento juridico en materia de Servicios Sociales™*®. Tanto los
derechos como los deberes expuestos anteriormente de las personas usuarias de los

Servicios Sociales serdn recogidos en la Carta de Derechos y Deberes®’.

%1 ey 9/2016, de 27 de diciembre, cir., art. 12.1.

7L ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 13.
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Junto al régimen de prestaciones, deberes y derechos se contempla la
participacion de los ciudadanos en el Sistema Publico de Servicios Sociales. Segtn el
Capitulo II del Titulo I, queda regulada la participacién ciudadana, siendo las
Administraciones Publicas de Andalucia las que promuevan y proporcionen esta
participaciéon ciudadana en materia de Servicios Sociales, asi como en la
planificacion, el seguimiento de la gestiéon y la evaluacion del Sistema Publico de
Servicios Sociales de Andalucia (art. 14), queriendo conseguir los siguientes
objetivos: “a) La implicacién de toda la sociedad andaluza en los asuntos sociales; b)
La prevencién de la exclusion social; ¢) La innovacién en la prestaciéon de los
servicios; d) El reforzamiento de las redes sociales de apoyo y del voluntariado
social; e) La mejora de las condiciones de eficiencia y eficacia social y econdmica
del Sistema Publico de Servicios Sociales de Andalucia; La garantia de un espacio
compartido entre la ciudadania y los profesionales que facilite el didlogo, el
intercambio de informacién y la aportaciéon de ideas; g) La promociéon de una
sociedad funcional y resolutiva de sus problematicas”. Los organos de participacion
ciudadana con respecto al Sistema Publico de Servicios Sociales de Andalucia segin
el articulo 16son los siguientes: a) Consejo de Servicios Sociales de Andalucia
(6rgano superior, art. 17); b) Consejos sectoriales de Servicios Sociales (art. 18); c)

Consejos provinciales y consejos locales de Servicios Sociales (art. 19)*®,

Por otra parte, el Titulo II, bajo la ribrica El sistema publico de Servicios Sociales
de Andalucia, regula la naturaleza y los principios rectores del Sistema Publico de
Servicios Sociales de Andalucia. Esta institucién se define como ‘“el conjunto de
servicios, recursos y prestaciones de las Administraciones Publicas de Andalucia
orientados a garantizar el derecho de todas las personas en Andalucia a la proteccion
social, la promocion social y la prevencion, en los términos recogidos en el Estatuto
de Autonomia para Andalucia, en esta ley y en el resto de la normativa vigente en la

99269

materia””>", y pondrdn a disposiciéon de la ciudadania un conjunto de servicios,

recursos y prestaciones que se ofrecen desde la Consejeria competente en materia de

%L ey 9/2016, de 27 de diciembre, cir., art. 16.1.

ey 9/2016, de 27 de diciembre, cir., art. 24.1.
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Servicios Sociales de la Junta de Andalucia y, en su caso, su ente instrumental, desde
las entidades locales de Andalucia, y, en su caso, desde sus entes instrumentales y
todos aquellos de titularidad privada que tenga algin tipo de contrato con la
Administracion de la Junta de Andalucia, con las entidades locales o con cualquiera
de sus entidades instrumentales. Con el fin de alcanzar el bienestar social de la
poblacién, reduciendo su vulnerabilidad y favoreciendo su autonomia y
autodeterminacién, para ello estos servicios segin el art. 24.7. “se dotard de
instrumentos adecuados para la planificacion, la evaluacién y la mejora continua de
la calidad de la atencidén, asi como para el cumplimiento del compromiso ético, la
sostenibilidad y la eficiencia, en los términos previstos en esta ley”. Este sistema se
rige por unos principios rectores que son de suma importancia, esto son los
siguientes: a) Universalidad; b) Solidaridad; ¢) Responsabilidad publica; d) Equidad;
e) Calidad; f) Eficiencia social y econdémica; g) Responsabilidad social; h)
Accesibilidad universal y disefio para todas las personas; i) Planificacion; j)
Participacion; k) Emprendimiento e innovacion social) Prevencion; m) Atencion
centrada en la persona y en su contexto; n) Cardcter integral y continuidad de la
atencion; ) Interdisciplinariedad; o) Intersectorialidad; p) Proximidad; q)
Normalizacién; r) Transversalidad de género; s) Respeto a la diversidad)
Empoderamiento digital; u) Desarrollo comunitario; v) Coordinacién y cooperacién
interadministrativa; w) Cooperacion con la iniciativa privadazm.

En cuanto a la estructura de los Servicios Sociales, como se ha expuesto

anteriormente, podemos distinguir, segun el articulo 26 (Capitulo II):

1. Nivel primario de Servicios Sociales, donde se encuentran los Servicios

Sociales Comunitarios.

2. Nivel especializado de Servicios Sociales, que son aquellos centros y Servicios
Sociales que ofrecen mayor determinacidon técnica concreta o una disposicion de

recursos determinada.

Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 25.
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Para comprender mejor los niveles de atencion, debe tenerse en cuenta que el
articulo 27 dispone que los Servicios Sociales Comunitarios publicos “constituyen la
estructura bdsica del nivel primario de Servicios Sociales” y que la “organizacién y
gestion de estos servicios y sus centros corresponde a las entidades locales de cada
territorio, de dmbito municipal o supramunicipal, en el marco de la planificacién
autondmica y en el ejercicio de las competencias propias en materia de Servicios
Sociales que les atribuyen el Estatuto de Autonomia de Andalucia y la Ley 5/2010,

271 . . .
2. Los Servicios Sociales

de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia
Comunitarios se configuran como el primer nivel de referencia para la valoracién de
las necesidades, la planificacién, la intervencidn, tratamiento, seguimiento,
evaluacion de la atencidén y coordinacion con otros agentes institucionales del
Sistema Publico de Servicios Sociales de Andalucia, garantizando la universalidad en

el acceso al mismo y su proximidad a las personas usuarias, familias, unidades de

convivencia y grupos de la comunidad®”.

Conforme al parrafo 3 del citado art. 27, los Servicios Sociales Comunitarios
posibilitardan el acceso de las personas usuarias al conjunto del Sistema Publico de
Servicios Sociales de Andalucia y constituirdn el nivel de referencia para la
prevencion de situaciones de vulnerabilidad social, la valoracién de las necesidades,
la planificacion, la intervencion, el seguimiento y la evaluacién de la atencidn, asi
como la coordinacion con otros agentes € instituciones presentes en el territorio, al
objeto de articular la respuesta a las necesidades individuales, familiares, grupales y
comunitarias de atencion y 4. Los Servicios Sociales Comunitarios estardn
referenciados a un territorio y a una poblacién determinada y se desarrollardn desde
los centros de Servicios Sociales Comunitarios”. Tras la definicion de estos Servicios
Sociales Comunitarios, se refiere a las funciones de los Servicios Sociales
Comunitarios: “a) La informacién, valoracion, orientacién y asesoramiento a la
poblacién sobre las prestaciones y servicios del Sistema Publico de Servicios
Sociales y de otros posibles recursos de otros sistemas de proteccion social en

Andalucia; b) La puesta en marcha de actuaciones de cardcter preventivo y

“'Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cir., art. 27.1.

ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 27.2.
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terapéutico tendentes a propiciar el desarrollo y la integracion social de la poblacién
y la disminucién de las situaciones de riesgo social; ¢) El disefio y desarrollo de
intervenciones de promocién de la autonomia, la calidad de vida y el bienestar social
de la poblacién de referencia en su dambito de competencia; d) La identificacién e
intervencion en situaciones de exclusion social o riesgo de estarlo, situaciones de
violencia de género, situaciones de violencia intergeneracionales y de iguales,
dependencia y desproteccion de personas en situacion de vulnerabilidad social; e) El
andlisis y la valoracién integral de las demandas, necesidades de atencidn,
problematicas sociales, asi como del grado de complejidad de las situaciones de
necesidad de la poblacion de referencia; f) La atencidn a situaciones de urgencia o
emergencia social; g) La elaboracion del Proyecto de Intervencién Social que
contemple el conjunto de los recursos disponibles en el territorio, que asegure la
atencion integral y su continuidad, que tenga en cuenta las creencias, preferencias y
estilo de vida de la persona y que involucre activamente a las personas de su entorno
mas proximo en su desarrollo; h) El seguimiento y evaluacion de resultados respecto
a los objetivos propuestos en el Proyecto de Intervencion Social, con la participacion
activa de la persona y su familia o unidad de convivencia; 1) La derivacién, acorde
con el Proyecto de Intervencion Social, al recurso o servicio mds idéneo del nivel
especializado del Sistema Publico de Servicios Sociales de Andalucia o, en su caso, a
otro del sistema de proteccion social; j) La sensibilizaciéon y el fomento de la
participacion activa de la comunidad en la busqueda de respuestas a las situaciones
de necesidad social, asi como en la mejora y promocidn de las condiciones de vida y
convivencia social; k) La promocién de la animacién comunitaria, participacién
social y solidaridad y voluntariado social en el marco de esta ley; 1) La coordinacién
con los servicios sanitarios de atencion primaria y especializada, con especial
atencion al drea de salud mental, para el disefio de paquetes de servicios integrados
que den respuesta a las necesidades de atencion social y sanitaria de la poblacién de
referencia; m) La coordinaciéon con los servicios educativos para facilitar una
atencion integral a las personas menores de edad, de forma simultdnea y continuada,
y apoyar a sus familias; n) La coordinacién con los servicios de empleo para lograr la
insercion social y laboral de aquellas personas con dificultades de acceder o

mantener un empleo, contribuyendo a la bisqueda de oportunidades de insercion; i)
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La coordinacién con los servicios publicos de vivienda mediante el establecimiento
de actuaciones conjuntas para el acceso a la vivienda, la adecuacién y mantenimiento
de la misma, y especialmente frente a la pérdida de vivienda; o) La coordinacién con
los servicios de justicia, fuerzas y cuerpos de seguridad y cualquier otro vinculado a
los servicios publicos de la Administracién Autonémica para el disefio de paquetes
de servicios integrados que den respuesta a las necesidades de atencién social de la
poblacién de referencia; p) La coordinacion y el trabajo de red con los Servicios
Sociales Especializados, con los equipos profesionales de los demds sistemas de
proteccidn social y con las entidades y asociaciones del entorno que actdan en el
ambito de los Servicios Sociales; q) El estudio de la evolucién y desarrollo de la
realidad social local para la identificacion de necesidades existentes o emergentes
que requieran intervencion social; r) El andlisis de la informacion sobre necesidades
y demanda de Servicios Sociales de la poblacién de referencia para la planificacién
de las prestaciones y recursos necesarios; s) La evaluacion de resultados de las
actuaciones, intervenciones y tecnologias aplicadas al dambito de los Servicios
Sociales Comunitarios; t) El estudio de la realidad social y andlisis de necesidades y
demanda de Servicios Sociales. En la evaluacion de resultados se tendra en cuenta el
diferente impacto entre mujeres y hombres y se aplicard la perspectiva de género
para facilitar la no perpetuacion de roles de género; u) La organizacion y gestion de
las prestaciones garantizadas y condicionadas que, segun el Catdlogo de Prestaciones
del Sistema Publico de Servicios Sociales, sean ofertadas desde los Servicios
Sociales Comunitarios; v) La iniciacién de la tramitacién del procedimiento para el
reconocimiento de la situacién de dependencia y, en su caso, la elaboracién de la
propuesta del Programa Individual de Atencidn, asi como la propuesta de revision
del mismo; w) La promocion de medidas de inclusion social, laboral o educativa para
su poblacién de referencia; x) El desarrollo de actuaciones de prevencion,
informacién y reinsercion social en materia de menores, la detecciéon de menores en
situacién de desproteccién, la deteccion e intervencion en casos de menores en
situacion de riesgo y, cuando sea necesario, el abordaje terapéutico en el propio
medio, mediante un tratamiento especifico e integrador que compense situaciones de
riesgo de desproteccion o permita la reunificacion familiar en aquellos casos en los

que haya sido necesaria la adopcién de medidas de proteccion; y) El abordaje
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terapéutico para evitar la adopciéon de medidas de proteccion y, en su caso, aquellas
dirigidas a la reunificacion familiar; z) El desarrollo de la mediacién comunitaria e
intercultural como método de resolucion de conflictos y de promociéon del
empoderamiento ciudadano en la autogestion de sus conflictos; a.1) Cualesquiera

otras atribuidas o encomendadas por la normativa vigente”*’>.

Estos servicios se encuentran ubicados en los centros de Servicios Sociales
Comunitarios y el dmbito territorial de referencia serd la Zona Bésica de Servicios
Sociales, debiendo disponer cada zona de, al menos, un centro de Servicios Sociales
Comunitarios. Estos centros estardn compuestos, como minimo (segun el ratio de
poblacién), por un equipo basico de Servicios Sociales Comunitarios®*. Estos
centros estardn dotado de un equipo interdisciplinar de profesionales empleados
publicos (trabajadores sociales, educadores sociales, psicologos, administrativos...),
en coordinacion cuando se precise de otros sectores como con atencion primaria de
salud, educacién, vivienda, justicia y empleo®”. Incluir también, que a toda persona
que acuda a los Servicios Sociales Comunitarios se le asignard un profesional de
referencia (art.31), que ademds de las funciones citadas, tiene las siguientes
funciones: “a) Informar y orientar a la persona y, en su caso, unidad de convivencia
sobre los recursos disponibles en funcidn de las necesidades de la misma; b) Realizar
la valoracion y el diagndstico a la persona y, en su caso, unidad de convivencia, asi
como la prescripcion facultativa de recursos y prestaciones sociales més adecuados
para la atencion de las necesidades sociales diagnosticadas; c¢) Elaborar el Proyecto
de Intervencién Social en coordinacidn con las diferentes disciplinas implicadas en el
mismo y conforme a los protocolos de coordinacién que se aprueben al respecto; d)
Proporcionar apoyo técnico, personal, acompafiamiento y seguimiento en todo el
proceso de intervencion y evaluarlo; e) Articular respuestas integrales a las
situaciones de necesidad de la persona y garantizar la continuidad de la atencion; f)
Canalizar a la persona hacia otros profesionales del equipo interdisciplinar del centro

de Servicios Sociales Comunitarios cuando se requiera de una intervenciéon mas

“PLey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 28.
Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 29.

