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PRÓLEG 

L'any 2004 l'Antoni Vila va de,nsar la seva tesi doctoral al departament de 
Pedagogia de la Universitat de Girona. El títol de la recerca era Els se�eis 
socials a Catalunya. Una v�ió histórica. Els membres de la Comissió, que 
van avaluar el treball amb la maxima quali-cació, en varen recomanar la 
publicació atesa la importancia del tema. Ara, després d'un posterior es.n� 
(a l'Antoni Vila encara li quedaven energies després de la defensa de la tesi!) 
dedicat a retocar, revisar i seleccionar el text universitari, el presenta a la lec­
tura i consideració de totes aquelles persones interessades en el tema. 

Voldria recalcar alguns aspectes que, a parer meu, +n important aques­
ta obra. En primer lloc destacaria el ,t mateix de la publicació. Sovint, les 
recerques universitaries, una vegada defensades davant la comissió perti­
nent, es queden per a consulta dels propis universitaris i dels experts en la 
materia, i prou! En for�a casos les investigacions universitaries, fruit d'anys 
d'estudi i de recerca i que solen fer noves aportacions que cal donar a 
coneixer, no retornen a la societat, i es queden recloses en l'ambit univer­
sitari. I és una llastima! El lligam tan sovint demanat i exigir entre societat 
i universitat també passa per la publicació de les investigacions que es van 
fent, sempre que tinguin la dignitat necessaria. Aquest és el cas de la tesi 
de l'Antoni Vila. 

Normalment les publicacions són fruit de la personalitat del seu autor. 
La biogra-a personal condiciona sempre l'obra escrita dels autors. En el cas 
del llibre que teniu a les mans, també és així. És per aixo que val la pena 
tenir present que aquesta investigació sobre els serveis socials a Catalunya, 
ara reconvertida en publicació, no és l'obra d'un professor jove que neces­
sita defensar-la per poder-se consolidar en el món universitari. No es trae-
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Es tracta d'una visió historica que arriba 7ns a l'actualitat. Algunes 
panoramiques historiques es queden 7ns a la 7 de la dictadura i no tracten 
els anys més recents que, sovint, són els que interessen més el lector. 
L'estudi d'Antoni Vila compren també la recent etapa democratica. No 
només mira enrera per veure l'evolució dels serveis socials al llarg de les 
diferents epoques sinó que, practicament, exposa i valora els canvis que 
s'han anat produint 8ns al moment present. Es tracta, per tant, d'una inves­
tigació historica que estudia amb deteniment l'última etapa política del nos­
tre país: la democracia, després d'una llarga, dura i ne5sta dictadura. 

Del contingut concret del llibre, voldria destacar-ne dos aspectes con­
crets. Per una part el que es diu sobre Francesc Eiximenis. L'obra d'aquest 
;ancisca que va viure en el segle XIV re9ecteix 7delment la societat del seu 
temps. Eiximenis és estudiat i conegut en di6rents ambits de la ciencia i la 
cultura catalanes i, ara, Antoni Vila posa de relleu les aportacions del <are 
gironí en tot allo que fa referencia a la pobresa i la bene7cencia. Per cert, 
són propostes ben interessants per a l'epoca en que viu. Aquest és un 
aspecte del ;are <ancisca que havia passat :r(a desapercebut a bona part 
d'historiadors que s'entretenien llargament a exposar les aportacions de 
Lluís Vives. En aquest sentit Vila recupera una 7gura cabdal en els antece­
dents del serveis socials a casa nostra, i recorda que el concepte de res­
ponsabilitat pública, que tant es debat actualment, ja havia estat assenyalat 
pels dos autors esmentats. 

