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Presentacion



El trabajo que presentamos, Premio de Investigacion del Consejo Econdmico y Social, analiza
la contribucion de la rama de los servicios sociales a la cohesion social en Espaiia, a la creacion
de empleo y, en general, a la mejora de la calidad de vida.

Entendemos por “cohesion social” como la capacidad de un sistema social, econémico y poli-
tico para lograr tres objetivos complementarios: a) promover la autonomia y participacion
social de los ciudadanos; b) crear redes sociales e institucionales que generen capital social y
favorezcan la inclusion social; ¢) y, finalmente, contribuir a la materializacion de los derechos
sociales en su mas amplio sentido.

Definimos los “servicios sociales”, también denominados como servicios sociales personales,
adoptando la definicién de Demetrio Casado, como una rama o sistema de intervencion social
e institucional que tiene como objetivo el bienestar individual y social mediante la ayuda per-
sonal polivalente, basada en prestaciones técnicas y monetarias, acciones preventivas, de in-
tervencion social y rehabilitacion, apoyadas en la accion organizada publica y social, asi como
en la accion voluntaria.

Los servicios sociales han superado en gran medida a lo largo de los tltimos treinta afios su natu-
raleza “asistencialista” basada en el control institucional de los grupos de riesgo o excluidos para
dar paso progresivamente a una sistematizacion de sus objetivos, técnicas y materializacion de un
conjunto basico de derechos subjetivos que satisfagan necesidades personales y familiares en un
contexto comunitario y bajo una perspectiva de participacion social de las personas. Un proceso
de cambio, iniciado en la segunda mitad de la década de los afios setenta del siglo pasado y atin no
concluido, que ha sido favorecido por la Ley de Autonomia personal y atencion a las personas en
situacion de dependencia (LAPDA) y por las renovadas iniciativas de las comunidades auténo-
mas que han asumido las demandas de los ciudadanos y de las organizaciones voluntarias en fa-
vor de una mejora de la calidad de vida a través de las leyes autondmicas de servicios sociales.

En este sentido con el presente trabajo tratamos de dar respuesta de manera tentativa a una
doble pregunta:

a) En qué medida los servicios sociales contribuyen a la construccién de un sistema coherente
y accesible de prestaciones sociales que dé respuesta a las necesidades sociales de la poblacion
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en general y, de manera particular, a las necesidades de los grupos en situacion de vulnerabi-
lidad y exclusion social, asi como a la creacion de un entorno de accesibilidad social. Paralelo
a este desarrollo de la oferta es de importancia cardinal la creacion de empleo de calidad en
este campo lo que permitira contribuir al cumplimiento de la estrategia de empleo de Lisboa
2000 y Lisboa 2005. A este objetivo el trabajo de investigacion publicado dentro de la Colec-
cion Estudios del CES dedica los capitulos 1,2y 3.

b) Por otra parte, y desde la perspectiva de la demanda social, este trabajo analiza dos niveles:
en el nivel organizativo y de los recursos quiénes y como intervienen los agentes instituciona-
les, Estado, tercer sector y organizaciones mercantiles, el grado de accesibilidad y valoracion
de los servicios sociales y la naturaleza del empleo en los servicios sociales en los tltimos
quince afios en Espana (capitulos 4, 5y 6); en el nivel de las politicas y programas de interven-
cién social y publica se analiza el papel e impacto de los servicios sociales en la integracion de
las personas de las diferentes comunidades étnicas, inmigrantes extracomunitarios y comuni-
dad gitana, en la promocion de la autonomia y atencion de las personas en situaciéon de depen-
dencia y, finalmente, en la insercion de los colectivos excluidos que acumulan carencias de
renta, empleo, educacion, vinculos sociales y fallos en la accesibilidad a los servicios y presta-
ciones del Estado de Bienestar (capitulos 7, 8 y 9).

En consecuencia, en este resumen ejecutivo analizamos los resultados mas relevantes del tra-
bajo en relacion con las tres partes antes mencionadas: institucionalizacion, accesibilidad y
empleo en los servicios sociales y, finalmente, impacto de las politicas y programas de servi-
cios sociales en los colectivos mencionados, advirtiendo que en éstos no se agota el campo de
intervencion social de los servicios sociales.
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01-1.

Los servicios sociales constituyen en Espafia una rama en transicion hacia un sistema cohe-
rente de proteccidn social. Su precedente, la asistencia social, tiene una larga e importante
tradicién historica, pero casi siempre asociada a la beneficencia, institucionalmente fragmen-
tada y constrefiida por una discrecionalidad administrativa relativa y un limitado impacto so-
cial. Bien es cierto que el desarrollo de los servicios sociales de la Seguridad Social desde mi-
tad de la década de los afos sesenta hasta finales de la década de los setenta del siglo XX, en su
mayoria hoy transferidos a las comunidades autéonomas, constituyeron un factor de moderni-
zacion al crear servicios sociales para la poblacion trabajadora. En general, y hasta hace esca-
samente tres décadas, la rama de servicios sociales ha sido un subsector publico de escasa
entidad institucional, pobre imagen social y de baja efectividad social.