PLey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 30.
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especifica, asi como, en su caso, orientar o derivar hacia otros sistemas de proteccion

social”?’®.

Con respecto a los Servicios Sociales Especializados (art. 32), como se ha
explicado son servicios con unos recursos especificos en la temética en cuestion y
que requiere de mayor concrecién y especializaciéon en los recursos, servicios y
prestaciones. El acceso a estos recursos es a través de las derivaciones que los
Servicios Sociales Comunitarios estimen oportunas. Las funciones de los Servicios
Sociales Especializados son las siguientes: “a) La valoracion, diagndstico e
intervencion ante situaciones que requieren una alta especializacion técnica e
interdisciplinar; b) La gestion de servicios y centros de atencion especializada en los
distintos dmbitos de intervencién de los Servicios Sociales; c¢) La provision de
servicios, la colaboracion y el asesoramiento técnico a los Servicios Sociales
Comunitarios en las materias de su competencia; d) La coordinacién con los
Servicios Sociales Comunitarios, con los equipos profesionales de los demads
sistemas de proteccion social y con las entidades que actdan en el dmbito de los
Servicios Sociales de atencion especializada; e) La realizacion de actuaciones
preventivas en situaciones de riesgo y necesidad social correspondientes a su dmbito
de competencia; f) La valoraciéon y determinacién del acceso a las prestaciones
propias de este nivel de actuacién; g) El seguimiento y la evaluacién, conjuntamente
con los Servicios Sociales Comunitarios, de las intervenciones realizadas; h) El
estudio y la investigacion de la evolucidn y desarrollo de la realidad social en el
ambito territorial de su competencia para la identificaciéon de necesidades de
intervencion social en las materias de su competencia; i) La determinacién de las
prestaciones y recursos necesarios para dar respuesta a las necesidades y demandas
identificadas; j) La evaluacion de resultados de las actuaciones, intervenciones y
tecnologias aplicadas al dmbito de los Servicios Sociales Especializados en las
materias de su competencia; k) En el seguimiento, determinacion de prestaciones y
recursos y en la evaluacion de resultados se tendrd en cuenta el diferente impacto

entre mujeres y hombres y se aplicara la perspectiva de género para facilitar la no

7% ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 31.3.
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perpetuacion de roles de género; 1) Cuantas otras tenga atribuidas o les sean

. . 277
encomendadas por la normativa vigente””"".

Al igual que en los Servicios Sociales Comunitarios, los especializados
dispondran de equipos profesionales interdisciplinares, pero especializados en la
materia que se trate’’®. Asimismo, se regula de forma especifica el concepto de
atencidn a las urgencias y emergencias sociales, es decir, en el caso de que hubiese
una urgencia y/o emergencia social, estas dos unidades de servicios (comunitarios y
especializados), trabajarian conjuntamente para una respuesta inmediata y

eficiente?”.

Por ultimo, en el Capitulo III, que trata sobre la estructura territorial recoge los
principios que velan estas disposiciones, que son: “a) Descentralizacion; b)
Desconcentracion; ¢) Equidad territorial; d) Proximidad a la ciudadania; e) Eficacia y
eficiencia en la satisfacciéon de las necesidades sociales; f) Accesibilidad a la
informacién y a los Servicios Sociales; g) Coordinacién y trabajo en red”**".

En cuanto a la implantacién de estos servicios, se halla el Mapa de Servicios Sociales
de Andalucia (art. 37), que es aquel que establecerd el despliegue del Sistema
Publico de Servicios Sociales de Andalucia dictado por la “Consejeria competente en
materia de Servicios Sociales, con la participacion de las entidades locales de la
Comunidad Auténoma de Andalucia, se actualizard periddicamente para ajustarse a
la evolucién de la realidad social y se utilizard durante el proceso de elaboracion del

99281

Plan Estratégico de Servicios Sociales de Andalucia™™". Los dmbitos territoriales son

los siguientes:

ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 33.
Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 34.
“PLey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 35.1 y 35.3.
*Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 36.

21 ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 37.5.
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a) Zona Basica de Servicios Sociales: es el ambito territorial (de mas de veinte
mil habitantes) en el que se estructuran las prestaciones y recursos de los
Servicios Sociales Comunitarios y de aquellos otros recursos que, por su
complejidad y necesidad, requieran una mayor cercania al lugar de residencia
de las personas que los precisen282.

b) Area de Servicios Sociales: es el dmbito territorial en el que se estructuran
las prestaciones y recursos de los Servicios Sociales Especializados. (cada

.. . . .. . 283
provincia contard, al menos, con un drea de Servicios Sociales)™".

Pues bien, segin el Capitulo IV, en su articulo 40, los Servicios Sociales
proporcionan una serie de prestaciones que se clasifican en prestaciones de servicios
(son las actividades necesarias llevadas a cabo por los equipos de profesionales) y
prestaciones econdmicas (entregas de dinero de manera puntual o periddica a una
persona o unidad convivencial que segin los Servicios Sociales valoren necesarias

para el logro de objetivos marcados).

Es de suma importancia en estos casos tener un Catdlogo de Prestaciones del
Sistema Publico de Servicios Sociales de Andalucia, pues con ello se determinardn y
especificaran las prestaciones ofertadas desde los Servicios Sociales Comunitarios y
especializados. Este Catdlogo de Prestaciones del Sistema Publico de Servicios
Sociales de Andalucia, contard con: a) Denominacién, definicién y modalidad; b)
Tipo de prestacién: garantizada o no garantizada; c) Poblacion destinataria; d)
Requisitos y procedimiento de acceso; e) Plazo de concesion, cuando proceda; f)
Participacion de las personas usuarias en la financiacion, cuando proceda; g) Causas
de suspension o extincién, cuando proceda; h) Administraciéon Pudblica a quien
compete su prestacion, origen de la financiacion, tipo de gestion de la prestacion y

titular del centro en el que se presta284.

*2Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 38.1 y 38.4.
ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 39.1 y 39.4.

ey 9/2016, de 27 de diciembre, cir., art. 41.7.
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Como se puede observar en el apartado b, se recogen a diferencia de la Ley 4/88
de 4 de abril, las prestaciones garantizadas y las condicionadas, esto es, son
prestaciones exigibles, es decir que podrdn ser demandadas por la ciudadania ante los
tribunales de justicia entre ellas estdn: “a) Los servicios de informacidn, valoracion,
orientacién y asesoramiento; b) La elaboracién y ejecuciéon del Proyecto de
Intervencién Social, a fin de garantizar una adecuada atencién acorde con la
valoracién social de la persona, familia o unidad de convivencia, donde se
incorporarén los objetivos a alcanzar, los medios disponibles, los plazos mdximos de
tramitacion y ejecucion, asi como las acciones especificas orientadas a fomentar, en
su caso, la inclusién personal, social, educativa y laboral; c) El servicio de
teleasistencia; d) La atencidon inmediata en situaciones de urgencia y emergencia
social; e) Los servicios especificos para la proteccion de nifios o nifias en situacion
de riesgo o desamparo; f) La proteccion juridica y social de las personas con
capacidad limitada y de personas menores de edad en situacién de desamparo; g) Las
prestaciones econOmicas especificas y directas orientadas a la erradicacion de la
marginacion y la desigualdad y a la lucha contra la exclusién social, que deberan
incorporar un itinerario a través de un plan de inclusion y/o insercién sociolaboral; h)
Las prestaciones contempladas en la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, y en su
normativa de desarrollo; i) La proteccién y amparo a las personas victimas de
violencia de género o trata, asi como, en su caso, a su unidad de convivencia; j) El
reconocimiento de la situacion de discapacidad, determinando su tipo y grado;, k) El
servicio de ayuda a domicilio de los Servicios Sociales Comunitarios no vinculados a
la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y
Atencidn a las personas en situacion de dependencia; 1) El alojamiento alternativo;
m) La prestacion de servicios de apoyo psicosocial y psicoeducativa de atencion a la
infancia y la familia; n) El tratamiento integral para las personas con problemas de
drogodependencia y otras adicciones; i) Atencidén a personas mayores victimas de

. .. o 285 . . ..
violencia intrafamiliar”". Sin embargo, las prestaciones condicionadas, son todas

ey 9/2016, de 27 de diciembre, cir., art. 42.2.
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aquellas prestaciones que no se recogen como garantizadas en el Catdlogo de

Prestaciones del Sistema Piiblico de Servicios Sociales de Andalucia®®.

Dentro del Titulo II, se encuentra en el Capitulo V, el proceso de intervencion
que podemos resumir en las palabras “atencién integral”287, centrada en la persona o
en la unidad de convivencia, en el que se llevard a cabo una valoracidn,
planificacién, intervencioén y evaluacién del Proyecto de Intervencién Social que
recogerd los siguientes aspectos:” a) El diagndstico de la situacién y la valoracion de
las necesidades de atencidn, identificando explicitamente las potencialidades y
recursos propios de la persona y su unidad de convivencia y el plazo estimado para la
realizacion de todo el proceso; b) Los objetivos propuestos; c) Las prestaciones
previstas, tanto de los Servicios Sociales Comunitarios como, en su caso, de los
Servicios Sociales Especializados y de otros sistemas de proteccion social, asi como
de las personas profesionales implicadas, incluido el de referencia; d) La
planificacion de las actuaciones, especificando los plazos mdximos de los tramites
establecidos y los plazos maximos reglamentarios de ejecucion de las prestaciones;
e) Los indicadores y la periodicidad del seguimiento que permita evaluar la
consecucion de los objetivos, y reorientar, si es necesario, la intervencién y las
actuaciones; f) Los acuerdos y compromisos entre la persona, su familia o unidad de

. . . . . . 288
convivencia y los equipos profesionales implicados™ ™.

Paralelamente, se crea la Tarjeta Social y la Historia Social vinculada a dicha
tarjeta (Unica, digitalizada y universal), con ello se conseguird una atencidon mads
individualizada e integral para cada persona usuaria de estos servicios®®’. Ademds, se
establece un sistema de informacién sobre Servicios Sociales con el objeto de
garantizar el compromiso ético, la calidad, eficiencia y sostenibilidad del Sistema
Pablico de Servicios Sociales de Andalucia (mediante mecanismos telemadticos e

informaticos).

*0Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 43.
*TLey 9/2016, de 27 de diciembre, cir., art. 45.1.
ey 9/2016, de 27 de diciembre, cir., art. 46.2.

ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 47.1 y 47.2.
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Respecto a las competencias de las Administraciones Publicas, dispone el art. 49,
que corresponde al Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia las siguientes
competencias: “a) Establecer las prioridades y directrices de la politica general de
Servicios Sociales; b) Aprobar el Catdlogo de Prestaciones del Sistema Publico de
Servicios Sociales de Andalucia; c) Aprobar el Plan Estratégico de Servicios Sociales
de la Comunidad Auténoma de Andalucia; d) Establecer los criterios y las férmulas
de coordinacién general del Sistema de Servicios Sociales de Andalucia y de
coordinacién transversal entre los departamentos de la Junta de Andalucia cuando
sea necesario para la mejor gestion y eficacia de la politica de Servicios Sociales; e)
Fijar los precios publicos que correspondan por la prestaciéon de los Servicios
Sociales, sin perjuicio de las previsiones contenidas en el articulo 145.3 de la Ley
4/1988, de 5 de julio, de Tasas y Precios Publicos de la Comunidad Auténoma de
Andalucia; f) Ejercer la potestad sancionadora de acuerdo con lo establecido en el
titulo VI de la presente ley; g) Cualquier otra que se le atribuya por la normativa
vigente, asi como aquellas otras que, siendo necesarias para el desarrollo y ejecucion
de la politica de Servicios Sociales, no estén expresamente atribuidas a otra
Administracién Publica; h) Garantizar la suficiencia financiera y técnica de las
prestaciones garantizadas, que sean objeto de su competencia, dentro del Sistema
Piblico de Servicios Sociales de Andalucia”*. De la misma forma, se recoge los
puntos que le corresponde a la Consejeria competente en materia de Servicios
Sociales: “a) Adoptar las medidas necesarias para ejecutar las directrices que
establezca el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia en materia de Servicios
Sociales y para desarrollar y ejecutar sus disposiciones y acuerdos; b) La superior
direccion y coordinacién de todas las actuaciones, servicios, recursos y prestaciones
del Sistema Publico de Servicios Sociales de Andalucia; ¢) Elaborar el Plan
Estratégico de Servicios Sociales de la Comunidad Auténoma de Andalucia y
elaborar y aprobar los planes especificos y territoriales, asi como efectuar el
seguimiento de los mismos; d) Elaborar y aprobar el Mapa de Servicios Sociales de
Andalucia; e) Elaborar el Catdlogo de Prestaciones del Sistema Publico de Servicios
Sociales de Andalucia y adoptar las medidas necesarias para su aplicacion; f) Definir

y coordinar la Estrategia de calidad, el Sistema de Informacién de los Servicios

Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cir., art. 49.
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Sociales y el Registro de Entidades, Centros y Servicios Sociales de Andalucia; g)
Crear y, en su caso, gestionar aquellos Servicios Sociales que se estimen necesarios
dentro del dmbito de sus competencias; h) Elaborar y desarrollar protocolos de
coordinacién con otros sistemas de proteccidon social que puedan confluir con el
Sistema Publico de Servicios Sociales de Andalucia en areas concretas de la
intervencion social; i) Conceder y, en su caso, gestionar las prestaciones que se
estimen necesarias, sin perjuicio de la colaboracion de las entidades locales cuando
asi se establezca en su normativa especifica; j) Elaborar y, en su caso, aprobar los
instrumentos técnicos comunes de intervencién social; k) Suscribir los convenios de
colaboracién en materia de Servicios Sociales con la Administracion del Estado o
con la Administracion Local; 1) Asesorar y prestar asistencia técnica a las entidades e
instituciones que participen en la prestacion de los Servicios Sociales a fin de que su
actuacion se adecue a lo dispuesto en la presente ley y a su normativa de desarrollo;
m) Fomentar e impulsar programas de formacién en el ambito de los Servicios
Sociales, asi como el impulso de la investigacion y la divulgacion de los resultados
obtenidos en los mismos; n) Ejercer las competencias en materia de autorizacion,
acreditacion y registro de entidades, centros y Servicios Sociales; fi) Fomentar la
participacién ciudadana, el asociacionismo, el voluntariado y otras férmulas de
ayuda mutua, asi como prestar apoyo a los érganos de participacion y cooperacion
previstos en esta ley; o) Ejercer la potestad inspectora para garantizar el adecuado
cumplimiento de las disposiciones legales y reglamentarias ordenadoras de los
Servicios Sociales; p) Ejercer la potestad sancionadora; q) Cualquier otra
competencia atribuida por disposicion legal o reglamentaria; r) Atribuir, coordinar y
supervisar las potestades relacionadas con los Servicios Sociales que sean ejercidas
por las entidades de gestion publica contempladas en la Ley 9/2007, de 22 de
octubre, de la Administracion de la Junta de Andalucia™®!,