El segon aspecte que cal destacar és molt més recent. Aquesta panora­
mica historica que teniu a les mans arriba gairebé 7ns avui mateix. Els dos 
darrers capítols tracten dels canvis que es produeixen durant l'etapa 
democratica i a final del segle !. Estudia i analitza l'actuació de les pri­
meres corporacions democratiques: els ajuntaments i les diputacions; 
també l'obra feta des de la Generalitat durant la transició i l'etapa democra­
tica i les diferents polítiques que han portat a terme els governs autono­
mics; la creació del departament de Benestar Social, les aportacions dels 
diferents partits polítics, etc. Els canvis que es produeixen a partir de la 
Constitució de 1978 i de l'Estatut de 1979 estableixen un estat social, 
democratic, de dret i autonomic. De tota manera, en el camp dels serveis 
social els canvis que es produeixen durant l'etapa democratica no surten 
del no-res, no parteixen de zero; no hi ha un trencament total entre la dic­
tadura i l'Estat democratic. Per exemple, durant el ;anquisme hi hagué 
experiencies renovadores fruit d'iniciatives privades que seran recuperades 
en l'etapa democratica. 

Vila en parla amb un profund coneixement de causa. En parla des de 
dins i, al mateix temps, des de fora, amb una perspectiva prou amplia per 
no caure en l'anecdota irrellevant. Ho fa amb una exquisida voluntat d'o­
6rir una visió prou amplia que ens permeti de coneixer els canvis que 
s'han anat produint durant aquesta etapa democratica, que no ha estat uni­
forme en la política social catalana, i que ens permeti de veure com els can-





INTRODUCCIÓ 

Objecte i ab�t del treball 
La present publicació recull bona part de la investigació que em va ser­

vir per desenvolupar la tesis doctoral que tenia per objecte central l'estudi 
dels serveis socials a Catalunya. Malgrat que la utilització del terme "serveis 
socials" és relativament recent i la formulació actual es "rma en el gresol 
de l'Estat social, democratic i autonomic, les activitats que se'n deriven 
tenen molts anys d'existencia. Per aixo, la recerca exigia l'estudi dels seus 
precedents, que s'ha fet des d'un enfocament historiografic, sense renun­
ciar, pero, a la imprescindible interdisciplinarietat que reclama aquest tema. 
D'altra banda, l'exposició es presenta en forma de relat a partir del mate­
rial obtingut i ordenat. Pero, a més de descriure els �ts, inclou un seguit 
de re!exions i comentaris sobre aquests fets i, quan ha estat possible, es 
formulen interpretacions i explicacions en relació al f enomen estudia t. 

A la part inicial s'aborden els aspectes conceptuals per tal de deixar 
clara d'entrada l'opció a favor d'una de nició estricta dels serveis socials, 
que els entén com les ajudes d'atenció personal de caracter tecnic i orga­
ni�t per 
r front a necessitats no cobertes � d'alt� ambi�. Aquesta 
alternativa exclou altres tipus de respostes establertes per resoldre o pal·liar 
carencies, com per exemple ajudes que no emprin alguna tecnica, encara 
que sigui molt senzilla, o les respostes que no disposin d'un mínim princi­
pi d'organització. Així mateix, en queden fara les que corresponen a altres 
branques de la inte8enció social, com la salut, l'educació, ocupació, les 
pensions o l'habitatge, entre d'altres, tot i que per la seva proximitat s'hi fan 
#eqüents referencies. En canvi, aquesta concepció inclou els serveis pres­
tats tant pel sector públic com el privat, tinguin o no afany de lucre. 



r8 _________ ELs SERVEIS soc1ALS A CATALUNYA. UNA v1s1ó HISTORICA 

El període estudiat s'inicia en la baixa Edat Mitjana ja que, d'una banda, 
segons estudis recents, és quan es pot parlar propiament d'actuacions cata­
lanes, ja que "segons unes idees de Pierre Vilar expressades . temps, el 
triomf de la dinastía catalana i de la burgesia mercantilista havia fet del país, 
des dels segles �II-�V, un esbós precof d'estat-nació",1 i també recordem
que fou a /nal del segle �II que es va crear la Generalitat, quan les Corts 
van elegir uns delegats perque continuessin tractant els temes importants 
un cop dissoltes. D'altra banda, en aquest període es poden obseHar, com 
veurem, accions d'ajuda organitzades amb un cert plantejament tecnic que, 
tot i les di/cultats per analitzar-los i classi/car-los, sembla que alguns poden 
designar-se com a precedents dels actuals serveis socials. La investigació 
acaba amb el mil·lenni. 

