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Lo técnico y lo politico en la estructuracion
del sistema de servicios sociales

Resumen

Et nuevo modelo de Servicios Sociales se
ha desarrollade en los ditimos veinte afios en
Espafia. Desde el dmbito politico y desde el técni-
co se han aportadc las bases para el disefio de
este sistema. Las relaciones entre lps técnicos y
Ios politicos implicados en esta tarea han sido, en
ocasiones, confliclivas, propias de una estructura
incipfente que exigia delimitar competencias y res-
ponsabiiidades. La profesionalizacicn del sistema,
con una importante incorporacion de técnicos, ha
permitido un proceso de colaboracion v clarifica-
cion de funciones y la superacion del predominio
inicial del nivel politico. Actualmente la tendencia
privalizadora de los Servicios Sociales plantea un
nuevo reto a fas relaciones de los técnicos, en este
caso, con los empresarios.

La reciente estructuracion
del sistema de Servicios
Sociales

| sistema de Servicios Sociales
personales se ha constituido
como “sexto sistema” en torno a
los tradicionales sistemas de protec-
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Abstract

The new model of personal Social Services
has been implemented cver the last twenly years
in Spain. Politics and techniques have created
basis for the development of this systern. The rela-
tions between the technicians and politicians invok
ved in this fask have somelimes been confiictive,
but such confiict is typical in the creation of a sys-
tern with new competencies and responsibifities.
More professionalism in the system, with paople
trained in techniques joining, has given rise fo a
process of collaboration and clarification of fune-
tions and the overcoming of the initial prevalence
of the political level, Currently, the privatization
trend in the Social Services is creating a new cha-
ffenge for the relationships between the technical
personnel, in this case, and entrepreneurs.

cidn social: el sistema de salud, el de
educacién, el de seguridad social, el de
promocion de empleo, el de promocién
de la vivienda. (Kahn y Kamerman,
1987). Sistemas gque comparten una
serie de caracteristicas comunes:
actuaciones dirigidas a la cobertura de
determinadas carencias sociales, una
serie de derechos reconocidos, una
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oferta de prestaciones concretas, un
ambito competencial y una estructura
administrativa mas o menos definida.
Sin embargo, el sistema de Servicios
Sociales, en nuestro pais, aparece,
tedavia, con unos trazos menos nitidos
que ¢l resto de los sistemas indicados,
debido fundamentalmente a su recien-
te creacion.

El sistema de Servicios Sociales
se estructura en Espana en el periodo
posterior a la Constitucion de 1978,
época marcada por un gran dinamismo
en el proceso de desarrollo de este sis-
tema y, sin duda, por importantes con-
tradicciones, avances, retrocesos y
giros en las lineas que definieron en
principio la concepcién tedrica y practi-
ca del nuevo modelo de Servicios
Sociales.

Durante la transicion se inicia el
compromiso politico de creacidn de un
sistema publico de Servicios Sociales y
de prestaciones econdémicas, que acer-
quen Espafa al modelo europec de
Estado del bienestar. En los primeros
afios de los gobiernos municipales
democraticos se llevé a cabo un nuevo
planteamiento de la administracion
local, en un intento por superar el desa-
juste existente entre las necesidades y
las demandas de la poblacion y los limi-
tados recursos con los que los consis-
torios contaban, tanto economicos
como administrativos (falta de modelos
y procedimientos para responder a unos
nuevos objetivos municipates muy ambi-
ciosos.) (Roig y Prats, 1995: 45-46).

Esa nueva perspectiva en el
ambito de los Servicios Sociales supu-
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so el desarrolioc de modelos de inter-
vencion social que intentaban rebasar
la tradicién asistencialista y benéfica
que durante el frangquismo tuvieron los
ayuntamientos. El proceso fue lento y
muy desigual; los ayuntamientos que en
la etapa preconstitucional habfan con-
tado con movimientos sociales muy
fuertes, con la llegada de la democra-
cia trasladaron sus preocupaciones
sociales y reivindicativas a la adminis-
tracion local.

Una de las consecuencias de esta
nueva situacidn, junto con la cooptacién
de los lideres sociales por los partidos
politicos, fue que, poco a poco, se pro-
dujo un vacio y una pérdida de lideraz-
go en los movimientos sociales (que
tanta actividad reivindicativa e inciden-
cia social y comunitaria habian tenido
durante los ultimos afios del franquismo
y en la etapa preconstitucional}, que
depositaron su confianza en los nuevos
consistorios, cediendo gradualmente su
ambito de actuacion e implicacién y
demandando a la administracion local
que fuera asumiendo aquél.