Por otra parte, las entidades locales, segun el art. 51, tienen unas competencias
propias que son las siguientes segun lo dispuesto en la Ley 5/2010, de 11 de junio, de
Autonomia Local de Andalucia: “a) Estudiar y detectar las necesidades sociales en su

ambito territorial; b) Planificar, en el marco del Plan Estratégico de Servicios

ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 50.
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Sociales y del Mapa de Servicios Sociales de Andalucia, los Servicios Sociales
Comunitarios en su dmbito territorial; c) Promover el establecimiento de centros y
servicios que constituyen el equipamiento propio de los Servicios Sociales
Comunitarios y, en su caso, de los Servicios Sociales Especializados; d) Proporcionar
la dotacién de espacios y centros y el personal suficiente y adecuado para las
prestaciones de los Servicios Sociales Comunitarios, de acuerdo a los criterios que
establezca el Mapa de Servicios Sociales; e) Gestionar las prestaciones del catdlogo
correspondientes a los Servicios Sociales Comunitarios; f) Fomentar la participaciéon
ciudadana en la prevencion y resolucion de los problemas sociales detectados en su
territorio; g) Elaborar planes de actuacion local en materia de Servicios Sociales, de
acuerdo con la planificacion estratégica de la Consejeria competente en materia de
Servicios Sociales; h) Aportar la participacion financiera que les corresponda en el
mantenimiento de los Servicios Sociales Comunitarios; i) Colaborar en las funciones
de inspeccion y control de la calidad, de acuerdo a la legislacion autondmica; j)
Realizar programas de sensibilizacion social, de participacion ciudadana, promocién
del asociacionismo, del voluntariado y de otras formas de ayuda mutua; k) Coordinar
las actuaciones de las entidades con o sin dnimo de lucro que desarrollen Servicios
Sociales en el municipio; 1) Coordinar la politica municipal de Servicios Sociales con
la desarrollada por otros sistemas de proteccion social; m) Detectar precozmente las
situaciones de riesgo social individuales y comunitarias; n) Cualquier otra que le sea
atribuida de acuerdo con la legislacion Vigente”zgz. Ademas de llevar a cabo estas
actividades, los ayuntamientos, segun las partidas presupuestarias, podran facilitar
los Servicios Sociales Especializados que consideren necesarios, de acuerdo la

legislacion estatal y autondmica.

Referente a la organizacién y coordinacion, segin el Capitulo VII, establece que
el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia podra establecer la organizacion,

los instrumentos y las herramientas de coordinacidn, supervision y gestion, admitidos

293

en derecho™ . Ademds contempla la coordinacién entre otros sistemas de proteccion

*Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cir., art. 51.1.

ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 53.
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. . . 204 ., .. .
social afines o complementarios 9, la colaboracion entre Administraciones

Piblica*”y la cooperacién administrativa de los Servicios Sociales de Andalucia que
estime adecuados para que el buen funcionamiento del Sistema Publico de Servicios
Sociales de Andalucia296, para favorecer una buena coordinacién de estos servicios
se crea la Comision de Coordinacién y Colaboracién de los Servicios Sociales, esta
Comisién “asume las funciones de dérgano permanente de colaboracién entre la
Administracion de la Junta de Andalucia y la de las entidades locales en base a lo
dispuesto el articulo 85.2 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de
Andalucia™’.

Es relevante hacer referencia al Capitulo VIII, pues en el art. 59 recoge las
actividades que deben desempefiar los profesionales de los Servicios Sociales, esta
son: “a) Desarrollar su labor profesional centrada en las necesidades de la persona y,
en su caso, de la unidad de convivencia, asi como en el contexto social y comunitario
en el que se desarrolla, garantizando el ejercicio de sus derechos y su libre
determinacion, potenciando su empoderamiento y facilitando su atencién en los
momentos de adversidad; b) Trabajar en equipo para desarrollar una intervencion
interdisciplinar, compartir lenguajes, espacios, organizaciones y puntos de vista
distintos y complementarios, con el objetivo de dar respuestas integrales a las
necesidades de las personas y a los retos sociales en Andalucia; c¢) Desarrollar
capacidades para generar alianzas y buscar la implicaciéon y participaciéon de las
personas, instituciones, sectores y agentes implicados; d) Desarrollar programas de
intervencion sostenibles y realistas, adaptados al contexto social e institucional donde
se desarrollan; e) Desarrollar su actividad profesional basada en la evidencia

. . . . Pon) P 2
cientifica disponible y en las practicas mds innovadoras™*®.

ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 54.
*Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 55.
ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 56.
*7 Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 57.1.

®Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 59.4.

122



LOS SERVICIOS SOCIALES PUBLICOS EN LOS MUNICIPIOS DEL CAMPO DE GIBRALTAR

Este sistema debe promover un modelo basado en la agilidad, la eficacia, la
flexibilidad, la creatividad y la adaptaciénzgg, asi como la innovacién®®,
emprendimiento™ ', ademds esta nueva ley anima a realizar y contribuir en funciones
docentes y de investigacion cientifica impulsando la [+D+i*”. Al mismo tiempo: “a)
Pondrdn en marcha estrategias de desarrollo continuo de las competencias y
capacidades de las personas profesionales del Sistema Publico de Servicios Sociales
de Andalucia para trabajar a través de la generacién del aprendizaje y conocimiento
compartido y colaborativo; b) Fomentardn la practica profesional basada en la
evidencia y soportada en la gestién del conocimiento, con el objeto de mejorar la
calidad, eficacia y eficiencia de la atencién social; ¢) Promoverdn la cooperacion
entre todas las instituciones académicas en la formacion continua de las personas
profesionales y agentes que desarrollan su tarea en el dmbito de los Servicios
Sociales; d) Impulsardn la formacién de grado y posgrado de todas las titulaciones
profesionales que puedan estar relacionadas con los Servicios Sociales,
promoviendo, en coordinacién con la Consejeria competente en materia de
universidades, una amplia oferta de maésteres y doctorados en las universidades
andaluzas en el marco del Espacio Europeo de Educacién Superior; e) Desarrollaran
un modelo de evaluacién de la calidad de la formacién y del aprendizaje, la
transferencia de competencias al puesto de trabajo y el impacto de la formacién sobre
el individuo, la organizacién y la sociedad; f) Favorecerdn el reconocimiento del
desempefio de las funciones de atencién de las personas que constituyen la red
informal y sociofamiliar de apoyo, facilitando el acceso de las mismas a la formacién

para el desarrollo de las competencias necesarias’™".

Para conseguir los fines de estos articulos, es necesario un Cddigo de Etica

Profesional, por ello, se crea segin lo dispone el Capitulo X, en el articulo 71, el

ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 60.1.
"Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 65.
ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 66.
%Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 64.

ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 61.
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Comité de Etica de los Servicios Sociales como érgano colegiado consultivo, cuyo
objetivo es “garantizar el derecho de las personas, sin discriminacién social alguna,
al respeto a su autonomia, personalidad, dignidad humana e intimidad’**. Este
Comité de Etica tendrd las funciones de: “a) Favorecer la toma de conciencia
profesional y ciudadana de la importancia de una reflexion ética en el marco de los
Servicios Sociales; b) Promover la introduccién de perspectivas éticas en las
actuaciones sociales; c¢) Deliberar sobre los valores presentes en los conflictos éticos
en orden a tomar las mejores decisiones posibles; d) Dar respuesta a las consultas
sobre las problemadticas éticas particulares provenientes de las personas trabajadoras,
usuarias o familiares que puedan surgir en el desarrollo de las intervenciones
sociales; e) Proponer protocolos de actuacion para aquellas situaciones que, por su
mayor frecuencia o por su gravedad, generen conflictos éticos; f) Promover y
colaborar en la formacién continua en ética de sus miembros y de los profesionales
de los Servicios Sociales; g) Todas aquellas que le sean asignadas en la Estrategia de

.- .. . 305
ética de Servicios Sociales”™” .

El Titulo III, bajo la resefia de Planificacion, Calidad, Eficiencia y Sostenibilidad
social y econdémica regula la planificacion de las estrategias, recursos, servicios y
prestaciones de Servicios Sociales en Andalucia de los Servicios Sociales®®. Esta
planificacion se llevaran a cabo segin los siguientes principios: “a) Coordinacion
entre las Administraciones Publicas; b) Equilibrio territorial; ¢) Proximidad; d)
Eficiencia e) Calidad de los servicios publicos; f) Intersectorialidad; g) Integraciéon

. . 307
de perspectivas sociales™ .

En este capitulo, se recoge la redaccion de un Plan Estratégico de Servicios
Sociales de la Comunidad Auténoma de Andalucia308, esto es, un plan de

prestaciones, servicios y programas en toda la Comunidad Auténoma de Andalucia y

¥Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cir., art. 71.1.
®Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cir., art. 71.2.
ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 73.
Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 74.

% ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 75.
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el desarrollo de los Planes especificos de Servicios Sociales, que se podran llevar a
cabo por distintas razones de necesidades y problemas sociales (complemento del

Plan Estratégico de Servicios Sociales)’”.

Actualmente, entre los planes autondémicos ya aprobados que pueden servir
de guia para la aprobacién del Plan Estratégico de Servicios Sociales de Andalucia y
al nacimiento de un posible Plan subregional de Servicios Sociales para el Campo de
Gibraltar, cabe citar el Plan Estratégico del Pais Vasco y el de Alrag(’)n3 0 En estos
planes se realiza un diagndstico de necesidades, siempre complementado con la
ordenacion territorial, la memoria econdmica y las pautas de desarrollo de la red de
servicios...Y, posteriormente a ello, se redacta el Plan Estratégico de Servicios

Sociales estableciendo un nimero de ejes, objetivos y acciones.

En el pendltimo lugar, la Ley 9/2016, de 27 de abril, recoge bajo el Titulo IV
Regulacion de la Iniciativa Privada y Social, regula las disposiciones generales, y
sostiene que las personas juridicas de naturaleza privada y las personas fisicas tienen
plena libertad de prestacion y gestion de Servicios Sociales siempre cumpliendo con
la ley’'!, pero en ningiin caso funciones que corresponda a las Administraciones
Publicas, aunque estas entidades sociales si podrdan colaborar con la iniciativa

312 . . . . 313
publica” ~ e incluso podrd haber una colaboracion con las entidades privadas™ .

%Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 77.1 'y 77.2.

*1%Plan Estratégico de Servicios Sociales de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco 2016 - 2019.
Disponible en: http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/planes _ss/es_planes/
adjuntos/Plan%?20estrat%C3 % A9gico%20aprobado.pdf (Consultado: 15 de julio de 2017). El Plan de
Aragén presta especial atencion a la demografia y sostiene lo siguiente: “El conocimiento de las
caracteristicas sociales y demograficas constituye un punto de partida imprescindible en la
formulacién de las decisiones publicas y en la determinaciéon de objetivos y prioridades. La
planificacion estratégica del Sistema de Servicios Sociales para los préximos cuatro afios debera
contemplar las caracteristicas de poblacién y territorio de nuestra Comunidad auténoma; la atencién
de las necesidades actuales, asi como la prevencién de necesidades emergentes y futuras de manera
que contribuya a una evolucién positiva de la calidad de vida y bienestar social en la Comunidad
auténoma, al tiempo que se mejora el funcionamiento interno del propio sistema” Véase II Plan
Estratégico de Servicios Sociales de la Comunidad Auténoma de Aragén 2017-2020. Disponible en:
http://transparencia.aragon.
es/sites/default/files/documents/iiplanestrategicodeserviciossocialesdearagon2017_2020.pdf
(Consultado: 15 de julio de 2017).

ey 9/2016, de 27 de diciembre, cir., art.98 1.

12 ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 99.
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Asimismo, se regula el concierto social para la participacion de la iniciativa social y
privada, asi como para la gestion de las prestaciones del Catdlogo de Prestaciones del
Sistema Publico de Servicios Sociales y acuerdos de colaboracion, esto quiere decir
que “se produce la prestacion de Servicios Sociales de responsabilidad publica a
través de entidades, cuya financiacién, acceso y control sean publicos.
Excepcionalmente, en ausencia de entidades de iniciativa social que cumplan las
condiciones establecidas en esta ley, las administraciones publicas podrdn concertar
estas prestaciones y gestiones con entidades privadas con 4nimo de lucro™'.
Ademais, segin lo establecido en el articulo 112, “la Administraciéon de la Junta de
Andalucia podrd otorgar subvenciones y otras ayudas publicas, conforme a la
normativa vigente, a las entidades de iniciativa social para contribuir a la realizacion
de actividades de Servicios Sociales, siempre que tales actividades se correspondan
con los fines propios de la entidad, quede debidamente justificado el interés social de
la actuacién a subvencionar y no supongan un menoscabo de la prestacion publica

. . 55315
del servicio”™” "

Por ultimo, el Titulo V bajo la rabrica de la Financiacion de los Servicios Sociales,
regula las reglas generales y las fuentes de financiacion del Sistema de Servicios
Sociales. Las principales fuentes de financiacion, son: “a) Los Presupuestos de la
Comunidad Auténoma de Andalucia; b) Los Presupuestos de las entidades locales de
Andalucia; c) Las aportaciones finalistas de los Presupuestos Generales del Estado y
de la Unién Europea; d) Las aportaciones de las personas usuarias de los centros y
servicios que, en su caso, pudieran establecerse; e) Las aportaciones de personas
fisicas o juridicas que participen en las actividades de partenariado, patrocinio y
mecenazgo definidas en la presente ley, cuando de las mismas se desprenda
aportaciéon financiera directa; f) Las donaciones, herencias, legados y demads
aportaciones voluntarias de personas fisicas o juridicas para fines de Servicios
Sociales, siempre que se cumplan los requisitos establecidos en la Ley 4/1986, de 5

de mayo, de Patrimonio de la Comunidad Auténoma de Andalucia, o en el Real

PLey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 100.
Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 101.1y 101.2.