La constitucionalizacion de los servicios sociales en 1978 y las leyes de servicios sociales de las
comunidades auténomas supusieron el inicio de un largo proceso de modernizacion y expan-
sion de los servicios sociales. Pero no es hasta recientemente cuando la expansion de los servi-
cios sociales, con una importante debilidad financiera e institucional, inician un proceso rigu-
roso de institucionalizacion al que contribuyen la LAPDA vy la tltima generacion de leyes
autonomicas de servicios sociales. En este contexto cuatro elementos de cambio han tenido
lugar en los ultimos afios: en primer lugar, la extension de la idea fuerte, y su aplicacion legal,
del derecho subjetivo a una serie de prestaciones sociales; en segundo lugar, el reconocimiento
general por parte de las leyes de servicios sociales de un conjunto de prestaciones basicas apo-
yadas en una cartera o catalogo de servicios; en tercer lugar, la consolidacién de un modelo de
regulacion y financiacion publica pero de provision mixta en cuanto a servicios en el que el
tercer sector y el sector mercantil tienen un protagonismo creciente; finalmente, un cambio
progresivo hacia el reforzamiento de la participacion del ciudadano en la configuracién de las
prestaciones que garanticen el ejercicio del derecho subjetivo y, en general, nuevas formas de
gobernanza o empoderamiento a nivel micro (usuario), meso (proveedores) y macro (distintos
niveles de gobierno). Cambios todos ellos que se inscriben en las tendencias de transformacion
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del sistema de servicios sociales en los regimenes de bienestar del Modelo Social Europeo y en
el propio desarrollo de los derechos de los ciudadanos de la Unién Europea a la seguridad so-
cial y alos servicios sociales. Hay que recordar en este punto que en la estrategia europea sobre
inclusion social activa el acceso a los servicios (entre ellos los servicios sociales) constituye,
junto a la garantia de rentas y el acceso al mercado de trabajo, uno de los tres pilares que garan-
tizan las politicas de inclusion activa.

Los servicios sociales tienen como reto en los afios venideros avanzar en el proceso de conver-
gencia hacia un modelo de servicios sociales que integre la l6gica del derecho subjetivo y
forme parte del modelo general de servicios esenciales para la comunidad. Esta oportunidad
ha sido puesta de manifiesto en diferentes investigaciones, que mencionamos en el trabajo, en
las que se destaca la necesidad de convergencia con el modelo social europeo de servicios so-
ciales en términos de modelo tipico-ideal caracterizado por la universalidad, calidad y soste-
nibilidad, junto a propuestas como son el desarrollo de una oferta racional, la configuracion de
una cartera de servicios, una organizacion técnica centrada en los ciudadanos y en los usua-
rios, financiacion suficiente, garantias del derecho subjetivo, articulacion territorial de res-
ponsabilidades avanzando desde un sistema de competencias que sean concurrentes para el
logro de su efectividad social y, finalmente, el desarrollo de la coordinacién sociosanitaria.

En este trabajo hemos destacado la importancia de comprender el desarrollo de los servicios
sociales en el marco de la Directiva europea 2006/123/CE sobre el mercado interior de los
servicios sociales. El Protocolo sobre los servicios de interés general anexo al Tratado de Lis-
boa confirma, de un lado, la competencia exclusiva de los Estados miembros en relacién a los
servicios de interés general. Y de otro lado, enfatiza la importancia, papel esencial y amplios
poderes de las autoridades nacionales, regionales y locales para prestar, encargar y organizar
servicios de interés general, que no tengan caracter econémico, lo mas proximos posibles a las
necesidades de los ciudadanos. Pero como la distincién entre un servicio econémico y no eco-
némico no acaba de estar clara en la practica, existe un temor difuso a que se genere incerti-
dumbre para autoridades publicas, prestadores de servicio, organismos reguladores, ciudada-
nos y sociedad civil.

La Directiva de servicios establece un marco juridico general, que garantiza la libertad de es-
tablecimiento y circulacion de servicios entre Estados miembros, respecto una amplia gama
de servicios que se realizan por una contrapartida econémica. Pero quedan excluidos de la
Directiva determinados servicios de interés econémico general (transportes, postales, finan-
cieros, bancarios y de seguros) y servicios de interés general (como servicios sanitarios o ser-
vicios sociales). Y en este contexto es donde hay que situar a los servicios sociales.

La Comision Europea aborda un planteamiento sistematico sobre los servicios sociales, en su
Comunicacioén de 2006 [COM (2006) 177], con vistas a determinar las caracteristicas especificas
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de los servicios sociales de interés general y precisar el marco en que funcionan. La citada Co-
municacion no define los servicios, sino que resalta la importancia y papel de los servicios socia-
les de interés general; describe las peculiaridades de los servicios sociales en la Unién Europea
con sus caracteristicas organizativas y, por ultimo, refiere el proceso de modernizacién que se
esta llevando a cabo.

