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DE LA PROTECCION SOCIAL AL ESTADO DEL BIENESTAR

Gustavo Zaragoza Pascual. Profesor del
Departamento de Trabajo Social y Servicios Sociales

de la Universidad de Valencia

ANTECEDENTES

El trayecto para la incorporacion de Espafa al moderno Estado del
bienestar no ha sido facil, ha estado salpicado de luces y de sombras, avances
y retrocesos que han finalizado configurando un modelo determinado de
dispensacion del bienestar en el que comparte una serie de elementos
comunes con otros paises meridionales, eso que se ha venido en denominar la

cuarta via 0 modelo mediterraneo.

Pero conviene comenzar haciendo algo de historia, la entrada de
Espafia en la modernidad, el avance y la construccibn hacia un estado
equiparable al del entorno europeo se produce mediante un conjunto de
transformaciones que se adoptan a partir de 1835, es en esa fecha cuando se
abre la puerta hacia la construccién de las instituciones basicas (tanto politicas
como econdmicas), concretamente entre 1843 y 1868 arrancan las principales
instituciones, como son Hacienda, el Banco de Espafia o las administraciones
provinciales entre otras. Se inicia, en este mismo periodo, el equipamiento
industrial moderno que favorecié la construccion de los ferrocarriles y el
desarrollo del capitalismo financiero, también se produce un importante
crecimiento de la renta por habitante. Estamos por tanto en los albores de un
proceso de modernizacion del pais en su conjunto. Uno de los avances
politicos mas relevantes del momento ocurre en el afio 1890 cuando se
establece el sufragio “universal” masculino. En este periodo se inicia un
conjunto de transformaciones y una fuerte cohesion del movimiento obrero que
dan paso a la creacion de sindicatos de tendencia marxistas y anarquistas. La
difusién de ideas mas avanzadas a partir del krausismo y del Instituto Libre de
Ensefianza propicia el movimiento regeneracionista que impulso las primeras
medidas de caracter social, dando paso a un transito desde la beneficencia

publica a un sistema de seguros, proceso que fue lento y complejo.
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El Instituto de Reformas Sociales.-

En este primer apartado de caracter revisionista es indispensable
realizar una parada para destacar la significacion que tuvo en su momento el
Instituto del Instituto de Reformas Sociales (IRS) y su contribucion para marcar
el camino hacia la construccion de un Estado moderno. Gracias a esta
institucion se construyeron las bases para avanzar, en materia de politica

social.

Conviene situar la tension social vivida en el dltimo tramo del siglo XIX e
inicios del XX. A pesar de que las primeras estadisticas de huelgas no se
inician hasta el afio 1905, en los afios previos, indicadores como la caida de los
salarios, la crisis econdémica generalizada, el descenso constante en el
Producto Interior Bruto, justifican afirmaciones tan contundentes como la de
Juan Ignacio Palacio identificando la siguiente descripcion: “La cuestion social

en Espafia destaca por su particular virulencia e intensidad”.*

El referente para nuestro pais era claramente la Alemania de Bismark
gue habia resuelto el problema de la unidad nacional y ademas habia
conseguido una original solucion al problema social. Maura pretende a través
del Instituto de Reformas Sociales que se produzca una revolucién desde
arriba, con anclajes tan sélidos como el transito desde el paternalismo y la
beneficencia a la seguridad y justicia social. Con estas sefias de identidad
nacio el IRS. Dos importantes influencias se producen para llegar a esta
conclusién, por un lado el influjo del Krausismo espafiol y por otro la figura de
Gumersindo de Azcarate. Ademas de este alineamiento con la doctrina
econdmica vigente en Alemania, se produce un acercamiento hacia
conservadores partidarios de la doctrina social de la Iglesia y Krausistas muy
vivamente relacionados con la Institucion Libre de Ensefianza, estaban por
tanto las bases para llegar a importantes acuerdos entre los principales
estamentos de la sociedad esparfiola de principios de siglo XX. Una importante

! La construccién del estado social. En el centerdl Instituto de Reformas Sociales, &1. Consejo
Econdémico y Social de Espafia, Madrid, 2004
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aportacion a este movimiento se produce desde algo en principio tan alejado de
las politicas sociales como es el ejercito, en este sentido resulta determinante
la figura del general Marva, oficial de ingenieros, que al estudiar los
ferrocarriles espafioles se encontré no solo con los problemas que habian dado
origen a la cuestion social sino con una situacion intolerable debido a la
numerosa mano de obra infantil que existia en los talleres ferroviarios, este tipo
de injusticias sefialan el camino del cambio y la direccion hacia el modelo
aleman. Toda esta importante confluencia se produce en torno a Maura, que
cuenta con apoyos de politicos como Maluguer, Escartin o Severino Aznar,
creadores de lo que se denominara democracia cristiana y jovenes
neoconservadores como el vizconde de Eza y Sanchez de Toca que dan lugar
a las condiciones para que definitivamente se ponga en marcha una iniciativa

de consenso como el IRS.?