3L ey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 112.1.
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Decreto 1372/1986, de 13 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Bienes
de las Entidades Locales; g) Cualquier otra aportacién econdmica que, conforme al
ordenamiento juridico, se destine al Sistema Publico de Servicios Sociales de
Andalucia™'®. Pero es la principalmente la Comunidad Auténoma quien debe avalar
una estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, para poder ofrecer unos
servicios y unas prestaciones garantizadas de calidad’'’, tanto en los Servicios
Sociales Comunitarios como en los especializados®'®. En este Titulo también se
dedica un apartado a las aportaciones de las personas usuarias a la financiacién de los
Servicios Sociales, en él se expone que muchas de las personas usuarias del Sistema
de Servicios Sociales de Andalucia participardn en la financiacién algunas de las
prestaciones de estos servicios (siempre valorando coste de referencia del servicio,

. . e . . (. . 1319
intensidad de utilizacion del mismo y capacidad econdmica de la persona usuaria)” .

1%L ey 9/2016, de 27 de diciembre, cir., art. 115.
TLey 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 116.1.
¥Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 119.1y 120.2.

9Ley 9/2016, de 27 de diciembre, cit., art. 121.1.
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7. Los derechos de los usuarios de los Servicios Sociales: las Cartas de
Servicios.

Una de las tareas pendientes en la construccion de un moderno sistema publico de
Servicios Sociales reside en la implantacion de las Cartas de Servicios,
particularmente en los siete municipios del Campo de Gibraltar. Inspiradas en el
principio de mejora continua, las Cartas de Servicios establecen los sistemas de
evaluacion de la calidad de la Administracion publica, en cumplimiento de los
principios de transparencia, la informacién y la participaciéon y consulta de los

usuarios.

Aunque las Cartas de Servicios, que deben poseer las diferentes unidades
administrativas solo son obligatorias en la Administracién General del Estado y en
algunas Administraciones publicas autondmicas, su implantacién generalizada hace
posible que la organizacion administrativa sea flexible y que se adapte a las
necesidades de los ciudadanos, ya que obliga a sus titulares a su transformacion
dindmica para atenderlos cada vez mejor. Mediante este instrumento, los ciudadanos
estdn en condiciones de conocer por anticipado qué clase de servicio puede esperar y
demandar y cudles son los compromisos de calidad del servicio. Ademas, al ser un
reflejo del derecho fundamental a la buena Administracion (art. 31 del Estatuto de
Autonomia de Andalucia y art. 41 de la Carta de Derecho Fundamentales de la UE,
las Cartas de servicios responsabilizan a los gestores de la ejecucion/aplicacion de
estos principios y normas, € implican la puesta en funcionamiento de los planes de
mejora y politicas de calidad que suponen un gran esfuerzo parar las organizaciones
publicas cuya cultura dominante centraliza la atencidn en los procesos mds que en las

personas.

Como modelo normativo, el Real Decreto 951/2005, de 29 de julio, por el que se
establece el marco general para la mejora de la calidad en la Administraciéon General
del Estado, regula en el Capitulo III el Programa de Cartas de Servicios, cuyo
articulo 8 dispone que las cartas de servicios son documentos que constituyen el
instrumento a través del cual los Organos, organismos y entidades de Ila

Administracion General del Estado informan a los ciudadanos y usuarios sobre los
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servicios que tienen encomendados, sobre los derechos que les asisten en relacién
con aquellos y sobre los compromisos de calidad en su prestacion. Segun el Real
Decreto de 1259/1999, las cartas de servicios eran documentos escritos (no
electrénicos) con los contenidos incluidos en la definicién ahora vigente.Podrén,
asimismo, elaborarse cartas que tengan por objeto un servicio en cuya prestacion
participan distintos 6rganos u organismos, dependientes de la Administracion
General del Estado o de esta y otras Administraciones publicas. Estas cartas se
tramitardn conforme al procedimiento que determine el Ministerio de Hacienda y
Funcién Puablica. Y, por otra parte, los 6rganos, organismos y entidades de la
Administracion General del Estado podrdn elaborar cartas sobre un servicio

especifico.

Ademas de los derechos reconocidos en la Constitucion y el Derecho de la Unién
Europea, a las personas beneficiarias de los Servicios sociales se les reconoce el
estatuto juridico del usuario, con derechos y obligaciones que se incluyen en las
leyes, los reglamentos de desarrollo, los programas de actuacién, o los pliegos de
clausulas del contrato de gestion del servicio y las cartas de derechos. Como
principio general, toda persona tiene derecho a acceder a las prestaciones, conforme
a las leyes o reglamentos que las definen, siempre que cumpla los requisitos
establecidos al efecto, con respeto al principio de igualdad y no discriminacién y

demads principios del servicio publico.

Mientras las obligaciones pueden ser de documentacion, informacidén veraz o
sometimiento al régimen sancionador, los derechos se refieren a las prestaciones a
recibir, los propios del procedimiento administrativo, el derecho a formular quejas o
reclamaciones sobre la prestacion del servicio, la exigencia de responsabilidad a la
Administracién o la participacion de los usuarios, directamente o a través de

organizaciones representativas, en la gestion o control del servicio.
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CAPITULO 6:

EL MARCO COMPETENCIAL

1. El Reparto de Competencias Estado-Comunidades Auténomas en materia

de Servicios Sociales.

La delimitacién del reparto competencial constituye un elemento esencial para la
definicién del Estado de las Autonomias y consiste en el conjunto de técnicas que
permite distinguir los poderes que corresponden a las CCAA de los que son

titularidad de las instituciones centrales del Estado.

Segun el reparto de competencias determinado en los articulos 148 CE (funciones
y materias susceptibles de incorporarse al EAA) y 149 CE (funciones y materias de
las competencias exclusiva del Estado). Por lo tanto, el art. 148 expone todas
aquellas materias sobre las que las CCAA “podrdan asumir competencias”, esto
quiere decir, segin Ferndndez Segado, que algunas materias del art. 148 pueden ser
asumidas en competencia exclusiva con las CCAA, mientras que otras, han de ser

320

compartidas con el Estado Sin embargo, el art. 149 otorga “competencia

. 21
exclusiva®?'”

al Estado en aquellas materias recogidas en dicho articulo. Atendiendo
a estas competencias se distinguen las siguientes posibilidades: Competencias
exclusivas estatales (absolutas y relativas); competencias exclusivas autonémicas
(que puede ser no excluyentes); y ,materias en relacion a las cuales, en virtud de la
Constitucién y de los Estatutos de Autonomia, tanto el Estado como las CCAA,
ostentan funciones y competencias en distintos niveles, como son las competencias
compartidas (el Estado legisla y aprueba los reglamentos de desarrollo, y la
Comunidad Auténoma ejecuta y aprueba los reglamentos organizativos; o el Estado

aprueba la ley bésica y la Comunidad Auténoma aprueba la ley de desarrollo y sus

reglamentos de desarrollo) y concurrentes.

*Fernandez Segado, F. (1994). Distribucién de competencias en la Constitucién Espaiiola. Rev.
derecho (Valdivia), 5, pp.39-51. Disponible en: http://mingaonline.uach.cl/scielo.php?pid=S0718-
09501994000100005yscript=sci_arttext (Consultado: 13 junio de 2014); Alvarez Cortés, J.C. (1999).
La competencia de las CCAA en materia de proteccion social, TL, 51, pp. 214 -216. Disponible en:
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=103657 (Consultado: 13 junio de 2014).

*'Materias integramente reservadas a la competencia estatal, respecto a las cuales el Estado ejercita
todas las funciones a ellas referidas.

129


http://mingaonline.uach.cl/scielo.php?pid=S0718-09501994000100005&script=sci_arttext
http://mingaonline.uach.cl/scielo.php?pid=S0718-09501994000100005&script=sci_arttext
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=103657

LOS SERVICIOS SOCIALES PUBLICOS EN LOS MUNICIPIOS DEL CAMPO DE GIBRALTAR

En desarrollo de la norma suprema y de los Estatutos de Autonomia, desde 1982
fueron promulgandose las respectivas leyes autonémicas de Servicios Sociales, y
entre los afios 1983 y 1985 se ejecutaron las primeras transferencias de servicios y
medio materiales. Con el paulatino desarrollo del sistema autonémico se han ido
aprobando las diecisiete leyes de Servicios Sociales que han implantado en las
Comunidades Auténomas el Sistema Publico de Servicios Sociales, poniendo a
disposicién de las personas y grupos en que se integran, recursos, acciones,
prestaciones para el logro de su pleno desarrollo, asi como la prevencidn,
tratamiento y eliminacién de las causas que conducen a la marginacién, los
Servicios Sociales de atencién primaria y los Servicios Sociales de atencidén
especializada en el ambito de personas sin hogar, a partir de los catdlogos y carteras

de prestaciones y servicios de las Comunidades Autonomas.

Ahora bien, ese desarrollo autonémico ha sido desigual en terminologia y
régimen juridico, principalmente tras las reformas estatutarias de Valencia, Catalufia
y Andalucia en los afios 2006 y 2007.Los Estatutos de Autonomia que no fueron
actualizados en el periodo 2006-2011 utilizan una calificacién menos actualizada,
asf la referencia a la materia de “gestion de las prestaciones y Servicios Sociales del
sistema de Seguridad Social: IMSERSO”m, o contemplando, como contenido de
esa labor asistencial, la «creacion de centros de proteccién, reinsercién y

e s 93323
rehabilitacion™ .

En otros Estatutos de Autonomia, se permite a la Comunidad Auténoma asumir la
competencia exclusiva en materia de asistencia social y Servicios Sociales, que estdn
destinados al “desarrollo comunitario” (art. 26 del Estatuto de Autonomia de
Cantabria), a la promocion y atencion de la familia, la infancia, la juventud y la
tercera edad (art. 10 del Estatuto de Autonomia de la Region de Murcia), a la
“prevencion, atencién e insercién social de los colectivos afectados por la

discapacidad, la dependencia o la exclusién social” y a la “proteccion y tutela de

**Como ejemplo véase el art. 9 del Estatuto de Autonomia de Extremadura; art. 11 del Estatuto de
Autonomia de La Rioja; art. 12 del Estatuto de Autonomia del Principado de Asturias; art. 26 del
Estatuto de Autonomia de Cantabria; art. 28 del Estatuto de Autonomia de Madrid; art. 12 del Estatuto
de Autonomia de la Regién de Murcia; art. 33 del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha.

33V ¢ase en el art. 31.1.20° del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha.
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menores” (art. 70 del Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn). Y mientras algunos
Estatutos de Autonomia se refieren exclusivamente a la asistencia social (art. 10.12
del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco; 27 del Estatuto de Autonomia de Galicia;
art. 21.1.18 del Estatuto de Autonomia de Ceuta; y art. 21.1.18 del Estatuto de
Autonomia de Melilla) —que parece concentrarse en proteccién econdmica-, otros
contemplan los Servicios Sociales —que tedricamente proporcionan prestaciones de
cardcter técnico, en especie- sin mencionar la asistencia social (art. 49 del Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Valenciana), si bien en otros casos se alude
conjuntamente a la “asistencia social y Servicios Sociales” (art. 30 del Estatuto de
Autonomia de Canarias), al “bienestar”, como ocurre en el art. 7 del Estatuto de
Autonomia de Extremadura, a la “cohesion social” o a la tutela de “las personas que
padezcan marginacion, pobreza o exclusion social”, asi en el art. 16 del Estatuto de
Autonomia de Baleares, o el art. 10 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana, o al fin de erradicar las “causas y efectos de las diversas formas de
marginacion o exclusion social” art. 23 del Estatuto de Autonomia de Arag(’)n324.
Incluso, como se apuntaba en el Capitulo 4, algunos Estatutos de Autonomia
aluden especificamente a expresiones como genéricas como ‘“‘accién social” o
“accion y bienestar social” (art. 30.15 del Estatuto de Autonomia de Baleares),
férmulas omnicomprensivas que tratan de englobar todas las medidas dirigidas a la
“proteccion de las distintas modalidades de familia, la infancia, las personas
mayores, las personas con discapacidad y otros colectivos necesitados de proteccion
especial” (art. 71.34 del Estatuto de Autonomia de Aragén) y/o de “reinsercidon
social” (art. 10 del Estatuto de Autonomia del Principado de Asturias.), “sistema
publico de Servicios Sociales” (Arts. 23.1 y 61 del Estatuto de Autonomia de
Andalucia.), 0 “prestaciones econdémicas con finalidad asistencial o
complementarias de otros sistemas de prevision publica” (art. 166 del Estatuto de

Autonomia de Cataluiia).

Finalmente, existen casos en que el Estatuto de Autonomia entra en el terreno
del limite competencial entre la asistencia social y la Seguridad Social, como es el
caso de la competencia respecto de los «complementos de la Seguridad Social no

contributiva» de los arts. 30.15 y 70.4 del Estatuto de Autonomia de Baleares.

324Rodrl’guez Cardo, LA, ibidem.
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Por lo tanto, aunque sea competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma, “el
Estado, puede intervenir si existen problemas de gravedad o de planteamiento
global, también mediante medidas de fomento, pero respetando las competencias
propias de la Comunidad Auténoma” (STC 146/1986, de 25 de noviembre) e
invocando siempre un titulo competencial genérico o especifico, como premisa
exigida por el cuarto supuesto de la STC 13/1992, FJ 8 d, para justificar la gestién
centralizada —que el Estado ostente algin titulo competencial, genérico o

especifico, sobre la materia—" (F.J. 7° STC 78/2014).