Se produce, por tanto, una coingi-
dencia entre la dejacion que el movi-
miento ciudadano va realizando, y las
funciones de representacion en exclusi-
va que los ayuntamientos democraticos
asumen, en los que la participacién
social se canaliza y formaliza en exce-
50, perdiendo agilidad y fuerza reivindi-
cativa y capacidad para transformarse
en un sector independiente y compro-
metido en la solucién de los problemas
sociales (Roldan, 1999: 126). De este
modo, la influencia de las decisiones de
los responsables politicos, en el ambito
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de los Servicios Sociales, ha tenido un
mayor peso que en el de otros sistemas.
Este hecho se agudiza al tratarse de un
sistema de reciente creacion en el que
habitualmente ha existido una dificultad
para establecer claramente diferencias
entre las esferas técnica y politica

El inicio del modelo universalista
de Servicios Sociales personales, pro-
pio del Estado del bienestar, comienza
a configurarse durante la primera legis-
latura de los ayuntamientos democrati-
cos {1979). En esos primeros afios
supone mds una contestacion tedrica e
ideoldgica a la beneficencia y al asis-
tencialismo franquista, que realizacio-
nes materiales concretas. La concep-
cién tedrica de los Servicios Sociales
que se va fraguando en estos afios
implica la respuesta a los problemas
sociales desde la administracidn publi-
ca, pero de una "nueva” administracion
publica regida por los principics de la
modernizacién administrativa, es decir,
por la racionalizacion y la efectividad de
sus intervenciones. En las areas del
bienestar social esto va a suponer que
las nuevas corporaciones tengan que ir
creando:

= Nuevas estructuras que, por
una parte establezcan un cierto orden
en la dispersion organizativa heredada
del modelo anterior y, por otro, vayan
disefiando un perfil especffico de depar-
tamentos o secciones de responsabili-
dad en Servicios Sociales.

* Presupuestos economicos es-
pecificos correspondientes al desarrollo
de las responsabilidades que se van a
ir asignando a los Servicios Sociales.
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* Incorporacion de nuevos profe-
sicnales responsables de las nuevas
politicas de bienestar social, asi como
una ampliacion de las planiilias de per-
sonal administrativo para asumir las
nuevas funciones administrativas que
las corporaciones locales van adqui-
riendo. (Ley Reguladoia de las Bases
de Régimen Local).

* Desde el punto de vista ideold-
gico hay una clara apuesta por el servi-
cio publico de corte universalista, un
rechazo de [a accién benéfico-asisten-
cial individual, a la que se presenta
como alternativa la accién comunitaria
a través de la nueva metodologia de
intervencion social por programas (que
pretende canalizar la demanda indivi-
dual hacia los "objetivos” marcados en
los mismos).

Algunos datos ilustran el esfuerzo
que a partir de 1979 van realizando los
ayuntamientos para crear Concejalias
responsables de los Servicios Sociales.

Por tanto, se van estableciendo
estrechas relaciones entre el Ambito de
las decisiones politicas {presupuestos y
estructuras organicas) y el de las técni-
cas {responsabilidades profesionales y
disenos de modelos). Esta fuerte cone-
xién entre el ambito técnico y el ambito
politico de los Servicios Sociales tuvo
también una faceta controvertida.

Efectivamente, los conflictos y
suspicacias entre técnicos y politicos
fueron muy frecuentes. Ambos colecti-
vos $e& acusaban mutuamente de inva-
dir su propio ambito de competencia.
Los politicos criticaban a los técnicos,
porque, en su opinidn, algunos intenta-
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TABLA 1 : :
Creaclon de concejalias de servicios sociales
1978 - 1980/1982 1993~ 19841986 % (n)
Concejalla 1% 26% AR 0o =605
Espacifica (42)
Congejalia 36% 19% 1% 15% 100%
Mixta- {54)
TOTAL 2% 22% 38%% 13% 1005
| (26)
Ficntestos Sancios Sogialss-an b Administracicn: acal T FEMP S DBT. (i )

ban tomar decisiones gue no les corres-
pondian, usurpando la legitima repre-
sentatividad que recaia en los politicos,
ademas de exigir un mayor nivel forma-
tivo de los profesionales.

Por su parte, los técnicos afirma-
ban que los politicos en muchas oca-
siones desconocian el modelo de
Servicios Sociales que se estaba
implantando y que a menudo formemta-
ban el clientelismo, o empleaban los
recursos para intereses electorales,
haciendo oidos sordos a los informes
técnicos.

Aunque no pueda afirmarse que
esta situacion fue generalizada, si se
produjo en numerosos lugares. Las
razones de esta problematica técnico
politica son muchas, pero baste sefa-
lar aqui dos de elias.

En primer lugar la juventud del sis-
tema de Servicios Sociales, que aun no
habia delimitado la esfera politica de la
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técnica. Al igual que un Consejero o un
Ministro de Sanidad no discute las pres-
taciones del Sistema Sanitario, actual-
mente no se discute la prestacion de
Ayuda a Domicilio, ni los criterios gene-
rales para su concesion, porgue aunque
existan pequefias diferencias, hay un
fuerte consensc sobre la misma. Sin
embargo, hace quince afios un politico
podia verse legitimado a opinar sobre la
conveniencia de la introduccion de
dicha prestacién en su ayuntamiento.