Per tal de situar cadascuna de les etapes estudiades, es descriu breument, 
en primer lloc, el context socioeconomic, polític, organitzatiu i normatiu, així 
com les principals necessitats i les seves característiques. Després, es tracten 
les diferents respostes establertes en cada moment historie, analitzant els 0na­
ments, el contingut i les seves repercussions. Les perspectives de les analisis 
realitzades són polítiques, institucionals i legislatives, encara que quan és 
necessari inclouen també aspectes organitzatius i economics. 

Disseny de la investigació 
Pel que . al disseny de la investigació, sense entrar en els detalls i di/­

cultats metodologiques, considerem que s'ha de deixar constancia d'alguns 
aspectes que ens semblen rellevants: 

a) Les di/cultats d'aplicació del metode comparatiu
La comparació té una especial rellevancia en el metode historiogra/c i,

per aixo, la seva utilització ens va despertar grans expectatives, ja que 
pensavem que ens permetria fer una analisi comparada dels conceptes a 
través de diferents moments histories i que /ns i tot facilitaría !'arribada a 
alguna explicació dels orígens dels serveis socials i la seva evolució. 
Tanmateix, a mesura que ens vam anar endinsant en el metode i vam pro­
var de fer alguna aplicació ens adonarem de la impossibilitat practica d'uti­
litzar-lo o, almenys, de fer-ho sense perills i riscos d'incórrer en greus 
errors, sobretot per la di/cultat de de/nir que és comparable i de poder 
coneixer en pro1nditat les situacions a comparar, atesa la manca d'estudis 
analítics previs sobre les unitats que hi inteHenien. Tot i a6o, ens va ser­
vir per prendre consciencia de les limitacions, requisits i exigencies de la 
recerca i ens va fer recular i reformular els objectius i l'abast del treball en 

l. Carme Batlle, "L'expansió baixmedieval", a Pierre Vilar, Historia de Catalunya (vol. III)
(Barcelona, Edicions 62, 1987), p. 144.



conjunt. A més, aquesta experiencia es va incorporar al bagatge que ens va 
acompanyar en tot el camí, com a material preventiu de conjectures i con­
clusions poc fonamentades. 

Tanmateix, va ser útil la precisió que alguns investigadors (n entre la 
comparació i la jux�osició: "posar al costat". La juxtaposició, sense ser 
propiament una comparació ni, per tant, gaudir de la solides·a deis resultats 
obtinguts per aquest metode, ens ha permes fer alguna interpretació o apor­
tació útil per a la re*exió o almenys per a la generació de preguntes més 
concretes i, a més, pot servir de base a la formulació d'hipotesis ,tures. 

b) Problemes relacionats amb l'observació historica
A banda deis problemes tradicionals de l'obseEació historica, ens amoi­

naven especialment els aspectes relacionats amb l'objectivitat i amb l'abor­
datge de la historia recent. 