Previamente se habia producido la puesta en marcha de la Comision de
Reformas Sociales (CRS), primera institucion liberal que centralizaba las
responsabilidades publicas en materia de atencion social y que, por tanto,
supuso el primer reconocimiento publico de la necesidad de intervencién
estatal frente a la pobreza y el desempleo. Su finalidad era poner los cimientos
de una institucion de caracter estable que pudiera influir en el analisis e
intervencidn ante la cuestion social, en ebullicidbn en Espafia y también en toda

Europa.

Mediante Real Decreto de 23 de Abril de 1903, se pone en marcha el
IRS, adscrito inicialmente al Ministerio de la Gobernacion y con unos objetivos
muy claros, preparar la legislacion del trabajo en su mas amplio sentido, y
disefar las medidas necesarias para favorecer el bienestar de las clases
trabajadoras, incorporando a los agentes sociales en los procesos de andlisis
de la realidad social. Uno de los avances mas relevantes de la recién creada
institucion lo constituy6 la incorporacién de técnicas sociolégicas modernas que
permiten, por vez primera, realizar un andlisis consistente y riguroso. Su
primera labor consistio6 en recoger informacion para conocer la situacion
individual y colectiva de los trabajadores de los diferentes sectores productivos

a través de técnicas novedosas, para aquel momento, como la utilizacion de la

2 Ante el centenario del Instituto de Reformas Sesigpor Juan Velarde
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encuesta, con la finalidad de obtener un conocimiento cientifico del estado real
de la sociedad. Mediante la técnica sefalada se llevan a cabo estudios acerca
de temas tan relevantes como la jornada laboral, los salarios, la vivienda, el
trabajo infantil y femenino o el asociacionismo obrero. Gracias a estos estudios
y las evidencias obtenidas se facilita el consenso entre conservadores y
liberales y sobre todo se acuerda la necesidad de una intervencion directa,
aunque moderada, del Estado en las relaciones laborales con caracter

protector y subsidiario.

El caracter representativo del Instituto se acreditaba mediante la
participacion de la burguesia laica procedente de la Institucion Libre de
Ensefanza, el socialismo obrero, el catolicismo social y el regeneracionismo
conservador, Precisamente en la heterogeneidad depositaba la institucion una
de las principales garantias del cumplimiento de su funcion de asesoramiento e

intervencidon que se concretaba en las siguientes funciones:

a) Realizacion de estudios monograficos, principalmente sucesos
relacionados con el mundo laboral, como huelgas, catastrofes mineras, malas
cosechas, desabastecimiento y también con problemas sociales de gran calado
como las condiciones de trabajo de nifios y mujeres o el nivel de vida de los

trabajadores.

b) Asesoramiento y apoyo técnico a los agentes sociales y al Gobierno,
en asuntos especialmente relacionados con los derechos y deberes en el
ambito laboral través de arbitrajes laborales, laudo o mediaciéon en los

conflictos.

c) Apoyo técnico a las tareas legislativas , a tal efecto se formaban
comisiones técnicas “ad hoc”, integradas por vocales especializados cuyos
anteproyectos se debatian posteriormente en el Pleno del Instituto de manera
gue ademas de facilitar al Ejecutivo propuestas legislativas muy ajustadas
permitia la discusion previa de las normas por los representantes de las partes
afectadas.

d) La Inspeccion de Trabajo, que comenzo a funcionar como 6érgano del
Instituto en 1907 y cuyo cometido no se limitaba a la divulgacién y vigilancia del

cumplimiento de la legislacion laboral, sino que recopilaban informacion, en
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gran medida estadistica, para los informes y proyectos de reforma social del

Instituto.

e) Publicaciones y biblioteca, de manera que el (IRS) se constituye
como una de las fuentes bésicas de informacion sobre la cuestion social en las
primeras décadas del siglo XX y supone un hito fundamental en el desarrollo de

la Sociologia y del Derecho del Trabajo en Espania.
Lo que podiamos denominar politicas de igualdad.-

El titulo de este apartado puede llevar a confusién ya que, la utilizacion
del concepto politicas de igualdad es reciente y por tanto no se utilizaba en
esta fase embrionaria de la politica social, no obstante, en este apartado de
antecedentes, no podiamos dejar pasar los importantes avances que se
produjeron de apoyo a la mujer en el inicio del siglo XX. La situacién de la
ensefanza en Espafa a lo largo del siglo XIX es el fiel reflejo del desolador
panorama del pais en lo social y en lo politico, la ensefianza contemplaba a la
mujer en un plano secundario. El acceso de la mujer al sistema educativo no
buscaba, de ninguna manera alterar la funcién social de la misma, sino que
pretendia, fundamentalmente, alfabetizarla e instruirla en algunos quehaceres
domésticos para el mejor funcionamiento del hogar y de la familia. Mientras que
en Francia a fines del XIX, las mujeres accedian a la segunda ensefanza, en
Espafia ni siguiera la primaria era obligatoria. El primer impulso para la
incorporacion femenina a la educacion lo recibe del Krausismo a través de su
anhelo de mejorar al ser humano que incluia de manera muy expresa la
dignificacion de la mujer. Los krausistas, disidentes de una cultura oficial que
consideraba inoperante, estancada y excesivamente confesional comenzaron a
elabora su programa educativo a través de diversas instituciones: La Institucién
Libre de Ensefianza y posteriormente la Junta para la Ampliacion de Estudios
y la Residencia de Estudiantes, en todas ellas existe un marcado interés y
preocupacion no solo por la formacion intelectual sino también por la