En segundo lugar, el hecho de
que el Sistema de Servicios Sociales de
Atencion Primaria sea de base local,
acerca mucho mas la esfera de deci-
sién técnica de la politica, y se produ-
cen mas inferferencias que si fuera de
base autondmica. Este hecho se vio
agravado en los primeros afios, cuando
las plantillas de los Servicios Sociales
eran muy escasas, y en muchos luga-
res estaba constituida tan solo por uno
o dos profesionales.
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Conforme las plantillas han ido
aumentando y diversificandose, y el
Sistema de Servicios Sociales se ha
hecho organizacionalmente mas com-
plejo, la frontera entre lo técnico vy lo
politico se ha ido delimitando, redu-
ciéndose la conflictividad.

Pero a pesar de reconocer esta
problematica, la tesis que mantenemos
en este articulo como vamos a ver a con-
tinuacion, es gue sin la colaboracion
entre el ambito técnico y el politico hu-
biese sido imposible consolidar el Siste-
ma de Servicios Sociales de Atencidn
Primaria en tan corto espacio de tiempo.

El embridn del actual sistema,
surge tras las primeras elecciones
municipales democraticas en una serie
de seminarios organizados por &l
PSOE en el que participan politicos y
técnicos, y durante los cuales se deba-
te el modelo de Servicios Sociales que
deben implantarse en los municipios.

En esencia el proyecto que surgio
a lo largo de esos debates es el que se
refleja en gran medida en las actuales
leyes autondmicas de Servicios
Sociales. De este modo, el modelo esta-
blecido legislativamente fue implantan-
dose inicialmente de forma muy desi-
gual en las comunidades auténomas y
en los ayuntamientos.

Desde una perspectiva historica
sorprende que este proceso de desa-
rrollo haya culminado con éxito, a pesar
de los numerosos avatares politicos y
administrativos que tuvieron lugar en la
década de los ochenta. Sin duda, esto
s6lo ha podido ser asi por el enorme
consenso que se logré alcanzar sobre
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las lineas generales del modelo de ser-
vicios sociales a desarrollar.

Efectivamente, los profesionales
(y en especial, es justo reconocerlo
aqui, los trabajadores sociales) aseso-
raron sobre el modelo a implantar y jus-
tificaron técnicamente la propuesta,
pero fueron los politicos como repre-
sentantes de |la sociedad los que acep-
taron la misma y decidieron ponerla en
marcha, realizando las gestiones nece-
sarias para que fuera recogida en fas
normativas sobre Servicios Sociales.

Durante la década de los afios
ochenta se produce un importante
desarrollo de los Servicios Sociales
publices. Su caracteristica es ia puesta
en practica de la prioridad politica (que
ya se habia perfilado desde un punto de
vista tedrico), de un modelo publico de
Servicios Sociales, modelp que aten-
diendo las lineas marcadas por la
Constitucion serd descentralizado en el
ambito autenémico y local. El aumento
de gasto publico en Servicios Sociales
en este periodo evidencia el impulso
otorgado al sistema.

TABLA 2
Tas= da Cracimianta del Gasto
Piblieo €n Servicias
Sociales-1970--:1980.

Anos En pessias
constanies
87018758 L
1980-1989 10,2
1985-1890 14,3

Fuente - iEnsio Pabim_an Serviciua: Socleles
en Ezpana 1997 (pag. 1]
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Del mismo modo, los datos referi-
dos al gasto puablico en Servicios So-
ciales como porcentaje del Producto
Interior Bruto (PIB) refuerzan la afirma-
cién anterior.

A lo largo de estos afios, la
implantacion del Sistema de Servicios
Sociales de atencion primaria se inten-
14 por dos vias con resultados muy dife-
rentes. Por una parte, como ya se ha
indicado, la aprobacion en cada una de
lag comunidades autdénomas de una
legislacién especifica sobre servicios
sociales, por otra, ante la imposibilidad
de una legislacion nacional se opta por
la alternativa de un Plan Concertado de
Prestaciones Basicas de Servicios
Sociales entre el Estado y las comuni-
dades autdnomas.

En este sentido, nuestra opinion
es que el proceso de implantacién del
sistema de Servicios Sociales de aten-
cién primaria (generales, comunitarios
0 basicos, segun las diferentes deno-
minaciones recogidas en las Leyes de
Servicios Sociales) y la posterior arti-
culacién del plan Concertado de
Prestaciones Basicas de Servicios
Sociales, constituyen un ejemplo de
coordinacién politico-téenica digno de
ser tenido en cuenta como comentare-
mos mas adelante.

El marco legislativo
autonomico: sus
aportaciones y limites

Uno de los grandes problemas a
los que se ha enfrentado 1a estructura-
cion del sistema de servicios sociales
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TAELA 3.
Gaslo-en Seryicios Socialas
&n-porcentaje def Producto
interlor‘Bruto.