Se sefiala, por parte de la Comisién Europea, que los servicios sociales constituyen un sector
en plena expansion, tanto en materia de crecimiento econémico como de creacion de empleo.
Afirma también que los servicios sociales son pilares de la sociedad y de la economia europea,
esenciales para la vida cotidiana de los ciudadanos y las empresas. Subraya que desempefian
un papel importante para asegurar la cohesion social, econémicay territorial de toda la Union
Europea y que son vitales para el desarrollo sostenible en términos de empleo, inclusién so-
cial, crecimiento econémico y calidad medio ambiental. Son, en suma, reflejo del llamado
Modelo Social Europeo.

La citada Comunicacion considera que en la Union Europea se entiende por servicios sociales,
en primer término, los regimenes de seguridad social obligatoria y complementaria, organiza-
dos de diversas formas (organizaciones mutuas o profesionales), que cubren los riesgos fun-
damentales de la vida, como los relacionados con la salud, el envejecimiento, los accidentes
laborales, el desempleo, la jubilacién o la discapacidad. Y en segundo lugar menciona a los
demas servicios esenciales prestados directamente a la persona. Se trata de servicios que tie-
nen una funcién de prevencion y de cohesion social y aportan una ayuda personalizada. Su
proposito es facilitar la inclusion de las personas en la sociedad y garantizar la realizaciéon de
sus derechos fundamentales. Dentro de estos tltimos servicios se incluyen los siguientes: ayu-
das en las situaciones de crisis (endeudamiento, desempleo, toxicomania o ruptura familiar);
apoyo a la insercion laboral y servicios a jovenes y personas mayores; atencion a las situacio-
nes de dependencia y discapacidad, y vivienda social.

Estos objetivos se reflejan en la forma de organizacion, prestacion y financiaciéon de estos
servicios. En efecto, para poder abordar las variadas necesidades de los ciudadanos (proteger
contra los riesgos, apoyar a las familias, salvaguardar los derechos y producir cohesion social),
los servicios sociales requieren tener amplia cobertura y ser personalizados. Deben ser conce-
bidosy prestados de manera integraday, al tratarse de servicios de proximidad, con frecuencia
entrafian una relacion personal entre el beneficiario y el proveedor de servicios.

Sobre la base de lo anterior en este trabajo se ha llevado a cabo un analisis institucional de la
rama de los servicios sociales en Espaiia desde dos perspectivas.

Por un parte, su evolucién historica de forma que permita comprender el largo camino de
desarrollo de los servicios sociales hacia una universalizacion progresiva desde la asistencia
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social. Complejidad, fragmentacion, dificultades de coordinacion y debilidad financiera son
elementos caracteristicos de una rama en la que, por otra parte, ha tenido lugar una renova-
cién de los métodos de intervencion y ha incorporado la investigacion social aplicada como
via de produccion de conocimiento para su aplicacion a la realidad social.

Por otra parte, y desde un andlisis institucional concreto de la rama, se han abordado algunos
de los rasgos que la definen en la actualidad a partir de las recientes leyes de servicios sociales
(Navarra, Cantabria, Catalufia, Pais Vasco, Galicia, Aragén y Baleares) que responden a un
modelo muy similar. Entre ellos cabe mencionar los siguientes:

1— Una regulacion de derechos a los servicios sociales: el establecimiento de determinados
derechos y deberes de los usuarios y el reconocimiento del derecho subjetivo a las presta-
ciones consideradas como garantizadas. Todas las leyes posteriores a 2006 recogen ambos
elementos, los amplian y precisan. Las razones de este desarrollo pueden ser diversas, pero
parece probable que la necesidad de poner orden y formalizar el conjunto de prestaciones
y los criterios de acceso a las mismas haya tenido un peso tan importante o mas que cual-
quier impulso garantista.

2—Universalidad o selectividad en razon de los ingresos. La férmula mas habitual en las nue-
vas leyes es una afirmacién del principio de acceso universal (por oposicion al caracter de
asistencia social de los servicios sociales), de forma que el acceso sea independiente del
nivel de ingresos, con dos mecanismos correctores. El primero, que el acceso universal no
excluye la posible exigencia de una contraprestacion econémica (el llamado copago); el
segundo, la remision a la cartera o catalogo de servicios del establecimiento de requisitos
especificos para cada servicio.

3—Servicios sociales y garantia asistencial de ingresos. En este punto algunas comunidades
auténomas (Catalufia y Pais Vasco) diferencian ambas realidades. Otras (Navarra y Can-
tabria) mantienen la integracion entre renta minima y servicios sociales.

4—Ordenacién y gobierno de los servicios sociales. Las nuevas leyes incorporan varios ele-
mentos que muestran que los legisladores son conscientes de la multiplicidad de actores
presentes (varios niveles de la Administracion, tercer sector y empresas mercantiles) y de
los problemas de ordenacién e integracion que se derivan. Todas ellas, por ejemplo, esta-
blecen un dispositivo de autorizacion, registro, inspeccion y sancion de las infracciones;
también prevén mecanismos de coordinacion interadministrativa.