Una explicacién sobre lo que se analiza lo plasma el Informe del Defensor del

Pueblo de Andalucia sobre Servicios Sociales en Andalucia:

“La competencia estatal se habilitaria para hacer frente al
“...tratamiento de problemas que exceden del dmbito de la Comunidad
Auténoma, en cuanto se trate de politicas de asistencia social que sé6lo
tengan sentido en cuanto referidas al pais en su conjunto...”, politicas
respecto a las cuales, “...el Estado no puede permanecer ajeno”. En
definitiva, “aun siendo exclusiva la competencia de la Comunidad
Auténoma al respecto, pueden existir supuestos especiales o particulares
que requieran un planteamiento global de dmbito estatal, a través de
intervenciones de asistencia social de alcance supraautondémico”, accion
social ésta que puede asi realizarse por el Estado, a fin de “...garantizar la
misma posibilidad de obtencion y disfrute (de aquellas medidas de
fomento) por sus potenciales destinatarios en todo el territorio
nacional...”; y lograr asi la igualdad para todos los beneficiarios ultimos
de estos programas especificos®>”.

Segun la jurisprudencia constitucional, en la STC 146/1986 de 25 de noviembre,
en su F.J. 5° se sostiene que: “En una materia compleja, como la accién y proteccion
social, tan central ademas en un Estado Social (a la vista de los principios rectores
de politica social del Capitulo Tercero del Titulo I de la Constitucién)” (...) “en la
medida que existan problemas sociales peculiares que requieran y exijan un
planteamiento global, precisando que las competencias exclusivas no pueden
entenderse en un sentido estricto de exclusién de actuacién en el campo de lo
social... por parte del Estado, respecto de aquellos problemas especificos que

requieran para su adecuado estudio y tratamiento un 4mbito més amplio que el de la

3Defensor del Pueblo Andaluz. (2006). La situacion de los servicios sociales comunitarios en
Andalucia: Informe especial al parlamento. Defensor del Pueblo Andaluz, p. 46.
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CA y que presupongan en su concepcion, € incluso en su gestiéon, un ambito
supracomunitario, que puede corresponder al Estado” (STC 146/1986, FJ 5). Y de
esta forma, a su juicio, “el titulo competencial constitucionalmente reservado al
Estado por el art. 149.1.2 supone una importante matizacién —desde la necesaria
interpretacion de los preceptos estatutarios a la luz de la Constitucion (STC
247/2007,FFJ) 8, 9 y 10)— a la exclusividad de la competencia autonémica tanto en
materia de asistencia social como de promocién del desarrollo comunitario”,
concluyendo de todo ello que la tarea estatal de fomento en materia social, por mas
que los articulos 27.23 y 24 EAG la atribuya a la competencia exclusiva de la CA
gallega sin sujecién a competencia alguna del Estado, se encuentra en este caso
respaldada por el titulo competencial a que se refiere el art. 149.1.1 y 2 CE 326 Esto
es, el Tribunal Constitucional defiende que si hubiese algin problema superior el
Estado podria intervenir al igual que lo podria hacer en el caso de la Seguridad
Social. Pero, con esto en mente surge la duda de ;cudles son las medidas que recaen
bajo el prisma constitucional de la Seguridad Social o en el de los Servicios

Sociales?

Aunque algunos autores minoritarios siguen manteniendo que los Servicios
Sociales pueden entenderse como dentro de la materia de Seguridad Social®?’, sin
embargo, un sector mayoritario sostiene que los Servicios Sociales suplen las
carencias del sistema de Seguridad Social y deben considerarse “un mecanismo
protector de situaciones de necesidad especificas, sentidas por un grupo de
poblacién a los que no alcanza el sistema de S.S” (STC 76/1986 FJ 6)***. El
problema se presenta porque la Constitucion de 1978 no ha reservado un espacio

material definido en exclusiva a la asistencia social y si a la Seguridad Social, que

326Resolucién de la Direccién General de Integracién de los Inmigrantes de 16 de julio de 2009, por
la que se convoca la concesion de subvenciones a municipios, mancomunidades de municipios y
comarcas para el desarrollo de programas innovadores a favor de la integracién de inmigrantes. BOE
nim. 153, de 24 de Junio de 2014. Administraciéon Central. (2014). Madrid. Disponible
en:http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2014-6652(Consultado: 3 de mayo 2015).

**Tpérez Monereo, J. L., op.cit, p. 297.

*%Quintero Lima, M. G., y Barcelon Cobedo, S. B. (2006). “Las situaciones de dependencia
personal como nueva contingencia protegida por el sistema de proteccion social”. Revista Del
Ministerio De Trabajo e Inmigracion, (60), 13-34. Disponible en:
http://www.empleo.gob.es/es/publica/ pub_electronicas/destacadas/revista/numeros/60/Est01.pdf
(Consultado: 03 de mayo 2015).
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incluye medidas de caricter asistencial, incluso denominédndolas “asistencia social”,
como fue el caso de la Ley General de la Seguridad Social de 1974, cuyo art. 55
LGSS calificaba como asistencia social aquellos “servicios y auxilios econémicos
que, en atencion a estados y situaciones de necesidad, se consideren precisos, previa
demostracidn, salvo en casos de urgencia, de que el interesado carece de los recursos
indispensables para hacer frente a tales estados o situaciones™. Esta “asistencia
social interna” se diferenci6 de la “asistencia social externa”, que se configuraba en
su dimensién horizontal como contingencias no previstas o para sujetos no
protegidos por la Seguridad Social) y en su dimensién vertical, como prestaciones
complementarias, plantedindose un debate doctrinal, como ha afirmado Rojo, en el
caso de las prestaciones no contributivas, que se consideran parte de la Seguridad
Social por el fundamento constitucional del art. 41 CE y por decision legislativa,
como forma de completar el sistema de pensiones pero no por el cardcter asistencial
de su naturaleza™’, y también por la calificacién de la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea, quien por necesidades de unificacion doctrinal, llega a
atribuir una naturaleza de prestacion de la Seguridad Social a lo que el Derecho
estatal considera “asistencia social”(SSTJ Piivikki (de 7-11-2002, asunto C-333/00)
y Martinez Sala (de 12-5-1998, asunto C-85/96, respecto al art. 3.5 Reglamento
883/2004).

Por consiguiente, quedarian fuera del ambito protector del sistema de Seguridad
Social las prestaciones de cardcter publico, cuyo objetivo fuese complementar o
mejorar prestaciones no contributivas, asi como las ayudas netamente asistenciales
que las CCAA establezcan a favor de los pensionistas residentes en su territorio en
virtud de las competencias que les reconoce el art. 148.1.20 CE*". Por el contrario,

Pemén Gavin entiende que el concepto de la Seguridad Social tiene un caricter

¥De la Villa Gil, L.E. El modelo constitucional de proteccion social, Aranzadi Social, 3, 2004, pp.
60-62.; Vida Soria, J., Asistencia social en el ordenamiento de la Seguridad Social espariola, Revista
de Trabajo, 1, 1968, pp. 54-55.

%Rojo Torrecilla, E. (1996). “Proteccion social y rentas minimas de insercion (de la cobertura
econdmica al derecho de ciudadania)”. Seguridad Social y Proteccion Social, Temas De Actualidad,
93-138. Loépez Loépez, J., (Coord.) (1996), Seguridad Social y Proteccion Social. Temas de
Actualidad, Marcial Pons, Madrid, pp. 130-131.

Blpgrez Monereo, J. L., op. cit., p. 300.
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. . . . 2
expansivo que deriva de dos circunstancias™:

1. De la dindmica histérica que
representa la progresiva expansion de su esfera de actuacion; 2. El art. 41 de la C.E.
en la que se obliga al mantenimiento de “un régimen publico de Seguridad Social
para todos los ciudadanos, que garantice la asistencia y las prestaciones sociales
suficientes ante situaciones de necesidad, especificamente en caso de desempleo”. A

decir del autor,

“A la vista del contenido de este precepto, que incorpora una
concepcion de la S.S desvinculada del principio contributivo y de
tendencia universalista y dotado de gran elasticidad para cubrir las -
situaciones de necesidad- que puedan presentarse a los ciudadanos, no es
posible dejar de reconocer al Estado un gran marguen de maniobra... Lo
cual comporta obviamente, la posibilidad de que la S.S se extienda hacia
ambitos tradicionalmente ocupados por la asistencia social, con un efecto
reductor del espacio potencial de ésta’>”.

El art. 38 LGSS también hace referencia a lo que se estd analizando, en dicho
articulo se separa la Asistencia social y la técnica instrumental de los Servicios
Sociales, dentro de la accion protectora de la Seguridad Social y, ademds, son objeto
de desarrollo en diversos titulos dentro de su Titulo I (cap. V. Servicios Sociales;
cap. VL. Asistencia Social). En términos de atribucién de competencial, el art. 149.
1.17 CE comprenderia a la asistencia “interna” y los Servicios Sociales “internos”,
mientras que el art. 148.1.20 CE abarcaria, a su vez, la asistencia social “externa” y
los Servicios Sociales “externos” al Sistema institucional de S.S (STC 78/1986).
Posteriormente, el TS en su tendencia STC 239/2002, 11 de diciembre de 2002,
relativa a un recurso presentado por el Estado frente al Decreto de la J.A. 284/1998
de 29 de diciembre, en su FJ3, se afirma un solapamiento entre la S.S y asistencia

social®*,

2peman Gavin, J. (2003). “Sobre el concepto constitucional de asistencia social. Estado y
comunidades auténomas ante las actuaciones publicas de cardcter asistencial”. Revista De
Administracion Publica, (161), p.250. Disponible en: http://www.cepc.gob.es/Publicaciones/Revistas/
revistaselectronicas?IDR=1&IDN=159&IDA=24501(Consultado: 10 de mayo de 2015).

*FIbidem.
3MsTC 40/2014, de 11 de marzo de 2014. BOE nim. 87, de 10 de abril de 2014. Cuestién de

inconstitucionalidad 932-2012. Planteada por la Sala de lo Social del Tribunal Supremo en relacién
con el parrafo quinto del art. 174.3 del texto refundido de la Ley general de la S.S, en la redaccién
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Los Servicios Sociales no constituyen una materia “de segunda” con respecto a la
Seguridad Social, ni tan siquiera que uno esté dentro o fuera de otro, se refuerzan de
esta manera las palabras de Monereo Pérez, quien sostiene: “Los servicios
complementarios y que no trata de ampliar o completar el campo de aplicacién de la
Seguridad Social, sino de contemplar la situaciéon de un colectivo de personas,

cualificados por unas circunstancias concretas, determinadas e irrepetibles”335.

La doctrina constitucional mantiene que en un Estado social y democraitico de
derecho como es en el caso espafiol, la materia de proteccién social es
particularmente importante y es por ello que las competencias exclusivas no pueden
entenderse en un sentido estricto de exclusion de actuacion en el campo de lo social,
ni de otros entes publicos, ni por parte de entidades privadas, ni tampoco por parte
del Estado, respecto de aquellos problemas especificos que requieran para su
adecuado estudio y tratamiento un dmbito mds amplio que el de la Comunidad
Auténoma y que presupongan en su concepcion, e incluso en su gestion, un dmbito

o 336
supracomunitario, que puede corresponder al Estado

. Es un problema que el
Estado quede al marguen sin poder intervenir en asuntos de planteamiento global,
aunque lo haga respetando las competencias propias de la Comunidad Auténoma.
Segun el F.J 6° de la STC 78/2014, de 28 de mayo, resumiendo una doctrina
consolidada, las competencias autondmicas sobre materias no incluidas en el art.
149.1 CE, aunque se enuncien como ‘“‘competencias exclusivas”, no cierran el paso a
las competencias estatales previstas en aquel precepto constitucional, no
precisindose en modo alguno expresa salvaguarda de las mismas, puesto que

constituyen limites infranqueables a los enunciados estatutarios (por todas, STC

31/2010, de 28 de junio, FFJJ 59 y 64). Segin el F.J. 6° de la citada STC 78/2014,

dada por la Ley 40/2007, de 4 de diciembre, de medidas en materia de S.S. Principio de igualdad en la
ley y competencias sobre S.S: nulidad del precepto legal estatal que, en el caso de las Comunidades
Auténomas con Derecho civil propio, remite a la legislacién que estas aprueben la consideracién y
acreditacion de las parejas de hecho a efectos de disfrutar de la pensién de viudedad. (2014), paginas
40 a 65 (26 pp.). Madrid. Disponible en: http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2014-3883
(Consultado: 3 de mayo 2015).

335pgrez Monereo, J. L., op.cit., p. 3.
365TC 146/1986, de 25 de noviembre de 1986, FJ 5. BOE nim. 295, de 10 de diciembre de 1986,

paginas 21 a 26 (6 pags.) Disponible en: http://hj.tribunalconstitucional.es/es/Resolucion/Show/709
(Consultado: 13 de enero de 2016).
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aunque “las ayudas objeto del presente conflicto tampoco pueden fundamentarse en
el titulo recogido en el art. 149.1.1 CE”, ello “no supone, no obstante, la
imposibilidad para el Estado de financiar este tipo de acciones de fomento en
materias atribuidas a la competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas, pues
el Estado tiene ... la capacidad para poner su poder de gasto al servicio de una
politica de asistencia social, en el ejercicio soberano de la funcién legislativa
presupuestaria, sin perjuicio de que corresponda a la Comunidad Auténoma la
competencia exclusiva en materia de asistencia social” (STC 26/2013, FJ 6) y, por

ende, ciertas facultades de regulacion y ejecucién de esas ayudas.

Por consiguiente, si atendemos a un criterio no formalista que no sea rehén del
nomen iuris que establece el Estatuto de Autonomia con cierto nominalismo, se
deberia hablar de competencias concurrentes, aunque el EAA hable de competencias
exclusivas, pues debe existir una complementariedad entre las intervenciones
estatales y autonOmicas. Algunos autores hablan incluso de competencias
indistintas™’, es decir, que tanto el Estado y la CA pueden ejercer las mismas

funciones sobre una misma materia.