Afios o del PIB
[ 1970 042
1975 016
1979 0;19
1080 0,42
F965 0,51

1990 0,87

| “Flierta: Gasto=Pablics o Sarvicins Sociaing
| &1 Espana 1987 (pag. 1247

ha sido el de arbitrar un marce, un con-
texto que permitiera su adecuado reco-
nocimiento y consolidacién. Sin duda, el
derecho, es decir, la capacidad legisla-
tiva ha constituido una via fundamental
y eficaz. Pues si bien es cierto que la
decision de una intervencion social se
puede realizar a través de diferentes for-
mas, el marco juridico aporta una mayor
legitimidad a ese tipo de decisiones
(Arnaud y Farifias, 1996:198-200}. En
este sentido, las Leyes de Servicios
Sociales aprobadas por las comunida-
des auténomas han cumplido una fun-
cién esencial en el reconocimiento de
los servicios de bienestar social como
sistema propio e independiente. Dichas
legislaciones producen una materiali-
Zacion politica y normativa, al estable-
cerse el reconocimiento formal, tanto de
la necesidad como del derecho que
asiste al ciudadano a que aquélla le sea
cubierta, y traducir al mundo juridico tal
prioridad moral y politica requiere con-
cebir los derechos como auténticas obli-
gaciones (Hierro, 1982).
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Con la aprobacién de las Leyes
de Servicios Sociales por los distintos
parlamentos autonémicos se avanzé
hacia la cristalizaciéon de un nuevo sis-
tema de proteccién social publico. A
pesar de la existencia de diecisiete
leyes, hemos apuntado que éstas cuen-
tan con elementos de coincidencia
fundamentales que aproximan las legis-
laciones hacia un modelo con caracte-
risticas comunes en torno a la exclusi-
vidad competencial autonémica; la
constitucion del sistema como red ulti-
ma de proteccién social; la responsabi-
lidad puiblica local en la gestion y la
financiacion por via impositiva y no de
cotizacion. (Villa, 1994).

Si bien las discusiones parlamen-
tarias duranie el proceso de redaccion
de las leyes reflejan posiciones diferen-
ciadas por parte de los distintos parti-
dos politicos, los acuerdos a los que se
llegaron, que culminaron con la apro-
bacion de las diecisiete leyes, muestran
una importante homogeneidad entre las
mismas. En esencia existia discrepan-
cia en las formas de geslion del siste-
ma, pero habia un acuerdo basico
sobre como debia estructurarse el mis-
mo. En definitiva, el analisis de un mar-
co legislativo en principio diversificado
permite observar que todas las leyes
autonémicas de Servicios Sociales
reflejan una estructuracion del Sistema
casi idéntica. En el caso de las Comu-
nidades Auténomas gobernadas por el
Partido Socialista, este resultado no era
sorprendente, ya que se trataba sim-
plemente de plasmar legislativamente
un programa politico. Sin embargo, que
el resto de Comunidades Auténomas
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desde Catalufia hasta Cantabria en
1992 recogieran el mismo modelo de
sisterna de servicios sociales, sélo pue-
de explicarse porque los profesionales
estaban de acuerdo en las Iineas gene-
rales del mismo y presionaban para
que fuera reconocido legislativamente

Sin embargo, este marco legisla-
tivo presenta ciertos limites en los
modos y las formas en que en la prac-
tica se reconocen los derechos a los
Servicios Sociales gue no estan exen-
tos de problemas, asi se apunta que:
todas las leyes tienen un caracter fun-
damentalmente programatico, con difi-
cultades para configurar obligaciones y
deberes que una estructura identifica-
ble tenga la obligacién de satisfacer.
Por otra parte se critica la falta de pre-
vision de modalidades de atencion, de
planificacién en la creacién y creci-
miento de la red basica de servicios, de
disponibilidad de recursos econdmicos
a distribuir y, en definitiva, de los ins-
trumentos organizativos, técnicos vy
financieros necesarios para llevar a la
practica el sistema, atendiendo a su
dimension funcional vy territorial,
haciendo asignacion ponderada del
gasto publico. "En la préactica, son los
presupuestos los que representan la
verdadera voluntad politica de hacer
efectivos los derechos virtuales, al ser
ellos los que determinan, via regla-
mentaria, las condiciones y caracteris-
ticas que limitaran el derecho.” {Pelle-
gri, 1996: 112).

Por ello, parece dudoso que de la
actual normativa legal autonémica se
puedan derivar, en general, derechos
subjetivos. Es decir, aguelics que se
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“edifican sobre el reconocimiento por el
Derecho de un poder en favor de un
sujeto concreto que puede hacer valer
frante a ofros sujetos, imponiéndoles
obligaciones o deberes, en su interés
propio, recanocimiento que implica la
tutela judicial de dicha posicion”.
{Garcia de Enterria, 1993).

En nuestra opinién, estos limites
juridicos-politicos estan infentando ser
superados a través de la implantacion
de practicas profesionales que disefian
estrategias de intervencién que se van
consolidando. Este hecho se puede
cbservar mas claramente en aquellas
prestaciones que han alcanzado un
mayor nivel de formalizacion y desarro-
llo técnico como es el caso de la ayuda
a domicilio.

La imposible Ley Estatal
de Servicios Sociales.