5—La estructura de la red de servicios sociales se presenta dividida en dos componentes: los
servicios de atencion primaria se presentan como comunitarios, generalistas o polivalen-
tes (atienden a toda la poblacion y no se especializan en problematicas o colectivos deter-
minados) y locales (les corresponde un territorio similar a las zonas de salud y son res-
ponsabilidad, casi siempre, de la administracién local). En algunos casos se definen como
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la “puerta de entrada” al sistema de servicios sociales, aunque en general desempefian no
s6lo funciones de equipos de admision y valoracion sino también de produccion de servi-
cios (el caso mas importante es la atencion a domicilio). Por su parte, los servicios sociales
especializados se presentan como aquéllos que se dirigen a grupos de poblacion determi-
nados o a atender problemas especificos. Por oposicion se entienden como no generalis-
tas, no comunitarios y de ambito y responsabilidad supralocal (en general autonémica).
Este modelo genera no escasas tensiones y fracturas que afectan a su eficacia y a los mo-
dos de coordinacién para hacer frente a las demandas sociales.
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La rama de servicios sociales en el Modelo Social Europeo se caracteriza por ser una rama de
regulacion publica, financiacién mayoritariamente publica y provision mixta, si bien en el mo-
delo nérdico el peso de la provision publica sigue siendo mayoritario. Por el contrario, en los
regimenes de bienestar continental y mediterraneo la participacion del tercer sector y de las
diferentes Iglesias ha sido una caracteristica o rasgo institucional desde hace tiempo. Lo que
ha cambiado en los tltimos afios es la participacion activa del sector mercantil en la provision
de servicios. En este sentido hemos destacado en el trabajo la importancia de este modelo de
provisién mixta, con especial referencia al tercer sector de accion social ya que tiene una séli-
da tradicién en la rama de servicios sociales y al hecho, reciente en el tiempo, de la oferta de
servicios sociales por parte del sector mercantil.

El creciente papel del tercer sector de accion social se debe a varias causas como son la cre-
ciente institucionalizacion de la colaboracién entre este sector y las Administraciones publi-
cas (por ejemplo, el programa del 0,7 del IRPF y la presencia en distintos consejos consultivos
de los servicios sociales); los limites de la accion estatal para dar respuesta efectiva a los nue-
vos riesgos sociales; la revitalizacion de la sociedad civil y de organizaciones sociales (por
ejemplo, el movimiento de defensa de las personas con discapacidad, organizaciones de per-
sonas mayores, organizaciones en defensa de la igualdad de género, auge del voluntariado
social organizado, entre otras); la reestructuracion del Estado de Bienestar trasladando a la
sociedad civil la satisfaccion de ciertas demandas sociales de forma que, en lo que respecta a
los servicios sociales, parte de la expansion del tercer sector de accion social en Espafia en los
afnos noventa se ha fraguado al calor de la revision critica sobre la efectividad y alcance de la
provision publica de servicios sociales.

El trabajo destaca el impacto social de la intervencion de las organizaciones sociales en la
lucha contra la exclusién social, en la integracion de las personas inmigrantes y en la aten-
cion de las situaciones de dependencia, que constituyen la parte tercera de este trabajo. Las
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organizaciones sociales desarrollan al mismo tiempo tres objetivos que se refuerzan entre si:
reivindicacion de los derechos sociales de los colectivos excluidos o en riesgo de exclusion,
prestacion de servicios alli donde se producen fallos del sector publico y, por altimo, promo-
cion de la participacion social y generacién de tejido asociativo.

La participacion del sector mercantil en los servicios sociales tiene dos dimensiones: la pri-
mera es directamente mercantil y tiene como objetivo la prestacion de servicios alli donde
existen economias de escala como son los centros residenciales o comunitarios en los na-
cleos urbanos grandes y medianos; la segunda, es la accion social de la empresa, hoy denomi-
nada como responsabilidad social corporativa (RSC), si bien ésta va mas alla del ambito de
los servicios sociales y se adentra en otros como es el medio ambiente. En este caso, la RSC, a
pesar de que sigue siendo predominante una posicion reactiva de las empresas, ya no tiende
a orientarse a colectivos especificos sino a responder a la presentacion de proyectos concre-
tos por parte de ONG; cada vez es mas frecuente en los tltimos afios que las empresas adop-
ten una posicion mas proactiva en lo relativo a su accion social. También se han ido produ-
ciendo cambios en los &mbitos preferentes de la RSC. Asi, se ha pasado de &mbitos como los
deportes y la cultura a un interés creciente por actividades sociales o de patrocinio solidario.
Particularmente, en el Ambito de la discapacidad es significativo el interés de las empresas en
su integracion laboral y en proyectos de accesibilidad a centros de trabajo, infraestructuras y
a paginas web, teleasistencia movil para personas dependientes o telefonia mévil y sistemas
de navegacion por voz y de localizacion para personas con discapacidad visual.

En suma, la rama de servicios sociales se ha extendido del Estado al tercer sector y ala empre-
sa privada. Este sistema mixto de provisiéon y colaboracion esta en fase de consolidacién sobre
la base de que el Estado sigue asumiendo su papel como institucion que garantiza la materia-
lizacion de los derechos sociales para toda la poblacion con especial preferencia para las per-
sonas en situacion de exclusion o vulnerabilidad.