La vivencia d'alguns deis fets investigats i la implicació en el tema estu­
diat va generar una gran preocupació per l'objectivitat. És possible que no 
+s aliena a aquesta inquietud la in*uencia del plantejament tradicional, 
segons el qual l'historiador hauria d'actuar amb una objectivitat absoluta, és 
a dir, "no debe proceder a su obra con prejuicios ni ideas preconcebidas, 
ni mucho menos con simpatías y antipatía".2 Tanmateix, aquesta qüestió 
avui sembla superada, ja que majoritariament es considera, d'una banda, 
que no existeixen objectes purs de tot ingredient procedent deis subjectes 
i, de l'altra, que no és possible que els subjectes es despullin totalment de 
la seva subjectivitat. Encara més, es considera que sense una idea precon­
cebuda del tema, fins i tot sense una certa passió, és di-cil procedir de la 
manera adequada, ja que "sin una previa y grande simpatía por su tema no 
,ese capaz de comprender de veras nada de él".3 Aquest era el nostre cas; 
tanmateix, aixo no signi)ca que es pugui procedir al lliure arbitri, sinó que 
cal atendre a un conjunt de mesures que hem procurat tenir presents i 
seguir estrictament en el treball: a) tenir consciencia de les idees preconce­
budes i deis prejudicis; b) esfon;ar-se a obtenir tota la informació possible; 
c) no prescindir ni deformar cap informació; d) estar disposat a canviar, si
així es deduia de la informació obtinguda.

Quant als problemes que pot generar la proximitat i la historia del pre­
sent, cal distingir, en primer lloc, entre allo historie viscut (auto)biog�ica­
ment d'allo viscut historiograficament, ja que en cada cas variara el nivell 
de comprensió. D'altra banda, hi ha forHa polemica entorn de l'anomenada 
historia del present, entesa com la possibilitat de realitzar una analisi histo­
rica de la realitat social vigent, on es dóna una simultaneitat entre els fets, 
els actors i el propi historiador. Són diverses les objeccions que li formulen 

2. J. Gaos, op. cit., p. 487.

3. Ibídem, p. 488.
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Agraünents 
Pel fet de situar com a punt de partida de la investigació els treballs rea­

litzats i les experiencies obtingudes durant la meva trajectoria professional, 
el treball adquireix una dimensió col-lectiva que em converteix en deutor 
de moltes persones que des de diferents perspectives m'han ajudat a :r­
mar la meva visió sobre els serveis socials i la seva evolució. És impossible 
esmentar totes les que m'han vingut al cap en el decurs de l'elaboració d'a­
questa investigació. D'altra banda, ja consten a les cites del treball i en el 
text original de la tesi; per aixo, d'una manera· general, vull expressar el 
meu sincer agraiment a totes elles, ja que sense les seves aportacions i 
ensenyaments no hauria estat possible aquest treball. 

Tanmateix, voldria fer tres agraiments especials. El primer, a la meva 
8mília, pel seu suport incondicional al llarg de la recerca: a la meva dona, 
Anna Maria; al meu fill i nora, Toni i Nuri; a la meva mare i la meva néta, 
que totes dues es diuen Júlia. En segon lloc, a la Gloria Rubiol, pels debats, 
coneixements i re9exions compartits, especialment en el transcurs de la 
recerca que varem realitzar conjuntament sobre el marc historie dels serveis 
socials locals, que m'han estat de gran utilitat en l'elaboració d'aquest tre­
ball. I el darrer, per al tutor de la tesi, en Mon Marques, pel seu guiatge, 
ensenyaments i paciencia durant tot el període d'elaboració de la investi­
gació, així com per la seva permanent disponibilitat i amabilitat. 

També vull expressar la meva gratitud a la Diputació de Girona per la 
publicació d'aquest treball, especialment al diputat Antoni Sola, al tecnic 
Caries Sapena, a Dani Vivern per la cura en la revisió del text. També a 
Diego Fontalba de l'Arxiu General i a l'AIEMB de la Diputació de Girona, 
a Rosa Ma. Gil de l'Arxiu Historie del Col·legi d'Arquitectes de Catalunya 
(Demarcació de Girona) i a en Pep Caballé per la maquetació i disseny. 

Nota 
La tesi "Els seQeis socials a Catalunya. Una visió historica" :u llegida a 

la Universitat de Girona el dia 30 de gener de 2004, i es va qualificar amb 
un excel·lent cum laude. Formaren el tribunal de la tesi Gregario Rodríguez 
Cabrero, com a president; Demetrio Casado Pérez, Alfons Martinell 
Sampere i José Manuel Barbero García, com a vocals, i Jordi Feu Gelis com 
a secretari. 