“dignificacion de la mujer”

Los Krausistas rechazan que el fin ultimo de la “fémina” fuera la
maternidad, declarandola por ello incompatible con la vida social publica, por el
contrario esta se veria enriquecida con la participacion activa de la mujer. Estas

tesis causaron fuerte impacto en un pais como Espafia, donde la educacién
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femenina se encontraba en un lamentable abandono, y en el que la educacién
de las nifias se subordind siempre a la de los nifios, llegandose asi a unas

elevadisimas cifras de analfabetismo femenino.®

Otro de los referentes indispensables en este proceso de equiparacion
de derechos entre hombres y mujeres es Fernando de Castro, religioso
franciscano, precursor de un catolicismo liberal que fue nombrado rector de la
Universidad de Madrid, puso en marcha propuestas igualitarias como el Ateneo
Artistico y Literario de Sefioras de Madrid o las Conferencias Dominicales para
la Educacion de la Mujer y la Asociacién para la Ensefiaza de la mujer que
nace en 1879 con la finalidad de fomentar su educacion en todas las esferas.
Para ello proyecta crear establecimientos de ensefianza, organiza ciclos de
conferencias y se convierte en la primera institucion docente de caracter

estable.
Una ultima referencia a los avances sociales del s iglo pasado.-

El siguiente momento a destacar se establece mediante las Leyes de
Dato, entre 1889 y 1890 a través de las cuales se regulé por vez primera la
proteccion frente a los accidentes de trabajo, el trabajo de las mujeres y la
prohibicién del trabajo de los nifios. Estas primeras leyes fueron seguidas por
otras regulaciones que establecieron la reduccion de la jornada laboral, el

descanso dominical y la proteccion sanitaria de los obreros.

La creacion en 1908 del Instituto Nacional de Previsiébn supuso el
impulso, el fomento y la puesta en marcha de los seguros por invalidez, vejez y
la promulgacion de otras leyes de caracter social como el derecho a la huelga y
el paro o el primer seguro obligatorio para los trabajadores de la industria. En
el aflo 1920 se aprobd el retiro obrero y el seguro de maternidad en 1929. A
partir de este momento se produce estancamiento y retroceso en materia de
derechos sociales, fruto de dos acontecimientos dramaticos como son la guerra
civil y la dictadura. Necesitamos avanzar, hasta bien entrado el siglo XX, para
situar, en Espafia, el modelo de Estado de bienestar moderno, con un
importante retraso respecto a otros paises europeos. Para la mayor parte de

los autores, su origen es una consecuencia de la aprobacién de la Constitucion

3 Lépez Morillas J. El Krausismo espafiol. Perfilute aventura intelectual. (1980)



LS

Comité
Econémic

o
Comunitat
N4 Valenciana

Espafiola de 1978, ya que es precisamente a través de ese documento cuando
se reconocen oficialmente los derechos sociales, de los espafioles en un
contexto democratico. Sin embargo, Rodriguez Cabrero (2004) establece el
origen con anterioridad, coincidiendo con el desarrollo del capitalismo industrial
y un incipiente modelo de seguridad social bajo la dictadura del general Franco.
A continuacién seguiremos la tesis de este autor para analizar las diferentes
etapas a las que se ha visto sometido el desarrollo del bienestar durante el

altimo siglo.

Una primera referencia se produce en 1960 con la creacién y puesta en
marcha del Fondo Nacional de Asistencia Social (FONAS), se puede
considerar, el nacimiento de este fondo como un primer avance de lo que
posteriormente serdn las Pensiones No Contributivas. Por supuesto no
estamos, todavia, frente a un derecho subijetivo y los procesos de tramitaciéon
dejaban mucho que desear en cuanto a garantias de los beneficiarios de unas
prestaciones que eran de una cuantia escasa e insuficientes para la
subsistencia basica. En el afio 1963 se aprobd la Ley de Bases de la Seguridad
Social y en 1970 la Ley General de Educacion, en estas mismas fechas se
produce un importante impulso al seguro obligatorio de enfermedad y aparecen
los primeros servicios sociales para personas ancianas y minusvalidas sin
recursos. El dltimo de los referentes predemocraticos lo podemos establecer en
1974 cuando se crea el Instituto Nacional de Asistencia Social (INAS) que a
diferencia del FONAS, alberga un componente de atencion directa mediante

instituciones residenciales dirigidas mayoritariamente a ancianos y menores.
DEMOCRACIA 'Y BIENESTAR