Ej Pfan Concertado:

un modelo de relacion
entre técnicos y politicos

La segunda via fue el intento
denodado de la Direccién General de
Accion Social por sacar adelante una
Ley Estatal de Servicios Sociales, en
cuyos diversos borradores participaron
gran namero de téchicos. Este intento
se abandond tras la sentencia del
Tribunal Constitucional que declard anti-
constitucional la mayoria del articulado
de: la Ley de Armonizacidn del Proceso
Autondmico, y la posterior retirada de la
misma. La Constitucién declara que la
asistencia social es competencia exclu-
siva de las Comunidades Auténomas, y
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es0 imposibilita que exista una ley de
ambito estatal.

Aun reconociendo las razones de
la sentencia, el contenido de la misma
suscité una seria preocupacion entre
los teécnicos que trabajaban en el ambi-
to de lo social. El Sistema Publico de
Servicios Sociales estaba adn en man-
tillas, especialmente el nivel de atencion
primaria, y se corria el peligro de que se
desarrollara de forma muy dispar en
unas comunidades autonomas y otras,
no tan solo en lo que respecta al ritmo
de implantacion del mismo, sino lo que
resultaba mas grave en sus contenidos,
estructuras y prestaciones. Esta situa-
cidn, pensaban muchos, provocaria una
ruptura del principio de igualdad en la
garantia de los derechos de los ciu-
dadanos.

Esta era la tesitura, sin duda deli-
cada, en la que se encontraba el siste-
ma en el aho 1987. E} riesgo de frag-
mentacion, antes de ni tan siquiera
haberse puesto en pie, era evidente. En
ese preciso momento, los responsables
politicos supieron recoger las aspira-
ciones de la sociedad y disefiar una
estrategia politica que resolviese el pro-
blema planteado, respetando estricta-
mente la legalidad: Ya que no se podia
garantizar unos minimos en los
Servicios Sociales por la via normativa,
debia realizarse por e! camino del con-
senso, del acuerdo, del convenio. Asi
surge el Plan Concertado de Presta-
ciones Basicas de Servicios Scciales
de Corporaciones Locales.

La importancia del Plan Concer-
tado para la consolidacidn y desarrclio
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de los Servicios Sociales de base local
es indiscutible. Todos reconocen que la
financiacién procedente del Plan
Concertado han permitido ampliarlos
ailli donde ya existian, y lo que es mas
importante exienderlos a aguelias
zonas donde aln no habian surgido (de
hecho en la actualidad la cobertura de
los equipamientos de Servicios Socia-
les alcanza el 94% de la poblacidon de
las Comunidades Auténomas partici-
pes del Plan).

Para ilustrar el papel que ha
representado el Plan Concertado baste
sefialar algunos datos fundamentales
extraidos de la Memoria del Plan
(MTAS, 1998). La aportacion econdmi-
ca del {a Administracién Central pasd
de 1.500 millones de pesetas en 1988,
a mas de 12.000 en 1998, con creci-
mientos presupuestarios cercanos al
50% en los primeros afics. La aporta-
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cion global de las tres administraciones
al Plan en su conjunto ha seguido una
evolucién similar, comenzando por
5.800 millones y llegando a superar los
60.000 en los Ultimos anos.

El total de equipamientos finan-
ciados (limitandonos a Centros de
Servicios Sociales, Centros de Acogida
y Albergues) ha pasado de 417 a 1.024.

Las plantillas de los equipamien-
tos financiados por el Plan Concertado
ha crecido un 792% en estos nueve
afos, pasando de 1.834 en 1988 a
16.352 en 1996. E| enriquecimiento del
sistema en recursos humanos y técni-
cos ha sido mas gue considerable. El
total de usuarios de las prestaciones
desarrolladas en los equipamientos
financiados por el Plan, supera en la
actualidad los tres millones y medio de
persanas.

_ TABLA 4
Aporiacion Econdmica de la Administracion Central al Plan Concertado
1988 1990 1992 1993 15996 1997
Aparfacion
{engmiles depesstas) 1500 5500 S200- - 8813 10500 11500
Aarnoria Plan Conoedado, MTAS, 1005,
TABLAG
Evolucién-de los equipemientos del-Plan-Concertado
1988 1950 1992 1904 1958 1997
Equipamienios: EE B0 A51 826 987 1.024
hemeria Plan-cgncnrm_r.f{_:l. BTAS, 21990,
Cuadernos de Trabajo Social
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Pero mas alla de estos datos, una
aportacion a la consolidacion del siste-
ma menos conocida del Plan Concer-
tado es la organizacion de sus estruc-
turas politicas y técnicas. Desde nues-
tro punto de vista, constituyen un
ejemplo de como deben distribuirse las
funciones de ambos agentes sociales,
por eso vale la pena detenerse breve-
mente en describirlo.