Primera 
part 



ASPECTES TERMINOLÓGICS 
I CONCEPTUALS 

En tractar dels serveis socials cal, en primer lloc, determinar el seu con­
cepte i definir-ne el signi cat, tasca gens facil, com veurem, pero impres­
cindible per a un treball que pretén aferir una visió historica dels serveis 
socials a Catalunya. La raó d'haver de fer aquesta delimitació conceptual 
deriva del problema que planteja el fet que els serveis socials no presen­
ten una identitat !rta i neta, com seria el cas de la sanitat o l'educació, 
sinó que més que un coneixement sobre la seva identitat tecnica i orga­
nitzativa global, se l'associa a situacions marginals (pobresa, exclusió, etc.) 
o a les seves a.rees d'actuació (in�ncia, discapacitats, toxicomans, gent
gran, etc.).

Comern;arem, dones, aquesta primera part introductoria per intentar 
treure l'entrellat al batibull semantic, analitzant els signi cats i les principals 
característiques del concepte serueis socia�, a partir de les aportacions tec­
niques i jurídiques, tot destacant després les principals di�rencies amb 
altres termes propers o relacionats, amb els quals a vegades es con"nen 
o, per contra, es contrapasen. Per apro#ndir en el contingut dels serveis 
socials, analitzarem després les dimensions o elements que intervenen, per 
tal de poder presentar al  nal una proposta de de nició per emprar en la 
part historica. 
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socials) que 1rmen part de la política social4 que són instruments de 
l'Estat del benestar social.5 

Qüestions �rminologiques 

a) Una analisi etimologica6 ens revela, en primer lloc, que la paraula
servei té un caracter instrumental: servir a alguns interessos o suprimir o 
alleugerir necessitats. D'altra banda, el mot servei implica també una orga­
nització capaZ de garantir la continui:tat; sense organització no hi ha servei. 
Si es connecta aquest primer terme amb el segon, social, expressa la rela­
ció de l'organització o activitat amb la societat. Tanmateix, aquesta vincula­
ció pot revestir diverses formes o ser deguda a múltiples circumstancies: la 
societat n'és la bene/ciaria, presta els serveis ella mateixa, es dóna en el 
seu si o perque els motius, les necessitats o els fins són socials. En aquest 
sentit, s'ha dit que "servicio es toda actividad organizada, social, cuando 
tiende a estos /nes, cuando responde a alguna preocupación social".7 

b) A Espanya el terme servicio social era conegut en l'etapa 3anquista per
l'obligació que tenien les noies de fer una prestació de caire social que rebia 
precisament aquest nom.8 Precisament aquesta sign:cació va incidir en la iden­
tificació que hi havia entre aquest terme i l'activitat pro.ssional dels assistents 
socials fins a l'any 1968, en que es va celebrar un congrés d'assistents socials 
d'ambit estatal a Madrid, on es va decidir fer seKir el teJe t'ba# social, a 0 
que no es confongués amb la prestació 3anquista esmentada. S'abandonava, 
a;í, la 2rma llatina de denominar l'activitat -a Italia s'empra encara servizio 
socia/e; a FranZa, se*ice social, i a Portugal, serviría social- i adoptava la termi­
nología anglosaxona, alemanya i nordica, en que el treball social (social wo( 
designa la practica o activitat dels assistents socials-treballadors socials. Prova 
d'aquesta utilització del terme 0ns a finals dels se;anta és que l'actual Rev - 
de �ba# Social (R�) es titulava aleshores R�- � Se*icio �cia/.9 

4. D. C asado i E. Guillén, Manual de Servicios Sociales (Madrid, Editorial CCS, 2002, 2a edi­
ció) p. 66-68.

5. " ... han consolidado en España la concepción de los servicios sociales que son, en de0nitiva,
instrumentos básicos del Estado del bienestar". C. Alemán i M. García Serrano, op. cit., p. 97.