En este trabajo se han analizado las distintas fuentes de informacién sobre el acceso a los
servicios sociales y su eficacia o impacto. Si bien la dispersion de fuentes y sus distintas me-
todologias no permite hacer afirmaciones concluyentes si se constata una creciente visibili-
dad de la rama de los servicios sociales y una creciente utilizacion. Distinto es la valoracion
de la efectividad de la intervencion de los servicios sociales. En todo caso de estos andlisis
emerge una imagen de la rama de servicios sociales en proceso intenso de cambio. Asi, las
nuevas leyes de servicios sociales y los Estatutos de autonomia incorporan una nueva gene-
racion de derechos a los servicios sociales basados en la idea y practica del derecho subjetivo
si bien no en todos los casos queda garantizado con claridad. Se esta produciendo un proceso
de universalizacion desigual de los servicios sociales. El desarrollo de la Ley de la Dependen-
cia, sobre todo, y en menor medida de las politicas de inclusién (programas de renta minima),
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son los vehiculos de esta desigual universalizacion del derecho subjetivo en la rama de los

servicios sociales.

Esta desigual universalizacion viene marcada también por un proceso de continuo crecimien-
to tanto en acceso y cobertura poblacional como en volumen de gasto y empleo. Sin embargo,
esta orientacion universalista se articula, aunque no siempre con facilidad, con una actividad
orientada a los colectivos en situaciones de mayor dificultad. El desconocimiento y la lejania
de buena parte de la poblacion de los servicios sociales estarian limitando también este impul-
so de universalizacion y garantia.

Por otra parte, la estructura organizativa, el tipo de prestaciones y la organizacion del trabajo
social han creado en los ultimos treinta afios un sistema relativamente similar en todas las
comunidades autonomas. Y también problemas similares en cuanto al modelo dual de los pro-
fesionales del sector, un mayor peso del trabajo de gestion y tramitacion de prestaciones en
comparacion con el del trabajo social de apoyo y acompafiamiento, asi como de las actividades
de coordinacion entre servicios comunitarios y especializados y entre el conjunto de la rama
y otros sistemas de bienestar (laborales, sanitarios o educativos).

Sin embargo, los servicios sociales empiezan a tener visibilidad publica, su cobertura teérica
llega al conjunto de la poblacién espafiola y la cobertura concreta en torno al 12 por cien de la
poblacién. Los problemas y nuevos riesgos sociales reforzaran inevitablemente la posicion
institucional de la rama ya que aumentaran las demandas sociales en los afios venideros. Ello
exigira ampliar y reforzar el derecho subjetivo en algunas prestaciones basicas, garantizar la
financiacion del sector ptblico de servicios sociales y consolidar la colaboracién con el sector
privado en la provision de servicios y, sobre todo, la colaboracion con el tercer sector de accion
social dado su papel estratégico en la deteccidén de necesidades, en la defensa de colectivos

vulnerables y en la movilizacion éstos y de personas afectadas por carencias sociales.

Este desarrollo de la rama de los servicios sociales demandara también una mejora y armoni-
zacion de las fuentes de informacion no s6lo de fuentes administrativas sino, muy especial-
mente, de datos de opinién publica que informen sobre necesidades y usos y sobre imagen y
apoyo social. Hasta ahora, los servicios sociales son sélo un objeto de investigacion secundario
en encuestas sobre cuestiones mas amplias (Estado de Bienestar o fiscalidad) o sectoriales
(dependencia, menores, personas sin hogar o discapacidad). A ello cabe anadir que la discon-
tinuidad en la aparicién de ciertas cuestiones o en los términos empleados en los cuestiona-
rios, junto con el limitado tamafio de las muestras, dificultan la construccion de series o la
capacidad para comprender desigualdades de uso y apoyo de los servicios sociales (diferen-
cias por género, edad, nivel de estudios, clase social o posicionamiento ideoldgico). El caracter
descentralizado del sistema de servicios sociales y su desigualdad territorial, hace fundamen-
tal el impulso de estudios con continuidad temporal y basados en muestras amplias que
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permitan conocer las diferencias en el papel de las comunidades autobnomas y los ayuntamien-
tos en su regulacion, financiacion, gestion y provision.

Uno de los efectos mas llamativos del desarrollo de los servicios, sociales es el crecimiento del
empleo en servicios sociales. El simple hecho de que este sector tuviera apenas 49.000 perso-
nas ocupadas en 1987 (afio en que por vez primera la EPA desagrega el empleo de asistencia
social del epigrafe asistencia social y otros servicios comunitarios) y en el tercer trimestre de
2010 se alcanza la cifra de 484.000 personas ocupadas nos da una idea del potencial de creci-
miento del empleo en este sector que con toda seguridad seguira creciendo en los proximos
anos, de mantenerse el ritmo de crecimiento actual. Desde el afio 1995 hasta 2009, trece afios,
el empleo en servicios sociales casi se ha triplicado y hoy dos de cada cien personas ocupadas
en el mercado de trabajo espafiol estan en este sector.