Segun el F.J. 3° de la STC 18/2017, de 2 de febrero de 2017, las Comunidades
Auténomas, que son las que ostentan en Espafia las competencias formales de
asistencia social, tal como habilita el art. 148.1.20 CE y han plasmado los distintos
Estatutos de Autonomia, no tienen el patrimonio exclusivo y excluyente de las
acciones de indole social, sino que mas bien todos los poderes publicos han de
ejercer sus diferentes funciones con sentido social, siendo receptivos a las
necesidades de los colectivos mds necesitados de apoyo por su situacion de

vulnerabilidad.

Con todo, junto a esa inspiracién social transversal de toda la actuacion de los
poderes publicos existe una politica especifica de accidn positiva en beneficio de las
personas y grupos mds desfavorecidos en la sociedad, de cardcter basicamente

prestacional, que lideran las Administraciones publicas, junto con otros agentes

3"Hernsndez Lafuente, A. (1999). El funcionamiento del estado autondomico: Curso sobre
administraciones territoriales para personal directivo y superior. Instituto, p.143.
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sociales del calificado como tercer sector. Ellas acometen de manera especifica y
focalizada acciones publicas formales de contenido benefactor para el apoyo y
mejora de las condiciones de vida de las personas y colectivos que se encuentren en
situaciéon de desventaja social, las cuales integran el capitulo de la denominada
asistencia social cuando quedan fuera del sistema de prestaciones de la Seguridad
Social (SSTC 146/1986, de 25 de noviembre, FJ 2, y 13/1992, de 26 de febrero, FJ
14).

El Tribunal Constitucional ha ido delimitando cada uno de las situaciones
conflictivas. Asi, por ejemplo, la STC 78/2014, de 28 de mayo (BOE num. 153, de
24 de junio de 2014) dispone en su F.J. 5°, descarta que las ayudas del Estado sobre
inmigracion, convocadas y reguladas por la resolucion impugnada, ‘“puedan
fundamentarse en la competencia del Estado sobre inmigracion del art. 149.1.2 CE,

pues, citando las palabras de la STC 26/2013,

“Ciertamente, en el dmbito de la prestacion de servicios publicos a los
inmigrantes en ejercicio de sus derechos sociales —por ejemplo,
educacidn, sanidad, vivienda, Servicios Sociales o cultura— el Estado
siempre podrd ejercer sus competencias especificas reservadas en los
diversos titulos del art. 149.1 CE —competencias, por ejemplo, en
materia de educacion, sanidad o régimen de la seguridad social—<*,

Sin embargo, se debe excluir que sobre tal 4mbito incida la competencia

reservada al Estado en el art. 149.1.2 CE. Segun el Tribunal Constitucional,

“si bien la entrada y residencia de extranjeros se inscriben en el &mbito de la
inmigracién y la extranjeria, las ayudas previstas en la orden objeto del
presente conflicto no se corresponden con esta materia constitucional, pues el
objeto de las mismas —Ila realizacioén de programas innovadores en materia de
integracion de los inmigrantes, entendiendo a estos efectos como innovadores

38STC 26/2013, de 31 de enero de 2013. Conflicto positivo de competencia 9077-2008. Planteado
por el Gobierno de la Generalitat de Catalufia con respecto a la Orden TIN/2158/2008, de 18 de julio,
por la que se establecen las bases reguladoras para la concesiéon de las subvenciones a entidades
locales para el desarrollo de programas innovadores a favor de la integracién de inmigrantes, y la
resolucion de 11 de agosto de 2008, de la Direccién General de Integracion de los Inmigrantes, por la
que se convoca la concesion de subvenciones a municipios, mancomunidades de municipios y
comarcas para el desarrollo de programas innovadores a favor de la integracién de inmigrantes.
Competencias sobre condiciones bésicas de igualdad, inmigracién, hacienda general, régimen juridico
de las Administraciones publicas y asistencia social: disposiciones reglamentarias estatales que
vulneran las competencias autonémicas de gestién de las subvenciones (SSTC 13/1992 y 178/2011).
Disponible en: https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2013-2176 (Consultado: 15 mayo
de 2015).
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aquellos programas cuyas actuaciones introduzcan nuevas formas de
intervencion social, faciliten la inclusién social, prevengan situaciones de
riesgo y promuevan la convivencia ciudadana en el entorno local segtn el art. 1
de la orden objeto de conflicto— es mads propio ... de la materia de asistencia
social.”

Sobre el posible titulo competencial del art. 149.1.1, es posible en algunos casos,

segtn el F.J 7° las STC 78/2014, y 33/2014, de 27 de febrero:

13

es, por tanto, posible promover, a través de la competencia
reconocida al Estado en el art. 149.1.1 CE, mandatos, no ya genéricos
sino especificos, recogidos en la Constitucién como son los establecidos
en el art. S0CE, en relacion las personas mayores, o en el art. 49 CE, en
relacién con las personas discapacitadas™>’.

Pero no cuando se trata de un programa sobre atencion a inmigrantes y refugiados,
con fondos consignados que sean encuadrables, por su finalidad, en la materia
asistencia social, sin que en este concreto supuesto, el Estado ostente un titulo
competencial especifico o genérico de intervencién. Segun la STC 227/2012, de 29
de noviembre, se descarta que unas ayudas que tienen como objeto el fomento de la
integracion de los inmigrantes pudiesen relacionarse con el titulo competencial ex
art. 149.1.1 CE, “pues, consideramos que no cabia apreciar conexion directa con ‘la

regulacién de las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de todos los

espafoles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes

*STC 78/2014, de 28 de mayo de 2014. Conflicto positivo de competencia 10694-2009. Planteado
por el Gobierno de la Xunta de Galicia con respecto a la resolucion de la Direccion General de
Integracién de los Inmigrantes de 16 de julio de 2009, por la que se convoca la concesién de
subvenciones a municipios, mancomunidades de municipios y comarcas para el desarrollo de
programas innovadores a favor de la integraciéon de inmigrantes. Competencias sobre condiciones
basicas de igualdad, inmigracidn, hacienda general, régimen juridico de las Administraciones ptiblicas
y asistencia social: convocatoria de ayudas que vulnera las competencias autonémicas de gestion de
subvenciones (SSTC 13/1992 y 26/2013).BOE nim. 153, de 24 de junio de 2014, paginas 9 a 20 (12
pags.) Disponible en: https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2014-6652 (Consultado: 15
mayo de 2015).

Véase también STC 33/2014, de 27 de febrero de 2014. Recurso de inconstitucionalidad 1932-2004.
Interpuesto por el Gobierno de la Generalitat de Catalufia en relacién con diversos preceptos de la Ley
61/2003, de presupuestos generales del Estado para el afio 2004. Competencias sobre condiciones
basicas de igualdad, ordenacién general de la economia, asistencia social, régimen local, transportes y
energia: inconstitucionalidad de los preceptos relativos al programa de servicios sociales generales del
Instituto de Mayores y Servicios Sociales y al régimen de subvenciones en materia de transportes
urbanos, y de la partida presupuestaria para ayudas a la incentivacion, desarrollo y actuaciones de
fomento de las energias renovables y eficiencia energética. BOE nim. 73, de 25 de marzo de 2014,
paginas 49 a 77 (29 pdgs.). Disponible en:https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2014-
3243(Consultado: 15 mayo de 2015).
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constitucionales’ ya que, entre otras razones, al dirigirse las ayudas a la integracién
de inmigrantes extranjeros no se trataba de la igualdad de todos los espaioles (FJ 5).”

(F1 4).

Segtn el citado F.J. 5°b) de la STC 78/2014340, debemos descartar también
que las ayudas del Estado convocadas y reguladas por la resolucién impugnada
puedan fundamentarse en la competencia del Estado sobre hacienda general y
deuda del Estado del art. 149.1.14 CE, dado que, como dijimos en la STC
26/2013:

“tal doctrina [STC 233/1999] nos ha llevado a descartar recientemente
que el Estado ejercite la competencia sobre ‘hacienda general’
contemplada en el art. 149.1.14 CE, cuando su regulacion no tenga como
objeto o finalidad principal ni la regulacién de instituciones comunes de
la hacienda local, ni la salvaguarda de la suficiencia financiera de las
entidades locales (STC 150/2012, de 5 de julio, FJ 4)” y, en
consecuencia, “a descartar que el Estado ejercite en este caso la
competencia sobre ‘hacienda general’ contemplada en el art. 149.1.14
CE, pues las ayudas previstas en las disposiciones referidas no tienen
como objeto o finalidad principal ni la regulaciéon de instituciones
comunes de la hacienda local, ni la salvaguarda de la suficiencia
financiera de las entidades locales. Ciertamente, a través de las ayudas
previstas, el Estado financia a los Ayuntamientos para que realicen
programas que faciliten la inclusion social, prevengan situaciones de
riesgo y promuevan la convivencia. Pero esta transferencia de recursos de
la hacienda estatal a las locales persiguen por tanto la financiacién de las
entidades locales como la integracién social de la poblacion
inmigrante.”341

STC 78/2014, de 28 de mayo de 2014, cit.

HISTC 26/2013, de 31 de enero de 2013. Conflicto positivo de competencia 9077-2008. Planteado
por el Gobierno de la Generalitat de Catalufia con respecto a la Orden TIN/2158/2008, de 18 de julio,
por la que se establecen las bases reguladoras para la concesién de las subvenciones a entidades
locales para el desarrollo de programas innovadores a favor de la integracién de inmigrantes, y la
resolucién de 11 de agosto de 2008, de la Direccién General de Integracién de los Inmigrantes, por la
que se convoca la concesion de subvenciones a municipios, mancomunidades de municipios y
comarcas para el desarrollo de programas innovadores a favor de la integracién de inmigrantes.
Competencias sobre condiciones bésicas de igualdad, inmigracién, hacienda general, régimen juridico
de las Administraciones publicas y asistencia social: disposiciones reglamentarias estatales que
vulneran las competencias autonémicas de gestién de las subvenciones (SSTC 13/1992 y 178/2011).
BOE num. 49, de 26 de febrero de 2013, péaginas 258 a 277 (19 pdags.). Disponible
en:http://www.boe.es/boe/dias/ 2013/02/26/pdfs/BOE-A-2013-2176.pdf(Consultado: 16 mayo de
2015).
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En la letra 5 c) se excluye “que las ayudas del Estado convocadas y reguladas
por la resolucién impugnada puedan ampararse en la competencia del Estado sobre
las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas (art. 149.1.18 CE),
en tanto que en la citada STC 26/2013 rechazamos “la posibilidad de que el caracter
bifronte del régimen local, que, entre otros extremos, permite que el Estado entable
relaciones directas con las entidades locales, pueda fundamentar que el Estado puede
interesarse en el ejercicio de las competencias locales mediante el otorgamiento de
subvenciones directas sin intervencién autondmica, pues tal como dijimos entonces
‘este planteamiento debe rechazarse ya que no se refiere a una materia o sector de la
actividad publica en concreto...” (STC 150/2012, de 5 de julio, FJ 4).” [STC
227/2012, FJ 4 d)]*

Por todo, ello, segtin la letra d) “procede, tal como alega la Xunta de Galicia,
encuadrar las ayudas controvertidas en la materia de asistencia social porque, como

se dijo en la STC 26/2013,

“Este Tribunal ya ha tenido ocasién de definir el alcance de la
materia asistencia social, cuando ha afirmado que, ‘atendiendo a las
pautas de algunos instrumentos internacionales como la Carta social
europea, la asistencia social, en sentido abstracto, abarca a una técnica de
proteccion situada extramuros del sistema de la Seguridad Social, con
caracteres propios, que la separan de otras afines o préximas a ella. Se
trata de un mecanismo protector de situaciones de necesidad especificas,
sentidas por grupos de poblacién a los que no alcanza el sistema de
Seguridad Social y que opera mediante técnicas distintas de las propias
de ésta. Entre sus caracteres tipicos se encuentran, de una parte, su
sostenimiento al margen de toda obligacion contributiva o previa
colaboracién econdémica de los destinatarios o beneficiarios, y, de otra, su
dispensacion por entes publicos o por organismos dependientes de entes
publicos, cualesquiera que éstos sean. De esta forma, la asistencia social
vendria conformada como una técnica publica de proteccion, lo que la
distingue de la cldsica beneficencia, en la que histéricamente halla sus
raices’ (STC 36/2012, de 15 de marzo, FJ 4)”, concluyendo que “bajo
esta caracterizacion se deben encuadrar las subvenciones recogidas en la
orden objeto del presente conflicto de competencia, pues tienen como
objeto precisamente, tal como se recoge en su art. 1, ‘la realizacion de
programas innovadores en materia de integracion de los inmigrantes. A
estos efectos, se entiende como innovadores aquellos programas cuyas

328TC 26/2013, de 31 de enero de 2013, cit.
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actuaciones introduzcan nuevas formas de intervencion social, faciliten la

inclusién social, prevengan situaciones de riesgo y promuevan la
. S 343

convivencia ciudadana en el entorno local’.”

Finalmente, en el caso de la Ley de Dependencia y su Sistema Nacional de
Dependencia, regulado por la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, reguladora de
prestaciones gestionadas por las Comunidades Auténomas y los Entes Locales
como “asistencia social, el Estado regula su competencia exclusiva con el
fundamento del art. 149.1.1 CE: “la regulacion de las condiciones bdsicas que
garanticen la igualdad de todos los espaiioles en el ejercicio de los derechos y
en el cumplimiento de los deberes constitucionales”. Como dispone el FJ4° de
la STC 99/2016, de 25 de mayo (BOE num. 159 de 02 de julio de 2016) y el FJ
7b) de la STC 18/2016, la Ley 39/2006 encaja materialmente en el ambito de la
“asistencia social”, “lo que nos lleva a descartar la aplicaciéon de los titulos
competenciales de los arts. 149.1.13 y 17 CE, y a encuadrar la regulacién
estatal en el art. 149.1.1 CE”, por considerar que “proporciona un titulo
competencial mdas especifico, dada la materia a la que se refiere la cuestion
aqui discutida relacionada con el marco normativo a través del cual se van a
reconocer derechos subjetivos de contenido prestacional en relacién con la
atencion a la situaciéon de dependencia”. Asi pues, es a la delimitacién de
competencias en materia de asistencia social en relacion con dicho titulo
competencial estatal [STC 18/2016, FJ 7 b)] a la que debemos atenernos en la
resolucion de la controversia planteada (en el mismo sentido, STC 36/2016, de

3 de marzo, FJ 2).