El érgano politico del Plan Con-
certado es la Comisién de Seguimientg,
presidida por la Directora General de
Accién Social, Menor y Familia del
Ministerio de Trabajo y Servicios Socia-
les, y constituida por los/as Directo-
res/as Generales con competencias en
la materia. Su funcidn es el dehate y la
toma de decisiones en todos los aspec-
tos relevantes del Plan, y especialmen-
te consensuar los criterios de distribu-
cién del crédito, que se proponen a la
Caonferencia Sectorial para su posterior
aprobacién por el Consejo de Ministros.
Légicamente esta es la tarea mas deli-
cada, ya que la funcién de cada Director
General es defender los intereses de su
Comunidad, y es dificil, por no decir
imposible, conjugar intereses diferen-
tes: a las comunidades mas pobladas,
les interesard siempre que el crédito se
distribuya por poblacion, y a las mas
extensas por la superficie, y en esta
problematica los argumentos técnicos
tienen poco que decir. Fundamen-
talmente se trata de alcanzar un acuer-
do aceptable por todos mediante la
negociacion, actuando los representan-
tes del Ministerio como mediadores.

De la Comisidn de Seguimiento
depende el denominado Grupo de

Cuadernos de Trabajo Social
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Trabajo constituido por representantes
técnicos de las comunidades auténo-
mas, el Subdirector General de Pro-
gramas del Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales, diversos técnicos
del Ministerio y un representante de la
Federacion Espafiola de Municipios y
Provincias. Este Grupo de Trabajo es
el mas alto estamento técnico del
Plan, y su funcidn es realizar estudios,
trabajos téenicos, preparar propuestas
para ser elevadas a la Comisién de
Seguimiento y asesorar a la misma.
En general, llevar a cabo las tareas
que le asigne la Comisién. Con res-
pecto a la distribucion del crédito, su
funcién seria recoger las diferentes
propuestas de las Comunidades
Auténomas integrando las variables a
incluir y el peso de las mismas, y pre-
sentar diferentes propuestas para que
sean debatidas y aprobadas por la
Comisidn.

Para la realizacién de las tareas
asignadas por la Comision de Segui-
miento, el Grupo de Trabajo se estruc-
tura en la llamadas Ponencias Tecni-
cas, grupos de técnicos especializados
en temas especificos. E! nimero y dura-
cién de las Ponencias Técnicas varia
segln las tareas asighadas, pero la
denominada Ponencia Técnica de
Evaluacion es permanente y se encar-
ga, entre otras funciones de proponer el
sistema de evaluacion del Plan.

Sin duda, el intercambioc de ideas
entre técnicos y politicos, y entre técni-
cos de distintas comunidades autono-
mas, es uno de los factores mas enri-
guecedores del Plan Concertado, al
mismo tiempo que a través del debate
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se alcanzan puntos de consenso que
aportan homogeneidad al Sistema.
Fruto de este fluido intercambio técnico
son, entre otros, o Sistema de Infor-
macién de Usuarios de Servicios Socia-
les, implantado actualmente en nume-
rosas comunidades autonomas, y el
Catalogoe de Prestaciones de Servicios
Scciales de Atencién Primaria (MTAS,
1998b).

Evaluacion de programas:
un ejemplo

de distribucion

de funciones

Como hemos podido observar,
independientemante de las discrepan-
cias puntuales entre técnicos y politi-
cos, ha sido el esfuerzo y la colabora-
cién conjunta entre ambos niveles, a
traves de las Leyes de Servicios Socia-
les y del Plan Concertado, lo que ha
permitido poner en pie el sistema de
Servicios Sociales.

Sin embargo, nos hemos referido
varias veces a lo largo de este articulo
a que parte de los problemas entre téc-
nicos y politicos se debe a la falta de
delimitacién de funciones entre ambos.
Por eso, no queremos terminar este arti-
culo sin mencionar un ejemplo concreto
de como consideramos que deben dis-
tribuirse las compelencias y responsa-
bilidades entre técnicos vy politicos.
Referirnos a la totalidad de las funciones
de ambos excederia la extension de
este trabajo, por eso hemos optado por
ilustrarlo a través de un ejemplo con-
creto: la evaluacion de programas.
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Las actuales tendencias en eva-
luacién de programas de intervencion
social hacen hincapié en la necesidad
de implicar al mayor nimero posible de
agentes sociales. Se parte del supues-
to de que es imposible una valoracion
objetiva del programa, y que la mejor
forma de acercarse a la realidad es
incluir las opiniones de los diferentes
agentes.

Una evaluacién ideal deberia
incluir las diferentes perspectivas de
todos los grupos implicados, pero con
frecuencia aparecen conflictos de roles
sobre el papel que cada uno de ellos
debe jugar en la evaluacién. Uno de los
problemas mas frecuentes surge a la
hora de deslindar las funciones de los
técnicos y los politicos. De acuerde con
Rein y White (1978) esto se debe a que
estos grupos no comparten ni los valo-
res ni el lenguaje gue utilizan, y ana-
diriamos nosotros que también sus
funciones son distintas. Tal es la impor-
tancia de este aspecto, que autores
como Cohen y Franco (1988) le dedi-
can al mismo un capitulo completo de
su libro Evaluacion de Proyectos So-
ciales.