Se trata de un tipo de ocupacion que en buena medida comparte rasgos del empleo en servi-
cios sociales del modelo europeo. Nuestro modelo de empleo en servicios sociales es intensa-
mente femenino en su composicion; tiene una baja tasa de paro, aunque su consecucion es
reciente en el tiempo; al mismo tiempo tiene una elevada tasa de temporalidad en compara-
cion con otros sectores productivos; y en parte por el caracter novedoso, su crecimiento re-
ciente y ser un sector laboral feminizado, los partidos y sindicatos le han venido prestando, en
la practica, escasa atencion hasta hace poco tiempo; se ha producido un cambio intenso en la
distribucion del empleo por sectores de forma que el empleo asalariado privado que era ape-
nas el 50 por cien en 1995 alcanza porcentajes cercanos al 80 por cien, siendo el Pais Vasco y
Catalufa las comunidades autonomas que se adelantaron a este cambio en 1995; la poblacion
ocupada extranjera es creciente en los servicios sociales, en torno al 11 por cien, y cabe pensar
que crecera su participacion en los proximos afios; finalmente, un cambio notable es la eleva-
da cualificacion educativa de la poblacion ocupada en los servicios sociales con casi un 40 por
cien de personas ocupadas con educaciéon media y superior, siendo la mitad de los ocupados
personas con educacion secundaria, lo que proporciona una sélida base de partida para la
creacion de empleo de calidad.

Son retos de este subsector de empleo no s6lo seguir creciendo en volumen, lo que segura-
mente sucedera teniendo en cuanta la creciente demanda de la sociedad espafiola y los nuevos
riesgos sociales ligados al envejecimiento y la inmigracién, sino también la mejora de la cali-
dad en el empleo, en las condiciones de trabajo y en formacién continua. El desarrollo del
sistema de autonomia y atencién a la dependencia ha supuesto en este sentido, no sélo un
impulso para el crecimiento del empleo sino también un giro normativo importante cuya apli-
cacion y desarrollo en cuanto a calidad y a formacién de profesionales y cuidadores no profe-
sionales, puede ser referencia para el conjunto del sector de los servicios sociales. En efecto,
la atencién y acompanamiento personal en los servicios sociales conlleva que la calidad esté
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en el centro del sistema. Una calidad que tiene su base mas importante en el empleo de cali-
dad y en la formacién especifica que requiere el trabajo en los servicios sociales, con sus
exigencias de generalismo y especializacion al mismo tiempo, de intervencion social trans-
versal y especifica del sector de los servicios sociales, de coordinacion de sistemas y de traba-

jo social diferenciado.
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La respuesta de los servicios sociales a la diversidad étnica se habia planteado parcialmente
con el acceso de la comunidad gitana a este dispositivo. Sin embargo, la llegada masiva de in-
migrantes, sobre todo procedentes de paises no comunitarios, ha supuesto todo un reto a la

rama de los de los servicios sociales.

La inmigracién ha transformado profundamente el espacio social de la exclusion junto a una
mayor accesibilidad de la comunidad gitana a los servicios sociales y a los programas de renta
minima. Se puede afirmar que en conjunto el acceso a los servicios sociales no esta cerrado a
ningtn grupo: de cada cien usuarios de los servicios sociales 76 son espafioles o ciudadanos de
la Uni6én Europea, 16 son extranjeros no comunitarios y 8 son gitanos espaiioles. Hay una ma-
yor representacion de la demanda de las minorias étnicas pero inferior a la que cabria esperar
por su situacion social ya que las situaciones de exclusion severa en los inmigrantes son 4 ve-
ces superiores a las de la poblacion general y para la comunidad gitana, se multiplica por 10.
Sin embargo, la presencia en los servicios sociales se multiplica respectivamente por 2 y por 5
para cada grupo, exactamente la mitad de lo que corresponderia por su situacion social. Esto
apunta a la existencia de toda una serie de procesos sociales que actian como elementos se-
lectivos en la atracciéon y seleccion de la demanda.

Cuando en la etnia mayoritaria no se utilizan los servicios sociales es porque no se necesitan
(en 9 de cada 10 casos de personas de este grupo). En los otros grupos, la situacion es mas
compleja y existen diversos factores que pueden funcionar como excluségenos, con la conse-
cuencia de que muchas personas que necesitarian del apoyo de los servicios sociales no los
estan utilizando realmente: 1 de cada 3 inmigrantes y 4 de cada 10 gitanos que no han acudido
a los servicios sociales por falta de informacion o por otros motivos.