2. Los Servicios Sociales como competencia de los Entes Locales.

La Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de Bases de Régimen Local, establece

un principio de aproximacion de los Servicios Sociales a las personas en el medio

municipal, disponiendo en su art. 25.2.k. que el municipio ejercerd, en todo caso,

competencias, en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades

Auténomas, en materia de prestacion de los Servicios Sociales y de promocion y

33 Ibidem.
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reinsercién social®**. En su art. 26.1.c, preceptia: “la obligaciéon de los municipios
con poblacién superior a 20.000 habitantes a otorgar la prestaciéon de Servicios
Sociales™*. Finalmente, el art. 36 establece que “son competencias propias de la
Diputacién la prestacion de servicios publicos de cardcter supramunicipal, y en su
caso supracomarcal”346. Estas prestaciones se gestionan a través de los Servicios
Sociales Municipales, que constituyen el Nivel de Atencién e Insercién Primario. La
atencién primaria incluye, ademds, los programas de urgencias y emergencias
sociales y la atencién a los sectores y a los colectivos con problemas sociales
especificos (personas sin hogar, drogodependientes, etc.) y este conjunto de servicios
integran los Servicios Sociales Especializados, que constituyen el segundo nivel de

atencion social.

Por otra parte, el art. 27 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, establece en su parrafo 1
que el Estado y las CCAA, en el ejercicio de sus respectivas competencias, “podran
delegar en los Municipios el ejercicio de sus competencias” con la finalidad de
mejorar la eficiencia de la gestion publica, contribuir a eliminar duplicidades
administrativas y ser acorde con la legislacion de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera. Esta Ley se refiere al principio de eficacia, pero olvida la
proximidad al usuario como criterio de delegacion de estos servicios. En todo caso,
la delegacion deberd determinar su alcance, contenido, condiciones y duracién de
ésta, con el limite temporal minimo de cinco afios. También deberd incluir el
régimen de control de eficiencia, asi como reservarlos medios personales, materiales

Lo 4
y eCOIIOI’l’llCOS3 7.

344Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local. BOE nim. 80, de 3 de
abril de 1985, pédginas 8945 a 8964 (20 pags.), art. 252k. Disponible en:
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1985-5392 (Consultado: 17 de mayo de 2015).

ey 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, cit., art. 26.1.c.
5L ey 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, cit., art. 36.

**7 Este apartado primero finaliza con lo siguiente expuesto: “La delegacion debera acompaiiarse de
una memoria econdmica donde se justifiquen los principios a que se refiere el parrafo segundo de este
apartado y se valore el impacto en el gasto de las Administraciones Puiblicas afectadas sin que, en
ningun caso, pueda conllevar un mayor gasto de las mismas”. Ley 7/1985, de 2 de abril, cit., art. 27.
Toscano Gil, F., “El nuevo sistema de competencias municipales tras la Ley de racionalizacién y
sostenibilidad de la administracidn local: competencias propias y competencias distintas de las propias
y de las atribuidas por delegacion”, Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, 165, 2014, pp. 317-
319.
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Haciendo referencia al apartado 2 del citado articulo 27, la Junta de Andalucia
debe contemplar que en caso de delegar en dos o mds municipios de la misma
provincia una o varias competencias comunes, dicha delegacidon deberia realizarse
siguiendo criterios homogéneos. Por otra parte, la Administracién delegante podra
solicitar la asistencia de las Diputaciones provinciales o entidades equivalentes para
la coordinacién y seguimiento de las delegaciones previstas en este apartado. En el
caso del Campo de Gibraltar, estas entidades de coordinacién deben referirse a la
Mancomunidad de Municipios del Campo de Gibraltar y la Diputacién Provinciala
los entes locales. Segiin este articulo deben velar homogéneamente por la
racionalizacién y sostenibilidad de la Administraciéon Local, evitar duplicidades
administrativas, mejorar la transparencia de los servicios publicos y el servicio a la

. . 348
ciudadania™"”.

Pues bien, este conjunto normativo debe ser interpretado a la luz de la reciente
STC 41/2016, de 3 de marzo, que enjuicia las disposiciones transitorias primera y
segunda de la citada Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion
local, que abordan dos servicios tipicamente municipales: “los Servicios Sociales y
de promocidn y reinsercion social” y “la participacion en la gestién de la atencién

primaria de la salud™**.

En particular, conforme al F.J. 4° de esta STC, tales servicios se refieren a
materias previstas como autondmicas en los apartados 20 (“asistencia social”) y 21

(“sanidad e higiene”) del art. 148.1 CE y en los Estatutos de Autonomia. Recuerda el

348 Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local.
BOE nim. 312, de 30 de diciembre de 2013, paginas 106430 a 106473 (44 pags.). Disponible en:
https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2013-13756 (Consultado: 27 de marzo de 2016).

*¥STC 41/2016, de 3 de marzo de 2016. Recurso de inconstitucionalidad 1792-2014. Interpuesto
por la Asamblea de Extremadura en relacién con diversos preceptos de la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local. Autonomia local,
competencias sobre hacienda general y régimen juridico de las Administraciones publicas: nulidad de
los preceptos legales que autorizan al Estado a compensar determinadas deudas contraidas por las
Comunidades Auténomas con los créditos resultantes de su sistema de financiacidn, establecen el
régimen transitorio de asuncién autondmica de las competencias municipales sobre salud y servicios
sociales, disolucién de entidades locales de dmbito territorial inferior al municipio y mancomunidades
de municipios; interpretaciéon conforme de la disposicidn relativa a la asuncién autondémica de
competencias municipales en materia de educacién. BOE nim. 85, de 8 de abril de 2016, paginas
24988 a 25048 (61 péags.). Disponible: https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2016-
3407(Consultado: 27 de marzo de 2016).
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Tribunal Constitucional que se trata de servicios de competencia autondmica
habitualmente desplegados en el nivel municipal porque asi lo decidieron (o
permitieron) las Comunidades Auténomas (al amparo de sus Estatutos) o el Estado
(mediante la regulacién ex art. 149.1.18 CE de servicios minimos y habilitaciones
directas) o, simplemente, porque fueron desarrollados de hecho por los

Ayuntamientos.

Con respecto a este asunto ha habido un cambio legislativo en la lista de
competencias locales, pues los municipios venian prestando unos servicios que eran
atribuidos “como propios del Municipio”, como era: “1) la legislacién autondmica;
2) las cldusulas generales de la Ley reguladora de las bases de régimen local; 3) la
habilitacion directa para la “prestacion de Servicios Sociales”, configurada como
obligatoria en municipios de mas de 20.000 habitantes”. Esta lista de competencias
locales ha sido modificada a favor de las Comunidades Auténoma, respaldado por el

Tribunal Constitucional.

El hecho que las competencias previstas en los apartados 20 (“asistencia social”) y
21 (“sanidad e higiene”) del art. 148.1 CE estén atribuidas a las Comunidades
Auténomas por sus Estatutos de Autonomia presenta ventajas e inconvenientes: en
primer lugar, las Comunidades Auténomas evitan duplicidades en los servicios y
prestaciones, en segundo lugar trabajan para impedirlas competencias impropias, y
en tercer lugar, tiene como objetivo principal cumplir con los principios de eficacia
(art. 103.1 CE), eficiencia (art. 31.2 CE) y estabilidad presupuestaria (art. 135 CE)
sin perder de vista la garantia constitucional de la autonomia local (arts. 137, 140 y
141 CE). Estos puntos optimizan los servicios. Ademds de esta manera son las
Comunidades Auténomas las que “deben sufragar integramente estos servicios
cuando, habiéndose resistido a asumirlos, el nivel municipal esté llevdndolos a
cabo”, por lo que “no supone un mayor gasto para el conjunto de las
Administraciones Publicas”. Por otra parte, la “prestaciéon de Servicios Sociales”
llano figura entre los servicios minimos obligatorios en municipios con poblacién
superior a 20.000 habitantes. Es decir, los entes locales s6lo podran ejercer tales

competencias si las recibe por delegaciéon y aquellos derechos que les otorguen el
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Estado y las Comunidades Auténomas*°.Ahora bien, estos municipios de mds de
20.000 habitantes, segtn el art. 26.1 ¢) LBRL permite a realizar la competencia de
“evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y la atencidén inmediata

. ., . .z . 1
a personas en situacion o riesgo de exclusion social”™®

, que queda establecida como
servicio obligatorio. Asimismo, autorizar las competencias relacionadas con la salud

y la sanidad estableciéndolas como servicios obligatorios en todos los municipios.

En otro lugar, la Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién
local no ha regulado un traspaso eficiente de estos servicios, asi como de los medios

econdmicos, materiales y personales.

Por otra parte, son los Ayuntamientos, a través de las peticiones de las personas,
en materia de atencién social, los que se ven forzados a manifestarse y dar
respuestas, aunque no precisen de medios econdomicos, técnicos, de servicios...con
esto queremos referirnos a que los ayuntamientos se ven desbordados dada la
inmensa tarea de actuacién a las que tienen que hacer frente, y ocurre que en muchos
casos se duplican los servicios, las prestaciones y los programas, haciendo
insostenible este Sistema Publico de Servicios Sociales. Es por ello que nacid, entre
otros muchos factores, la Ley 5/2010, de Autonomia Local de (LAULA)352, la cual
pretendia garantizar las competencias propias y la financiacion indiscutible en estos

SEervicios.

39Sin embargo el art. 25.2 LBRL, sostienen que los entes municipales pueden atribuir algunas
competencias propias municipales como “la evaluacion e informacion de situaciones de necesidad
social y la atencion inmediata a personas en situacion o riesgo de exclusion social” [letra e)] y otras
relacionadas con la salud o la sanidad: “proteccion de la salubridad publica” [letra j)], “abastecimiento
de agua potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas residuales” [letra c)], “cementerios y
actividades funerarias” (letra k)], “ferias, abastos, mercados, lonjas y comercio ambulante” [letra i)] y
“medio ambiente urbano”, que incluye la “gestion de residuos solidos urbanos y proteccion contra la
contaminacion acustica, luminica y atmosférica en las zonas urbanas” [letra b)].

3! ey 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, cit., art. 26.1.c.

321 ey 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia. BOE nim. 122, de 23 de junio de
2010. Disponible en: http://www.juntadeandalucia.es/boja/2010/122/1(Consultado: 28 de marzo de
2016).
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3. La coordinacion y la cooperacion en materia de Servicios Sociales: El Plan
Concertado y las Conferencia Sectoriales.

La distribucién de competencias en materia de Servicios Sociales entre el Estado,
las Comunidades Auténomas y los Entes Locales ha derivado en la necesidad de
establecer un sistema funcional y otro sistema intergubernamental que permita la
existencia de unos Servicios Sociales integrados en su actuacién y coherentes en sus
fines. Funcionalmente, el Estado, las Comunidades Auténomas, las Ciudades
Auténomas y las Corporaciones Locales quedan integrados en Sistema Puiblico de
Servicios Sociales, en el que incluyen las prestaciones y servicios de los cuatro
niveles de gobierno con competencias en materia de asistencia social y Servicios

Sociales, todos ellos competentes en la materia.
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3.1. El Plan Concertado.

El Plan Concertado para el desarrollo de Prestaciones Basicas de Servicios
Sociales fue aprobado en 1988 por iniciativa del Ministerio de Trabajo y Seguridad

Social y de la Direccién General de Accién social,

“para articular la cooperacion econdmica y técnica entre la
Administraciéon del Estado y las Comunidades Auténomas, para
colaborar con las Entidades Locales en el cumplimiento de las
obligaciones que (...) han de llevar a cabo en relacion con la prestacion
de Servicios Sociales constituyendo los fundamentos del sistema de
asistencia y proteccion social en busca de la consolidacién de una red de
Servicios Sociales de gestion local, desde la perspectiva metodolégica y
técnica de la concertacion y la cooperacion entre administraciones
(estatal, autonémica y local)”35 3,

El Plan Concertado renueva anualmente sus contenidos: la “Informacidn,
orientacion y valoracion” y la “Prevencion de la marginaciéon e insercion social”
como prestaciones bdsicas refiriéndose a ella como “intervenciones especializadas
dirigidas a personas y colectivos en situaciones de riesgo o marginacion social, con
el objeto de prevenir marginaciones sociales y, en su caso, lograr la reinsercion

1 ., 199354
familiar y social”™"".

Como consecuencia de la situacion de interinidad del Gobierno en funciones
durante el afio 2016, la Resolucion de 18 de enero de 2017, de la Secretaria de
Estado de Servicios Sociales e Igualdad, publicé las relaciones certificadas de los
proyectos para el desarrollo de prestaciones basicas de Servicios Sociales de
corporaciones locales; de intervencidn social integral para la atencién, prevencion de
la marginacién e insercion del pueblo gitano; y para el apoyo a la familia e infancia,

aprobados con las comunidades auténomas y las ciudades de Ceuta y de Melilla™.

3BGutiérrez Resa, A. G., op.cit, p. 92.

»%El sistema Piblico de Servicios Sociales. Plan Concertado de prestaciones basicas de Servicios
Sociales en las corporaciones locales 2011- 2012. Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e
Igualdad, op.cit, p. 140.