Una vez analizados los antecedentes expuestos vamos a profundizar en
la forma en la que se ha construido el moderno Estado del bienestar en Espafa
a partir del momento en el que se recupera la capacidad democratica. El hilo
conductor, sera el mismo autor referenciado con anterioridad (Rodriguez
Cabrero), concretamente a través de su obra de 2004 de “El Estado del
Bienestar en Espafia”. Destaca especialmente la division en cuatro fases de la

politica social espafiola de los ultimos afios:

a) El punto de arranque de las actuales politicas sociales hay que

situarlo en la firma de los conocidos como Pactos de la Moncloa de 1977,



LS

Comité
Econémic

o
Comunitat
N4 Valenciana

suscritos por todos los partidos politicos con representacién parlamentaria. En
este primer periodo, vigente hasta 1981, se produce un importante avance en
el reconocimiento de los derechos sociales manifestados en la Constitucion de
1978, de forma que se origina un crecimiento considerable del gasto social,
principalmente fruto de la extensién de las pensiones y de las prestaciones por
desempleo. La financiacion de este gasto ocurre por la nueva imposicion
directa fruto de la reforma fiscal de 1977 a través de cotizaciones de

empresarios y trabajadores a la Seguridad Social.

b) La segunda etapa (1981-1989), se inicia en un momento de crisis y
desempleo provocado por el transito de un modelo fordista hacia una sociedad
postindustrial. Durante este periodo los empresarios obtienen formulas de
contratacion temporal con el fin de que las empresas pudieran contratar en
funcibn de las necesidades de produccién. Estas medidas vienen
acompafadas de fuerte contestacion social por parte de los sindicatos. No
obstante, esta segunda fase también produce importantes avances sociales
como la completa extensién de la proteccion del desempleo mediante la puesta
en marcha de las prestaciones de tipo asistencial. Otra caracteristica de este
periodo es el importante crecimiento del déficit publico que complicaba la
incorporacion de Espafia a la Union Europea. La estrategia desreguladora
llevada a cabo por el gobierno provoca una fuerte oposicion que propicia el
clima de tension y agitacion social que finaliza en una huelga general, momento

en el que podemos considerar que da comienzo la siguiente etapa.

c) En el periodo comprendido entre 1989 y 1995 se aumenta la cobertura
del desempleo, surgen las Pensiones No Contributivas (PNC) y se universaliza
la asistencia sanitaria. Todos estos avances suponen un elevado aumento del
gasto social. También durante este periodo de tiempo se produce una
importante tension social fruto del elevado desempleo y las medidas
propiciadas por el Gobierno para facilitar la flexibilidad de los contratos. En el
afno 1995 se lleva a cabo la firma del Pacto de Toledo que provoca un
paréntesis en la situacion de tension social, orquestando un respaldo unanime
de todos los partidos y del resto de agentes sociales al sistema publico de

pensiones. Unos afios antes, gestionados por distintas Comunidades
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Autonomas se habian instaurado programas de renta minima, siguiendo el

modelo establecido en Francia de Revenu Minimum d’Insertiona (RMI)

d) La cuarta etapa recorre el periodo comprendido entre 1996 y 2001,
esta se caracteriza por las negociaciones entre sindicatos y gobierno que
favorecen la extension del Estado del bienestar, aunque a costa de reducir en
parte su capacidad protectora (se contiene el gasto y se enduren algunas
condiciones de cobro de pensiones) y se inicia un proceso de creciente
privatizacion de servicios sanitarios educativos y sociales. En este periodo se
racionaliza el sistema de la Seguridad Social (Ley 24/97), se revalorizan las

pensiones minimas y en 2001 se acuerda la mejora del sistema de proteccion.

Para acabar de ofrecer una referencia mas descriptiva del actual modelo
de bienestar espafol, conviene hacer un breve repaso de lo que ha sido el
proceso de construccion de los cuatro principales sistemas de proteccion
social: educacion, sanidad, pensiones y servicios sociales, apuntando los
principales hitos en los tres primeros y realizando un analisis mas

pormenorizado del mas reciente, el Sistema Publico de Servicios Sociales.
a) Educacion:

La educacion era, sin duda, una de las prioridades al abordar el cambio
democratico en este pais. Una primera consecuencia directamente extraida de
los Pactos de la Moncloa, fue el compromiso de llevar a cabo un programa
extraordinario de creacion de centros publicos y la elaboracion de un estatuto
de centros subvencionados para mejorar la calidad. Distintas leyes y
normativas han ido modificando el sistema educativo haciendo realidad la
gratuidad de la ensefianza obligatoria y la total escolarizacion. Ampliar la
formacion de los jovenes y retrasar la entrada en el mercado de trabajo han
sido también dos objetivos a conseguir. Para ello se llevd a cabo la aprobacion
en 1983 de la Ley de Reforma Universitaria y de la Ley Organica del Derecho a
la Educacion (LODE), con el objetivo de desarrollar, el precepto constitucional
de la autonomia universitaria y efectuar una distribucion de competencias entre
el Estado, las Comunidades Autbnomas Y las propias universidades, ademas
de posibilitar la reforma de la organizacion y funcionamiento de la universidad
para adecuarla al proceso de modernizacién y democratizacion de la sociedad

espafiola.
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En 1990 se produce la aprobacion de la Ley Organica de Ordenacion
General del Sistema Educativo (LOGSE), que derog6é la Ley General de
Educacion de 1970, y adapta el sistema educativo en Espafa a los cambios
sustanciales producidos en la sociedad a partir de la democracia. Los puntos
mas importantes y novedosos de esta ley son. 1) Ampliacién de la educacion
basica hasta los 16 afios en condiciones de obligatoriedad y gratuidad. 2) Una
reordenacion del sistema con el establecimiento de las etapas de educacion
infantil, educacion primara, educaciéon secundaria, formacién profesional 3) La
reforma en profundidad de la formacion profesional. Una de sus lineas
directrices es también el desarrollo de acciones para las personas y colectivos
en situaciones desfavorables, en especial la educacidon compensatoria y la

educacién de personas adultas.

La LOGSE fue sustituida por la Ley Orgéanica de la Educacion (LOE),
aprobada en 2006 e inspirada en tres principios: alcanzar la mejora de la
calidad de la educacion, a través de un esfuerzo compartido entre familias,
profesores, centros y administracion, la no discriminacién de ningun colectivo
y tercero el establecimiento de objetivos educativos comunes con los paises
europeos. Otras novedades que incorpora es la creacion de una asignatura
llamada educaciéon ético-civica, en el nivel secundario y Educacion para la

ciudadania en primaria.
b) Sanidad

En el apartado sanitario es necesaria una breve referencia
predemocratica para destacar que desde el afio 1967 la asistencia sanitaria de
la Seguridad Social se habia desarrollado intensamente y se fue consolidando

una vasta y compleja organizacion sanitaria.

En el afio 1978 se crea el Instituto Nacional de la Salud (INSALUD) vy
posteriormente se aprueba la Ley General de Sanidad que da paso a la
creacion de un Sistema Nacional de Salud. En el disefio de este sistema se
opt6é por el modelo de reforma ofrecido por la OMS y la UNICEF, entre cuyas
caracteristicas se sefialaba la necesidad de reforzar el nivel de la atencion
primaria con el fin de racionalizar el gasto sanitario. Hay que hacer una

especial mencién al momento es que se inicia la redaccion del borrador de la
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Ley General de Sanidad, cuyo proceso de elaboracion constituye un buen

ejemplo de la tension existente entre politica econdmica y social.

La Ley General de Sanidad fue aprobada en 1986, unificando la atencion
primaria, la especializada y la farmacéutica. Preveia su financiacion publica a
través de ingresos del Estado y cotizaciones de la Seguridad social,
destacando el hecho de que consagra una cobertura universal a toda la
poblacién. Proclama el derecho al libre ejercicio de las profesiones sanitarias,

asi como la libertad de empresa en el sector sanitario.

En 1989 se aprobd el llamado “Decreto de universalizacion” que propicio
la incorporacion de las personas atendidas previamente por la beneficencia
publica previa al Sistema Nacional de Salud. Todo este proceso de expansion
del sistema sanitario se vio favorecido por la bonanza econdmica de la

segunda mitad de los afios ochenta.

En 1995, con el Real Decreto sobre al ordenacion de las prestaciones,
se elabora un catalogo o lista de los servicios autorizados y legalmente
exigibles por el ciudadano y de aquellas otras prestaciones que quedan

excluidas por no ser consideradas como “esenciales” para conservar la vida.

En la actualidad, a través de un proceso que ha llevado varios afios, ya
se ha procedido al traspaso de competencias a las Comunidades Autonomas,
de manera que pueden regular su Servicio de Salud, pero la Ley General de
Sanidad determina las lineas basicas.

c) Pensiones

De manera muy general, podemos acudir a la definicion que lo identifica
como el sistema que trata de garantizar un nivel de ingresos a todas aquellas
personas que no pueden mantener una vinculacion con el mercado laboral,
especialmente por razén de edad. En el caso espariol, este sistema se apoya, -
a partir del Documento Base sobre la Reforma de la Seguridad Social de 1985-
en tres pilares: a) El nivel contributivo de la Seguridad Social; b) El nivel no
contributivo c) Los planes privados de pensiones.