En general, dentro de las atenciones que prestan los servicios sociales a los tres colectivos ob-

jeto de estudio, destacan de manera mayoritaria las de informacién, orientacién y tramitacion
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de diversas ayudas y en mucha menor medida las prestaciones econdémicas. Dentro de esta
homogeneidad general existe una amplia diversidad. Asi, las atenciones de orientacion en
general, mds presentes en el caso de la poblacién inmigrante, y en concreto de la orientacion
juridica y laboral (el doble de peso que en la poblacion de acogida) tiene que ver con las fun-
ciones de acogida que, al menos parcialmente, han venido desarrollando los servicios socia-
les para con la poblacion recién llegada. Las atenciones recibidas por la poblacion gitana son
muy distintas: destaca la amplia utilizacién de las ayudas econémicas y también de otro tipo
de ayudas sociales. Sin embargo, las intervenciones en el ambito laboral son notablemente
menores, tanto en cuanto a la orientacion, como en la busqueda de empleo. A juzgar por estos
datos, podria concluirse que la respuesta de los servicios sociales para con la comunidad gi-
tana ha potenciado las politicas de proteccion frente a las de activacion, por lo que podria
estar contribuyendo a consolidar las posiciones de intensa exclusion social que presenta este
colectivo.

El analisis nos muestra el fuerte desencuentro del sistema de servicios sociales con la comu-
nidad gitana, tanto a la hora de percibir las necesidades como de darles respuesta con presta-
ciones adecuadas o de encontrar en suma soluciones mas definitivas. Por el contrario, la expe-
riencia de estos afos parece poner de relieve el alto potencial de efectividad en la acogida con
la poblacién inmigrante, para la que el apoyo de los servicios sociales, a pesar de sus limitacio-
nes, ha supuesto un recurso muy notable en su proceso de integraciéon y con unos resultados
importantes en términos de resolucion de problemas y de apoyo a su integracion social en
suma. Finalmente, para el resto de la poblacion, la etnia mayoritaria, la relacion de los servi-
cios sociales presenta una fuerte dualidad, con resultados muy satisfactorios para los sectores
mas integrados socialmente (personas mayores dependientes o con discapacidad), cuando
son de corto plazo y, por otra parte, una elevada limitacion a la hora de dar una respuesta ade-
cuada a los sectores mas excluidos socialmente que requieren actuaciones mas complejas,
mas intensas y a medio y largo plazo.

El sistema espafiol de dependencia o SAAD lleva un recorrido efectivo de algo mas de tres afios.
El SAAD se inscribe en la senda de los modelos europeos de larga duracion y su desarrollo ha
supuesto no solo un esfuerzo presupuestario notable sino también un complejo sistema de co-
laboracién entre Administraciones ptblicas (AGE, comunidades autbnomas y corporaciones
locales). A la espera de los resultados de la evaluacion institucional que se realizara en 2010
sobre los diferentes Ambitos del nuevo sistema (acceso y valoracidn, prestaciones, gobierno del
sistema, financiacion y calidad e informacion), hemos analizado la interrelacion entre las pres-
taciones econdmicas y los servicios y por qué las primeras, consideradas como excepcion en la
Ley, han sido en la practica la norma casi dominante, en concreto la mitad de las prestaciones
sociales con PIA. La importancia de este hecho, como hemos visto, requiere un debate en pro-
fundidad y mayor informacion ya que ello afecta al modelo de cuidados y a la creacion de

21 Impactos de la rama de los servicios sociales en el bienestar social
SERVICIOS SOCIALES Y COHESION SOCIAL



empleo directo, aunque el empleo inducido es una realidad incuestionable a través de las pres-
taciones econdmicas y particularmente la prestacion vinculada al servicio). En todo caso, lo
relevante en cualquier evaluacion es la eficacia del sistema en la mejora de la autonomia y cali-
dad de vida de las personas en situacién de dependencia y sus familiares. Conocer la eficacia
del sistema mediante indicadores de satisfaccién personal e indicadores objetivos es, como
decimos, lo realmente crucial en el desarrollo del SAAD, ademas de la eficacia en los procesos

de entrada en el sistema y la cooperacion entre los niveles de gobierno que intervienen.
Del andlisis precedente podemos concluir con algunas reflexiones tentativas.

En primer lugar, el modelo de cuidados de larga duracion en Espafia, como en la mayoria de
los modelos de los regimenes de bienestar europeos, parece apostar con claridad por un mo-
delo de responsabilidad compartida entre las personas, la familia y el sector pablico que tiene
como objetivo la mejora de la calidad de vida de la persona afectada y de sus cuidadores, que
favorezca la libertad de eleccion dentro de un marco de prestaciones eficaces, descargue el
deber moral femenino a favor de un deber moral compartido en el seno de las familias y hoga-
resy que esté solidamente asentado en el derecho subjetivo a los cuidados y compatible con la
vida laboral, social y personal.

En segundo lugar, el modelo de apoyo a la autonomia y de atencién debera tener en cuenta al
mismo tiempo las preferencias de las personas y sus familias, la necesidad imperiosa de expan-
sion de los servicios comunitarios, la reduccion de la oferta residencial, claramente redimen-
sionada en relacion a la demanda social, y formas flexibles de gestion que permitan, en funcion
de cada caso, definir las mejores combinaciones de prestaciones sociales. Todo indica que el
modelo comunitario de servicios debe ser la politica preferente en la oferta de servicios de
dependencia, siendo la atencién residencial una oferta destinada a las situaciones de depen-
dencia que desborden al sistema comunitario y a las familias en coste econémico y personal.