335Resolucién de 18 de enero de 2017, de la Secretaria de Estado de Servicios Sociales e Igualdad,
por la que se publican las relaciones certificadas de los proyectos para el desarrollo de prestaciones
basicas de servicios sociales de corporaciones locales; de intervencidn social integral para la atencion,
prevencién de la marginacion e insercion del pueblo gitano; y para el apoyo a la familia e infancia,
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ANEXO 1
Relaciones certificadas de proyectos cofinanciados para desarrollo de prestaciones basicas de servicios sociales de corporaciones locales (Plan concertado)
Ejercicio 2016
Comunidad Autonoma de Andalucia

Consejeria de Igualdad y Politicas Sociales
Secretarfa General de Servicios Sociales

Aplicacion presupuestaria M 26.16.231F.453.00 para el desarrollo de prestaciones basicas de servicios sociales.
Aplicacion presupuestaria C.A.: 1300010000 G/31G/46600/00 01 en materia de servicios sociales

Cobertura Equipamientos Financiacion en euros
Provincia | N° Roblacic o Centros de| C. acogida
il Hombres | Mujeres | Total """ g sociales [ Albergues [ Mujer|Menores| Polivalent v CA. CC.LL. T

Almeria 102 356.058 | 345153 | 701.211 23 2 1 40568636 | 2.890.163,31 | 10.951.123,70 | 14246.973,37
Cadiz 44 613094 | 627.190 | 1.240.284 35 33 2 837.577,39 | 5.112.151,66 | 37.618.968,61 | 4356669766
Cordoba 75 390.559 | 405.052 | 795.611 27 27 57858921 | 3.065.757,39 | 20.178.282,04 | 2382262864
Granada 170 451907 | 465300 | 917.297 29 28 1 671.682,95 | 3.82559246 | 22.898.157,14 | 27.395.43255
Huelva 79 257699 | 262318 | 520017 2 2 1 357.231,74 | 2.113.142,79 | 11.494.000,19 | 13.964.374,72

Jaén 97 323.861 | 330.309 | 654.170 26 25 1 579.374,37 | 2.606.346,10 | 12.343.571,51 | 15529.291,98
Malaga 101 800.767 | 828206 | 1.628.973 36 35 1 794.311,82 | 6.766.65945 | 34.932.394,97 | 42493.366.24
Sevilla 105 950.587 | 990.893 | 1.941.480 57 56 1 1.134.201,73 | 7.599.71584 | 45.478.983,75 | 5421290132
Total 773 4.144.532 | 4.254.511] 8.399.043 | 255 247 8 2 5.358.655,57 | 33.979.529.00 | 195.895.481,91 | 235.233.666.48

cve: BOE-A-2017-1623
Verificable en http:/iwww.boe.es

Cuadro Num. 3: Relaciones certificadas de proyectos cofinanciados para desarrollo de
prestaciones basicas de Servicios Sociales de corporaciones locales (2016). Fuente y elaboracion:
Consejeria de Igualdad y Politicas Sociales.

La distribucién territorial de los créditos destinados a las Comunidades
Auténomas y las Ciudades Auténomas de Ceuta y de Melilla para la realizacién de
programas sociales en el afio 2016, fue acordada por el Consejo Territorial de
Servicios Sociales y del Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia, en

su reunion celebrada el 20 de abril de 2016, con los créditos correspondientes a los

aprobados con las comunidades auténomas y las ciudades de Ceuta y de Melilla para el afio 2016.
BOE num. 40, de 16 de febrero de 2017, paginas 10844 a 10881 (38 pags.). Disponible en:
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2017-1623 (Consultado: 1 abril de 2016).
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planes y programas sociales: “desarrollo de prestaciones bdasicas de Servicios
Sociales de corporaciones locales” (el Plan Concertado); los Proyectos de
“intervencion social integral para la atencién, prevencién de la marginacién e

99,

insercion del pueblo gitano”; “apoyo a la familia e infancia” y “Congreso estatal del

voluntariado” (Plan estatal del Voluntariado-Congreso Estatal del Voluntariado)®®.

3.2. Las conferencias sectoriales.

Con el marco normativo de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, reguladora del
régimen juridico del sector publico, en el dmbito de los Servicios Sociales y de la
dependencia, la conferencia sectorial que permite la cooperacion entre el Estado y las
Comunidades Auténomas es el Consejo Territorial de Servicios Sociales y del
Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia, con la presidencia y
coordinacion del Ministerio y las Consejerias respectivas de las Comunidades

Auténomas™’.

El Consejo Territorial de Servicios Sociales y del Sistema para la Autonomia y
Atencion a la Dependencia, como instrumento orgdnico de cooperacion para la
articulacion de los Servicios Sociales y la promocion de la autonomia y atencién a
las personas en situacién de dependencia, estd adscrito al Ministerio de Sanidad,
Servicios Sociales e Igualdad, a través de la Secretaria de Estado de Servicios
Sociales e Igualdad. Cuando la materia de los asuntos a tratar asf lo requiera, pueden
incorporarse al Consejo otros representantes de la Administracion General del Estado
o de las Comunidades Auténomas, como asesores especialistas, con voz, pero sin
voto. En cuanto sus funciones, “corresponde al Consejo Territorial conseguir la
maxima coherencia en la determinacién y aplicacién de las diversas politicas sociales
ejercidas por la Administraciéon General del Estado y las Comunidades Autonomas

mediante el intercambio de puntos de vista y el examen en comun de los problemas

3Resolucion de 18 de enero de 2017, cit.

*7Esta Conferencia Sectorial sustituyé a la Conferencia Sectorial de Igualdad creada el 13 de
febrero de 1995 16/09/1997; a su vez sustituida por el Consejo Territorial de Servicios Sociales y del
Sistema para la Autonomia y Atencién a la Dependencia, que se cre6 tras la fusién de la Conferencia
Sectorial de Asuntos Sociales con el Consejo Territorial del Sistema para la Autonomia y Atencién a
la Dependencia (Art. 2.2 del Decreto Ley 20/2012 de 30 de julio.) Disponible en:
http://www.seat.mpr.gob.es/dam/es/portal/areas/politica_autonomica/coop_autonomica/Conf_Sectoria
les/Conf_Sect_Regl/parrafo/0/R_CON_TERRIT_SS_Y_SAAD.pdf (Consultado: 3 de abril de 2017).

150


http://www.seat.mpr.gob.es/dam/es/portal/areas/politica_autonomica/coop_autonomica/Conf_Sectoriales/Conf_Sect_Regl/parrafo/0/R_CON_TERRIT_SS_Y_SAAD.pdf
http://www.seat.mpr.gob.es/dam/es/portal/areas/politica_autonomica/coop_autonomica/Conf_Sectoriales/Conf_Sect_Regl/parrafo/0/R_CON_TERRIT_SS_Y_SAAD.pdf

LOS SERVICIOS SOCIALES PUBLICOS EN LOS MUNICIPIOS DEL CAMPO DE GIBRALTAR

que puedan plantearse y de las acciones proyectadas para afrontarlos vy

resolverlos”%,

Sus funciones estdn reguladas en el art. art. 8 de la citada Ley 39/2006: “a)
Acordar el Marco de cooperacién interadministrativa para el desarrollo de la Ley
previsto en el articulo 10; b) Establecer los criterios para determinar la intensidad de
proteccidén de los servicios previstos de acuerdo con los articulos 10.3. y 15; c¢)
Acordar las condiciones y cuantia de las prestaciones econdmicas previstas en el art.
20 para su aprobacién posterior por el Gobierno mediante Real Decreto y en la
disposicion adicional primera (la Ley de Presupuestos Generales del Estado de cada
gjercicio determinard la cuantia y la forma de abono a las CCAA); d) Adoptar los
criterios de participacion del beneficiario en el coste de los servicios; e) Acordar el
baremo por el que se valorard la capacidad de la persona para llevar a cabo las
distintas actividades de la vida diaria (art. 27), con los criterios basicos del
procedimiento de valoracion y de las caracteristicas de los 6rganos de valoracion; f)
Acordar, en su caso, planes, proyectos y programas conjuntos; g)Adoptar criterios
comunes de actuacion y evaluacion del Sistema; h) Facilitar la puesta a disposicién
de documentos, datos y estadisticas comunes; 1) Establecer los mecanismos de
coordinacion para el caso de las personas desplazadas en situacion de dependencia; j)
Informar la normativa estatal de desarrollo en materia de dependencia y en especial
las normas previstas en el art. 9.1 (determinar el nivel minimo de proteccién
garantizado para cada uno de los beneficiarios, segin el grado y nivel de su
dependencia); y k) Servir de cauce de cooperacion, comunicacion e informacion

entre las Administraciones Piblicas™>’.

4. El art. 149.1.1 CE.

El art. 149.1de la CE se ha erigido en un titulo competencial del Estado que
permite coordinar las competencias de los entes territoriales como titulo mas

especifico que la asistencia social en el &mbito de la dependencia, por ejemplo, en la

P¥Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Atencién a las
personas en situacién de dependencia, cit., 8.3.

ey 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Atencién a las
personas en situacion de dependencia., cit. 8.1.
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determinacion del calendario. Segun el FJ 6° de la STC 99/2016, de 25 de mayo y el
F.J. 8de la STC 18/2016, afirmaron que “la determinacién de un calendario de
efectividad del reconocimiento de las situaciones de dependencia y del consiguiente
acceso a las prestaciones y servicios del sistema de atencién a la dependencia se
configura como uno de los elementos bdsicos, en este caso temporales, que
determina el nacimiento y la efectividad de dichas prestaciones, suponiendo un
presupuesto necesario y esencial para el ejercicio del derecho que forma parte de las
condiciones bdsicas que al Estado ex art. 149.1.1 CE corresponde garantizar
mediante, en este caso, la uniformidad temporal y, con ello, la coordinacién en la
aplicacion de la ley. Ademds viene a asegurar una ordenacion unitaria del sistema,
evitando divergencias temporales en su implantacion que afecten negativamente a las
condiciones de ejercicio del mencionado derecho fundamental en las distintas partes
del territorio” . Por esta razén, la previsién del calendario “participa del objetivo de
afianzar ‘las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de todos los espanoles en
el ejercicio de sus derechos y deberes constitucionales™ lo que justifica la apelacién a
lo dispuesto en el art. 149.1.1 CE, que constituye un instrumento fundamental para
garantizar la homogeneidad en el ejercicio de los derechos en todo el territorio
nacional.

Con el antecedente de la STC 162/2013, de 26 de septiembre, en su FJ 5

(calendario aplicativo de la legislacion educativa): La adopcién de este calendario

*USTC 99/2016, de 25 de mayo de 2016. Recurso de inconstitucionalidad 1743-2013.
Interpuesto por el Gobierno de la Generalitat de Catalufia en relacién con diversos preceptos de la
Ley 2/2012, de 29 de junio, de presupuestos generales del Estado para el afio 2012. Limites de las
leyes de presupuestos; competencias en materia laboral, ordenacién general de la economia y
funcién publica; principio de autonomia financiera: constitucionalidad de los preceptos legales que
suspenden y modifican diferentes previsiones de la Ley de promocién de la autonomia personal y
atencion a las personas en situaciéon de dependencia, y establecen la jornada general de trabajo en
el sector publico.BOE nim. 159, de 2 de julio de 2016, pdginas 47067 a 47090 (24 pags.).
Disponible en: https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2016-6430 (Consultado: 05 de abril
de 2016).

Véase también: Sentencia 18/2016, de 4 de febrero de 2016. Recurso de inconstitucionalidad
1983-2013. Interpuesto por la Generalitat de Catalufia en relacién con varios preceptos del Real
Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de
fomento de la competitividad. Limites a los decretos-leyes, competencias sobre condiciones
basicas de igualdad, ordenacién general de la economia, comercio y funcién publica; autonomia
financiera de las Comunidades Auténomas: nulidad de los preceptos legales estatales relativos a
los articulos objeto de venta en rebajas, en promocién o en oferta. BOE nim. 57, de 7 de marzo de
2016, paginas 18484 a 18529 (46 pags.), FJ. 8. Disponible en:
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2016-2335 (Consultado: 05 de abril de 2016).
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responde a indudables necesidades de dotacion financiera requeridas por el sistema
de atencién a la dependencia y aparece ‘como consecuencia de la prioridad en la
atencion a las personas dependientes con mayores necesidades de atencidn, asi como
de la correccién del déficit publico y en virtud de los principios de sostenibilidad,
estabilidad y suficiencia, que rigen el Sistema para la Autonomia y Atencién a la
Dependencia’, seglin reza el ya mencionado acuerdo del Consejo Territorial del
Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia para la mejora del sistema

para la autonomia y atencién a la dependencia de 10 de julio de 20127,

Por su parte, en el dmbito de la proteccion social, segin el F.J. 3° de la STC
18/2017, de 2 de febrero de 2017, afirma que la cobertura de la posible intervencion
normativa estatal “en relacion con las tarjetas de estacionamiento de personas
discapacitadas cabe la puesta en juego” de “la competencia estatal para el
establecimiento de condiciones bdésicas de ejercicio de derechos y deberes
constitucionales” (art. 149.1.1 CE), “que presta sustento a la introduccién de algunos
requisitos y condiciones de acceso al derecho de uso de estas tarjetas, los cuales se
introducen como garantia de la igualdad bésica de los beneficiarios de estas
autorizaciones en todo el territorio del Estado”. En este caso, el derecho fundamental
en cuyo ejercicio interviene la normativa estatal con el propdsito de asegurar esa

homogeneidad regulatoria bésica es la libertad de circulacién (art. 19 CE).

Y continta el F.J. 3% “Aunque la mayoria de nuestros pronunciamientos en
relacion con el art. 19 CE han versado sobre el alcance de la libertad de entrada y
salida de Espaiia por parte de extranjeros, en casos como el de la STC 59/1990, de 29
de marzo, FJ 7, si hemos aludido a la dimension constitucional del “derecho a la libre
circulacion por el territorio nacional de los conductores” —ademads del de los

peatones—, por las vias publicas. La Constitucion garantiza a todos los espafioles el

PISTC 162/2013, de 26 de septiembre de 2013. Conflicto positivo de competencia 5868-2004.
Planteado por el Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid en relacién con diversos
preceptos del Real Decreto 1318/2004, de 28 de mayo, por el que se modifica el Real Decreto
827/2003, de 27 de junio, por el que se establece el calendario de aplicacién de la nueva
ordenacidn del sistema educativo, establecida por la Ley Orgédnica 10/2002, de 23 de diciembre, de
calidad de la educacién. Competencia sobre educacion: constitucionalidad de los preceptos
reglamentarios estatales (STC 184/2012). BOE nim. 254, de 23 de octubre de 2013, pdginas 126 a
138 (13 pags.), F.J. 5. Disponible en:https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2013-
11123(Consultado: 05 de abril de 2016).
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