El primero de los pilares, se financia a través de las cotizaciones
sociales realizadas por empresarios y trabajadores y cubre el derecho a

pensiones de jubilacion, invalidez, viudedad, orfandad y a favor de familiares.
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El alcance de la pensién viene determinado por la vida laboral activa. El
segundo de los pilares, garantiza un nivel de ingresos minimos de aquellas
personas que han tenido una vinculacion débil o inexistente con el mercado
laboral y demuestran insuficiencia de recursos. Su financiacion corre a cargo
de los Presupuestos Generales del Estado y son gestionadas por las
Comunidades Auténomas. Contemplan el derecho a pensiones de jubilacion e
invalidez, asi como prestaciones econémicas por hijo a cargo. Por ultimo, los
planes privados de pensiones son contratos que se establecen con una entidad
financiera, mediante los cuales se van a percibir, en la edad de jubilacion,
determinadas prestaciones en funcion de las aportaciones que hayan realizado

y sirven como complemente del sistema publico.

Las pensiones asistenciales, dirigidas a personas con verdadera
necesidad econdémica o enfermedad se disefian con la Ley de Medidas
urgentes para racionalizar la proteccion social de julio de 1985. Se trata de los
inicios del desarrollo del nivel de pensiones no contributivas que se consolida
en 1990 con la aprobacion de la Ley que las regula, dando asi cumplimiento al
art. 41 de la Constitucion que contempla su universalidad. Esta modalidad de
pension incluye las pensiones del FONAS vy el subsidio previsto en la LISMI
gue a partir de la fecha de promulgacion de esta Ley desaparecen oficialmente,
al menos en los casos de nueva asignacion. Existe una gran diferencia entre
los importes de esta modalidad no contributiva y las primeras, de manera que
se puede afirmar la existencia de una segmentacion de los derechos sociales

con mayor beneficio para las medidas que tienen un origen contributivo.
d) Servicios Sociales

En la Constitucion vigente, los Servicios Sociales se definen como el
conjunto de prestaciones que se ofrecen la comunidad al objeto de conseguir la
prevencion o eliminacion de las causas que llevan a la marginacion. Diferentes
articulos de la Carta Magna se ocupan de la asistencia social y lo hacen
estableciendo como ambito competencial de las Comunidades Auténomas y
también de las Corporaciones Locales. En 1980 Espafia firmo la Carta Social
Europea, con la que asumia la obligacion de dotarse de un sistema de servicios
sociales. En abril de 1985, la Ley de Bases de Régimen Local, en su articulo

26¢ obliga a los municipios mayores de 20.000 habitantes a prestar servicios
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sociales a su poblacion. En 1978 se crea el Instituto Nacional de los Servicios
Sociales de la Seguridad Social (INSERSO), como gestor de los servicios
complementarios de las prestaciones del sistema de seguridad social e integra
el antiguo Servicio de Recuperacidon y Rehabilitacion de Minusvalidos
(SEREM). Una de las actuaciones mas destacadas de este organismo fue la
aprobacion de la Ley de Integracion Social de Minusvalidos (LISMI), con la que
se ponia punto final al hegemoénico sistema contributivo de participacion en la
sanidad y en las pensiones. Practicamente desde su creacion el INSERSO,
comienza a transferir sus competencias a las Comunidades Autbnomas, con lo

gue se van modificando, constantemente, sus atribuciones.

El desarrollo administrativo del sistema se lleva a cabo a través de tres
niveles: 1) Administracion Central, con la intervencion de distintos organismos
que pertenecen a diferentes ministerios (Trabajo y Seguridad Social, Interior,
Sanidad, Justicia ...) segun la caracteristica del servicio y del colectivo al que
se dirigen 2) Administraciones Autonomicas que han ido asumiendo las
competencias que contemplaba la Constitucibn y promulgando leyes
especificas y 3) Administraciones Locales, con una poblacion superior a 20.000
habitantes, segun establece la Ley de Bases de Régimen Local. Las distintas
Leyes existentes en las Comunidades Autbnomas hacen una distincion entre
dos niveles de intervencién: Servicios Sociales Generales o Comunitarios que
van dirigidos al conjunto de la poblacion y tiene como objetivo la informacion,
orientacién, cooperacion social la prevencion, la insercion social y la ayuda a
domicilio, y los Servicios Sociales de Atencion Especializada, dirigidos a
colectivos especificos de la poblacion que presentan especial necesidad o un
importante grado de vulnerabilidad, como pueden ser, entre otros: personas
con minusvalia, personas o familias sin recursos o con problemas de
toxicomanias, la infancia, la vejez y personas de etnia distinta a la mayoritaria.
En la actualidad se debate en el Parlamento espafiol el Proyecto de Ley de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, con su aprobacién
puede cambiar considerablemente el mapa competencial en esta materia y
dejar a los ayuntamientos sin la titularidad de diferentes servicios que hoy estan

prestando.
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Uno de los principales hitos, en cuanto a intensidad del Sistema de
Servicios sociales se produce con la publicacion del Plan Concertado de
Prestaciones Basicas de Servicios sociales en el afio 1988, este Plan de
prestaciones basicas pretendia a través de la cooperacion de distintas

administraciones, establecer una red eficaz de servicios sociales municipales.