Como afirman Medina y Eche-
varria (1972): "La declaracion de los
fines y las metas, la formulacién de la
imagen ideal de la sociedad pretendida
pertenecen en todos los regimenes
politicos conocidos a guienes detentan
el poder, no importa cuales sean sus
bases y su organizacién”,

Los politicos, como representan-
tes de ia sociedad, se mueven funda-
mentalmente en el Ambito de la planifi-

Cuadermnos de Trabajo Social
1999, 12: 47-61



Elena Roldan y Fernando Chacdn Fuertes

cacién y evaluacion estratégica, son los
responsables de determinar los fines de
los programas sociales, los problemas
y las necesidades que deben priorizar-
se, y son los encargados de la toma de
decisiones basadas en los datos apor-
tados por la evaluacién. Estas funciones
preponderantes en los niveles planifi-
cadores mas elevados se van difumi-
nando conforme descendemos de nivel.
Asi, la determinacion de los objetivos
generales conforme a las metas fijadas
por los politicos, y la toma de decisio-
nes en el nivel de planificacion tactica y
operativa se traslada a los técnicos ges-
tores de programas.

Obviamente esta diferenciacion
por niveles propuesta para la interven-
cién social puede variar segun el ambi-
to de intervencion al que nos refiramos
y su nivel de implantacion. Efectiva-
mente, en sistemas de proteccion social
més consolidados, como el educativo o
el sanitario, el consenso social (y politi-
co) sobre los valores en los que debe
sustentarse la evaluacion y sobre los
que se seleccionan las metas a alcan-
zar, es mucho mayor, apenas hay dis-
crepancias, y por tanto el papel de los
politicos en los niveles superiores de
planificacién es menor que en otros sis-
temas implantados mas recientemente.

Si la funcion de los politicos es la
adopcion de decisiones legitimada por
su representatividad social, el papel de
los técnicos se encuentra ligadoe al pen-
samiento racional, cientifico, y su acti-
vidad fundamental es el asesoramiento.
Asesoramiento no sélo sobre la elec-
cidn del modelo y la metodologia de la
evaluacion, sino sobre su implantacion

Cuadernos de Trabajo Social
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y los procesos l6gicos de la tora de
decisiones.

En este sentido, el técnico no es
mas que un experto que ofrece mode-
los o elabora estrategias (Medina y
Echevarria, 1972, pag. 173), construye
el plan y disefia la evaluacién, pero no
fila las metas a alcanzar, aunque pue-
da sugerirlas de forma condicional
como alternativas posibles,

La perspectiva técnica y la politi-
ca son complemeniarias, pero como
hemos dicho, en ocasiones devienen en
conflictivas. La dificultad estriba a la
hora de establecer donde termina €l
ambito de actuacién de uno y comien-
za el del otro. Esta difuminacién en los
limites, por otra parte inevitable, lleva a
que en determinadas circunstancias, se
niegue la necesidad de respetar la exis-
tencia de uno o de otro. Es preciso,
pues, insistir en la exigencia de mante-
ner las diferentes perspectivas y esta-
blecer algunos criterios que permitan
delimitar los ambitos de ambos actores.

Como punto de partida pedemos
tomar la afirmacidon de Arida (1987}
“Las decisiones Ultimas de la sociedad
son de caracter politico, pero la prepa-
racidn de cualquier decision tiene que
ser técnica”.

El problema consiste en determi-
nar a priori el punto a partir del cuat las
decisiones son politicas. No existen nor-
mas fijas a este respecto, aunque
Cohen y Franco (1988) recomiendan
estirar o méas posible el ambito de deci-
sion técnica.

Dentro de este contexto, y con un
propoésito meramente ilustrativo y didac-
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tico, podemos sefialar, entre otras, las
siguientes actividades evaluadoras co-
mo propias de los técnicos:

« |dentificar a los usuarios de la
evaluacion.

» Describir a los usuarios las
posibles utilidades de la evaluacion y el
proceso evaluativo.

» Asegorar a la hora de especifi-
car los objetivos de la evaluacion.

« Explicar a los usuarios de la
evaluacion las ventajas y limitaciones de
los modelos y métodos de evaluacidn,
seleccionando conjuntamente con los
politicos los mas apropiados a los obje-
tivos y circunstancias de fa evaluacion,

« Proponer una combinacién de
métodos que recojan informacion basa-
da en un conjunto de valores 1o mas
amplic posible.

« Disefar y asesorar sobre la
implantacién de ios sistemas de recogi-
da de informacion.

» Implantar el proceso de evalua-
cion y el andlisis de datos.

» Implicar a todos los actores so-
ciales relacionados con la evaluacion.

+ Redactar y realizar la presenta-
cién oral y escrita del informe final.

* Disefiar e implantar estrategias
destinadas a vencer las posibles resis-
tencias que puedan presentar tos pro-
fesionales ante la evaluacion.

Las nuevas relaciones
técnico-politicas

Para terminar, consideramos de
interés realizar aigunas reflexiones
sobre como los cambios actuales en la
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gestion del bienestar social estan afec-
tando a las relaciones técnico-politicas
y cuales son las nuevas orientaciones e
implicaciones que se vislumbran.