Por otra parte, y en tercer lugar, si la atencion familiar va a seguir teniendo un peso importan-
te en el sistema de cuidados serd necesario que las prestaciones econémicas para los cuidados
no profesionales vayan acompafadas de la formacién del cuidador a la vez que de comproba-
ciones ad hoc sobre la eficacia en términos de calidad de vida de las personas en situacion de
dependencia. Todo ello acompafado de politicas que refuercen la conciliacion de los cuidados
con la vida personal y laboral, de suerte que el cuidado de familiares no arrastre un abandono
del mercado de trabajo.

Por ultimo, y enlazando con el capitulo 6 del trabajo de investigacion, va de suyo que la crea-
cién de empleo en servicios sociales no es suficiente por si misma si no va acompaiiada de la
calidad del mismo en términos de remuneracion, estabilidad y formacion para la calidad asis-
tencial. Hacer atractivo este sector de empleo pasa por la mejora de su calidad que es, a su vez,
condicion de la calidad asistencial de los servicios.
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La atencion a la pobreza y exclusion social carece de un ambito de actuacion definido, ya que
se trata mas bien de una serie de programas fragmentados y escasamente coordinados, que
desde sus origenes ha sido, como en el resto de Europa, una de las funciones basicas de los
servicios sociales. Los planes nacionales de inclusion social, a partir de 2005, son un factor de
coherenciay coordinacidn en este campo de intervencion social y publica. Los servicios socia-
les han integrado antiguas instituciones de marginacion asi como ampliado su campo de ac-
cion con la asuncién de competencias en asistencia social por parte de las comunidades auto-
nomas y han desarrollado nuevos programas que han encajado la atencién a la pobreza en un
sistema de servicios sociales publico, universales e igualitarios.

Su construccion institucional ha estado marcada por la ampliacion de la proteccién no contri-
butiva y asistencial (principalmente PNC y RMI) a finales de los ochenta y la descentraliza-
cion hacia el nivel autonémico de las responsabilidades, lo que ha vaciado en parte al nivel
central de recursos y ha impulsado una fuerte heterogeneidad de modelos de atencién a la
exclusion social, compensado en parte por dinamicas de imitaciéon y mimetismo que dan cier-
ta unidad a los procesos autondémicos.

Los ultimos desarrollos (Estatutos de autonomia o nuevas leyes de servicios sociales) mues-
tran un fuerte compromiso discursivo de los poderes publicos a la proteccion frente a la exclu-
sién y a la pobreza.

El encaje de las politicas de lucha contra la pobreza en los servicios sociales ha ido de la mano
de la redefinicion de su papel: la idea de que las prestaciones, mas alla de la protecciéon econé-
mica, se debe orientar a la insercion o integracion social de sus perceptores, siguiendo las li-
neas de la politica social europea. En especial desde 2000, la estrategia europea identifica la
lucha contra la pobreza con el concepto de inclusion, en referencia a acciones desarrolladas
desde el mercado laboral y los sistemas de proteccion para incluir a aquéllos que quedan al
margen. Su revisiéon en 2005 subordina la politica social al crecimiento y el empleo e identifica
la inclusion social como inclusion activa.

Bajo esta concepcion de la politica de inclusion los profesionales de los servicios sociales lle-
van a cabo su tarea de insercion-incorporacion y prevencion con colectivos en situacion o en
riesgo de exclusion social (en buena parte al amparo de los programas autonémicos de RMI).
Se entiende que la exclusion social requiere de intervenciones de caracter especifico que favo-
rezcan el apoyo social para que las personas inicien itinerarios de inclusién social que mejo-
ren sus condiciones de vida, resuelvan sus problemas y hagan efectivos sus derechos sociales.
Esto incluye el acceso a prestaciones y servicios junto con acompafiamiento profesional so-
cial, humano y psicolégico.

Esta tarea se lleva a cabo con recursos humanos y materiales limitados e inercias instituciona-
les y profesionales que reducen la intervencion al acceso a prestaciones de minimos y a la
orientacion-derivacion hacia otros recursos gestionados en su mayoria por entidades sociales.
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Ademas, las personas con problemas de exclusion son escasas entre los demandantes de servi-
cios sociales.

De ahi, la conveniencia de desarrollar una linea de trabajo especializado de incorporacion
social con poblacién excluida, a partir de metodologias cercanas a la gestion de casos (mas alla
de larespuesta a la demanda explicita) en los niveles de atencion primaria donde los profesio-
nales pueden liderar y coordinar el conjunto de intervenciones y recursos (salud, salud men-
tal, empleo, sistema judicial o los diversos niveles de servicios sociales). Todo ello contando
con un abanico de recursos de incorporacion que respondan a la heterogeneidad de situacio-
nes y momentos personales de exclusion social, tomando la protecciéon econémica como un
factor clave de integracién social por su contribucién a la mejora de las condiciones de vida a
la vez que facilitan el acceso a la vivienda y mejoran las condiciones de salud o empleo y, por
supuesto, la cobertura de necesidades basicas. Esta orientacion requiere también de una com-
prension del trabajo comunitario como una herramienta de intervencion transversal del tra-
bajo de incorporacion social.
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