En la década de los noventa se ponen en marcha, de forma
descentralizada, por la mayor parte de los territorios del Estado espariol, una
serie de medidas que se conocen como “rentas minimas” o “ rentas de
insercién” que son una serie de programas que constituyen una ultima red de
seguridad para que ningan ciudadano viva sin un minimo de recursos
econdmicos. La poblacion que atiende estos programas es bastante
heterogénea, las personas demandante, que rednen una serie de requisitos,
acceden a las prestaciones economicas junto a acciones de apoyo social par

su insercion social y laboral.

El trayecto del sistema no ha sido homogéneo en todo el territorio
espafiol, ya que a diferencia de los otros tres sistemas no existe una Ley de
armonizacion estatal por tanto cada una de las Comunidades Autonomas ha
promulgado su propia ley. La evolucion la vemos reflejada en el cuadro
siguiente en el que se relacionan las distintas normas que han existido en cada

una de los territorios.



Andalucia

Ley 2/1988 de 4 de abril, de Servicios Socialedmi@alucia
Aragén

Ley 5/2009 de 30 de junio, de Servicios Sociales

Ley 4/1987, de 25 de marzo de ordenacioén de la accion social. (derogada)

Asturias (Principado de)

Ley 1/2003 de 24 de febrero, de Servicios Sociales

Ley 5/1987 de 11 de abril, de Servicios Sociédiesogada)

Baleares (llles)

Ley 4/2009, de 11 de junio, de Servicios Sociatetad llles Balears
Ley 9/1987 de 11 de febrero, de Accidn Social

Canarias

Ley 9/1987 de 28 de abril, de Servicios Sociales

Cantabria

Ley 2/2007, de 27 de marzo, de Derechos y Serviausales
Castilla-La Mancha

Ley 14/2010 de 16 de diciembre, de Servicios Sesidé Castilla-La Mancha
Ley 3/1986 de 16 de abril, de Servicios Sociédiesogada)

Castillay Ledn

Ley 16/2010, de 20 de diciembre, de Servicios $exide Castillay Ledn
Ley 18/1988 de 28 de diciembre, de Accidon Soci@egicios Sociales
Cataluia

Ley 12/2007 de 11 de octubre, de Servicios Sociales

Ley 26/1985 de 27 de diciembre, de Servicios Ses{derogada)
Comunidad Valenciana

Ley 5/1997 de 25 de junio, por la gue se Reqguiistbma de Servicios Sociales
en el Ambito de la Comunidad Valenciana

Ley 5/1989 de 6 de julio, de Servicios Sociales

Extremadura

Ley 5/1987 de 23 de abril, de Servicios Sociales

Galicia

Ley 13/2008, de 3 de diciembre, de Servicios Sesial

Ley 4/1993 de 14 de abril, de Servicios Sociédiesogada)

Madrid

Ley 11/2003 de 27 de marzo, de Servicios Sociales

Ley 11/1984 de 6 de junio, de Servicios Soci@iesogada)

Murcia (Regién de)

Ley 3/2003 de 10 de abril, del Sistema de ServiSmsales

Ley 8/1985 de 29 de diciembre, de Servicios Sce{gdlerogada)
Navarra (Comunidad Foral de)

Ley Foral 15/2006 de 14 de diciembre, sobre SasiSiociales

Ley Foral 14/1983 de 30 de marzo, sobre Servicoasafes(derogada)
Pais Vasco

Ley 12/2008, de 5 de diciembre, de Servicios Sesial

Ley 5/1996, de 18 de octubre, de Servicios Soc(demgada)

Ley 6/1982, de 20 de mayo, sobre Servicios Soc{diE®gada)

Rioja (La)

Ley 7/2009, de 22 de diciembre, de Servicios Sesial

Ley 1/2002 de 1 de marzo, de Servicios Sociglesogada)

Ley 2/1990 de 10 de mayo, de Servicios Soci@esogada)

Cuadro 1.- Fuente IMSERSO
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Como se puede comprobar existen Comunidades que siguen
manteniendo el marco normativo original, procedente de la segunda mitad de
los afios 80, no obstante la mayor parte de las autonomias han decidido
promulgar leyes de segunda generacion, incluso, en un par de territorios se han
promulgado, ya en el siglo XXI, leyes que han integrado algunos de los
cambios que se han producido en politicas sociales y que afectan directamente
al desarrollo y la implantacion del actual Sistema PuUblico de Servicios
Sociales. Para facilitar la comprension de la evolucion del cuarto sistema de
proteccion social vamos a recurrir nuevamente al formato de etapas,

distinguiendo dos momentos claramente diferenciados:

1.- Destacar el primer quinquenio, para ser mas exactos el tiempo
transcurrido entre 2002 y 2007 por ser un periodo de expansion del Sistema,
mediante la implantacion y desarrollo de tres procesos de gran impacto en la

ciudadania:

a) Un primer elemento a destacar es el auge que adquieren las rentas de
insercion, también conocidas como rentas minimas de subsistencia que se
reflejan en algunas de las leyes de Servicios Sociales o incluso en algunos
Estatutos de Autonomia, como sucede en el caso de la Comunidad Valenciana
gue acoge en el texto de formulacion de la reforma estatutaria el compromiso
de creacidn de una renta. El Estatut d'Autonomia de la Comunitat Valenciana,
aprobado por la Ley Organica 1/2006, de 10 de abril, establece que
corresponden a La Generalitat. promover las condiciones para combatir la
pobreza de los ciudadanos valencianos, para lo cual establece, en su articulo
15, que, con el fin de facilitar la insercion social los ciudadanos valencianos en

estado de necesidad tendran derecho a una renta de ciudadania.