La crisis econdmica que ha afec-
tado al Estado de Bienestar, la blsque-
da de la racionalizacién, la autosu-
ficiencia financiera, el fomento de la
eficiencia y la eficacia de las organiza-
ciones administrativas, la aparicion y
rapida evolucion de nuevas necesida-
des sociales ha provocado un proceso
de reorientacion tedrico-ideclogica en la
oferta de los servicios de bienestar so-
cial. Cada vez es mas frecuente, ante
los limites politicos y econémicos del
sector publico, el diseho y experimen-
tacién de nuevos modos de gestion de
la proteccion social que articulan de
variadas formas la produccion y partici-
pacién en el bienestar social.

Asistimos, claramente, a un cam-
bio de tendencia desde las administra-
ciones publicas que optan por lievar a
cabo la produccién del bienestar y la
proteccion social en colaboracién cada
vez mas estrecha con organizaciones
sociales, Se incentiva por parte del sec-
tor publico la colaboracion de las enti-
dades voluntarias a través de diversas
férmulas. Dentro de las mismas se
encuentran la concesion de subvencio-
nes, el establecimiento de exenciones
fiscales, diversas formas de colabora-
cién entre asociaciones y administra-
cién tales como los contratos, conve-
nios y conciertos, o la declaracion de
utilidad publica.

Asimismo, se potencia la incorpo-

racion para la gestion de servicios publi-
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cos y, en especial los Servicios Sociales
al sector propiamente empresarial,
defendiendo, de este modo, en aras de
la consecucién de una mayor racionali-
zacioén y, por tanto, de una reduccion de
costes que justificaria la extraccion de
un beneficio legitimo para et empresa-
rio social.

Sin embargo, las criticas o los
miedos que suscitan una amplia inter-
vencién empresarial en el ambito de los
Servicios Sociales giran en torno a
aspectos técnicos que tienen que ver
con {a profesionalidad y calidad de la
oferta. Los temores a una precariedad
de las condiciones de trabajo en un
sector, que por cierto no destaca por
sus altos salarios y en el que ademas
abundan los contratos temporales y las
situaciones irregulares en el empleo; la
reduccion de la calidad de la atencion,
bastante ajustada a lo minimamente
exigible, la existencia, en muchas oca-
siones, de unos clientes cautivos sin
capacidad de eleccién alternativa y sin
capacidad de protesta organizada,
suponen, entre otras cuestiones, ele-
mentos que deben ser considerados y
controlados.

Frente a ello es evidente la fun-
cion que tiene que cumplir el sector
pablico de los Servicios Sociales gque
debe convertirse en garante de que
todos los ciudadanos en situacion de
necesidad sean atendidos equitativa-
mente y de gue esa atencién se realice
con la dignidad y |a calidad adecuadas.
La configuracion de una potente red de
Servicios Sociales publicos de atencion
primaria y el control por parte de la
administracion en el acceso de los ciu-
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dadanos a los distintos programas
sociales son mecanismos imprescindi-
bles hoy para lograr que las politicas de
integracion tengan los efectos desea-
dos.

Asi, en este debate entre lo pibli-
co vy lo privado, el problema reside en
como, sin renunciar al logro historico de
la extension de los derechos sociales
ciudadanos, se pueden potenciar los
valores de la libertad y autocnomia de
los grupos e instituciones sociales en la
produccion y gestion del bienestar
social.

La actitud privatizadora plantea
junto al debate de lo publico y lo priva-
do, una nueva dimension de las rela-
ciones politico-técnicas. Se apunta,
desde nuestra perspectiva, un predo-
minio de la tecnificacion y, por tanto, de
la funcion de los técnicos frente a los
politicos.

De este modo, si en el inicio de la
estructuracion de! sistema de Servicios
Sociales se mencionaba la sobredi-
mension de lo politico y la cuestion
planteada era delimitar el papel de los
politicos y los técnicos, la tendencia
actual nos conduce hacia una dinamica
a través de la cual la reorientacion del
sistema se apoya en formas empresa-
riales de respuesta a los problemas
sociales y se presenta un nuevo deba-
te entre el papel y los fines de los
empresarios y los tecnicos.

Si en etapas anteriores se res-
ponsabilizaba a los politicos, por su
gran implicacién en las decisiones
sobre los Servicios Sociales, de las
posibles deficiencias y fallos de los ser-
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vicios ofrecidos, la situacién actual nos
alerta sobre la importante responsabili-
dad de los profesionales/empresarios
respecto a los modos y formas de aten-
cion y calidad de los servicios presta-
dos empresarialmente. La ldgica del
mercado no puede convertirse en pre-
dominante exclusivo en servicios gue,
precisamente, surgen para responder a
necesidades sociales de aquellos que
han sido excluidos de {a dinamica mer-
cantil y este debe ser el compromiso del
prefesional, bien trabaje tanto en el sec-
tor publico como en el privado.

Pero estos cambios, si bien, sin
duda, suponen en 0casiones una reo-
rientacion del sistema de Servicios
Sociales (al igual que ocurre en otros
sistemas de proteccion social, como el
de salud o el de educacién), en ningun
caso ha conllevado el cuestionamiento
en si mismo de un sistema, aunqgue
joven, ya en proceso de maduracion y
consolidacién.
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