Entre las leyes de Servicios Sociales que integran la renta en su

articulado se encuentra la de Cantabria que en su articulo 28 la define como:

Prestacion econémica de caracter periédico destinada a hacer efectivo el derecho a la
proteccién social en situacion de carencia de recursos econdémicos, posibilitando a las
personas en situacion o riesgo de exclusion social la cobertura de sus necesidades
basicas y proporcionandoles los medios necesarios para el ejercicio efectivo del
derecho a la incorporacion a la comunidad mediante la participacion en Convenios de
Incorporacion Social.
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Estas rentas se caracterizan por tres condicionantes que las diferencia
de otras medidas prestacionales, el primero de ellos, tiene que ver con el perfil
del beneficiario que se encuentra en edad laboral ya que actia como renta
familiar de subsistencia, en segundo lugar incorpora la obligacién de llevar a
cabo una contraprestacién, como requisito para el cobro, siendo las medidas
de insercion sociolaboral el tipo de actuaciones mas frecuente que se impone a
los beneficiarios y por ultimo se caracteriza por la variacion de la cuantia en

funcion del numero de miembros que integren la unidad familiar del solicitante.

b) Un segundo elemento de este primer periodo es la incorporacién del
concepto derecho subjetivo dentro de los textos legales de Servicios Sociales
gue han promulgado algunas de las Comunidades Autonomas, estableciendo
un nivel de compromiso contractual entre los beneficiario de los servicios
sociales y la administracion publica superando la disponibilidad presupuestaria

como requisito para la concesion.

.c) En tercer lugar, el momento mas importante para el sistema se
produce en diciembre de 2006, con la promulgacion de la Ley para la
Autonomia Personal y Atencion a las personas en situacion de Dependencia,
gue supone un importante avance en cuanto a derechos y prestaciones
sociales para las personas dependientes. Se trata de una Ley que se promulga
en el marco de la cooperacién interadministrativa y establece niveles de
cofinanciacion entre la Gobierno Central y Gobiernos autonémicos. Sitla el
marco de medidas tendentes a evitar la desigualdad de género ya que
establece prestaciones encargadas a sustituir abordajes familiaristas
desarrolladas basicamente por mujeres y sobre todo incorpora el concepto
derecho subjetivo, incrementando considerablemente las garantias hacia las
personas dependientes que solicitan una ayuda. Su nivel prestacional se
integran en el marco del sistema publico de servicios sociales y su despliegue

depende de las administraciones autonémicas.

2.- Si el primero de los periodos lo podemos calificar como expansivo, en
el segundo, comprendido a partir del inicio de la crisis econdmica, (2008-2013)
las actuaciones que se han producido han sido de limitacion de derechos e
incluso de recortes sociales evidentes. Un primer nivel de incumplimientos ha

sido la falta de desarrollo real de la Ley de la Dependencia , recortando
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también algunas de sus prestaciones iniciales como ha sido el pago de la
seguridad social de los cuidadores familiares o demorando el periodo de
aplicacién en determinados grupos de dependientes, pero no ha sido esta Ley
la dnica victima de este periodo de recortes, la desaparicion del fondo
establecido para financiar el Plan Concertado supone un importante recorte a la
financiacion municipal de un sistema que descansa, toda su atencién primaria
en los Ayuntamientos,. Destacan en este periodo los constantes impagos y
endurecimiento de condiciones de acceso en colectivos tradicionales del
sistema, personas con discapacidad o menores en acogimientos familiares han
visto mermada la atencion institucional. Pero, se puede considerar que la
mayor amenaza al sistema es la promulgacioén de la conocida como Proyecto
de Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, que, de
ser aprobado en su actual texto propuesto por el Consejo de Ministros,
desplaza hacia los gobiernos autbnomos aspectos prestacionales y de
titularidad que en la actualidad pertenecen a los ayuntamientos dificultando el

acceso a los posibles beneficiarios.

A modo de conclusiones podemos afirmar que se trata de un momento
crucial para el Sistema Publico de Servicios Sociales, sometido a enorme
tensiones e incertidumbres acerca de su arquitectura, e intensidad y con
importantes elementos de riesgo como son el copago generalizado, la
recentralizacion administrativa o la estigmatizacion de un sistema que nacia

con una gran voluntad de universalizacion.
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