6. Per ampliar aquest tema, vegeu J. Pérez Leñero, op. cit., p. 1445 i 1446.
7. M. de los Santos Alonso, "Los servicios sociales y la Seguridad Social", Revista

�eroamericana de Seguridad Social, n. 6, 1971, p. 1509.
8. Hi ha qui opinava, a principi deis seixanta, quan es comen�a a parlar deis serveis socials,

que " ... como en otras instituciones sociales, la práctica empezó y aún 1oreció entre noso­
tros sin ayuda teórica. Hay en nuestra vida social, y algunas con muchos años de exis­
tencia, instituciones más o menos similares a los modernos servicios sociales. Alguna
hasta con el mismo nombre, como el servicio social en la Sección Femenina, obligatorio
en general, para la mujer española . .. " J. Pérez Leñero, op. cit., p. 1444.

9. In2rmació /cilitada per Gloria Rubio!.
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act1v1tats organitzades amb l'objecte de contribuir a una adaptació mútua 
entre els individus i el medi social, mitjarn;ant la utilització de tecniques i 
metodes adre�ats al fet que els individus, grups i comunitat puguin satisfer 
les seves necessitats i resoldre els seus problemes d'adaptació a una socie­
tat canviant, així com mitjan�ant una acció cooperativa per millorar les con­
dicions economiques i socials". Des del punt de vista operatiu, el contingut 
i els mitjans consistien en "dispositius -programes, equipaments i rendes­
adre�ats a satisfer les necessitats basiques d'una societat i dels seus ciuta­
dans, en especial aquelles que no són satisfetes per altres serveis (. .. )". 16 
Inclouen, dones, programes, serveis, establiments i les prestacions tecni­
ques, així com les economiques estrictament auxiliars de les tecniques.17 

d) Des de la vessant organitzativa i funcional s'observa la utilització en
quatre sentits: 

- Com a +nció: una activitat o Junció que realitza prestacions, activita#
i program�. 

- Com a organisme: l'organisme o organism� que els dirigeix, gestiona
i/o presta. 

- Com a sistema: 18 el conjunt més o menys articulat d'activi"ts, recur­
sos, organismes, entitats i relacions. 

- Com a institució: entesa no només com una organització o un orga­
nisme que desenvolupa *ncions destacades al país sinó, sobretot, com un 
entramat de drets19 i deures sobre una area determinada. 

16. Carme Sans, Terminología de se+eis socials i treball social (Universitat de Barcelona,
Servei de Llengua Catalana, 2000).

17. D. Casado, Palabras de la re8rma de los Servicios Sociales y de su parcial desactivación,
Se+icios Sociales y Política Social, n. 54, 2001, p. 29.

18. Aquest signi7cat té a veure amb el desig d'establir un "sistema" de serveis socials, que
amb desigual 8rtuna pero amb a6ny procuren dissenyar les normatives autonomiques,
prenent sovint com a referent el sistema sanitari o l'educatiu. Tot i que hi ha qui consi­
dera que sistema és "un conjunto de partes interconectadas en un régimen de equilibrio
y coherencia, circunstancia ésta que no observamos en el conjunto de los servicios socia­
les realmente existentes". D. Casado i E. Guillén, op. cit., p. 40. D'altra banda, no hi ha
"un sistema español de servicios sociales", com algun cop des del ministeri competent
en la materia s'afirma, mitjan�ant interpretacions 8r�ades, sinó disset, ja que les comu­
nitats autonomes, sense negar un fons comú, han dissenyat uns sistemes propis.

19. En aquesta línia també semblen adre�ar-se les de7nicions de Josep M. Rueda, que estu­
diava els serveis socials en la triple vessant (organització política, tecnica i administrati­
va), considerant que el seu fi era la garantía deis drets socials deis ciutadans. Els princi­
pals treballs d'aquest recordat col·lega estan reunits en la publicació �munitat, pa*ici­
pació i benestar social. En homenatge a Josep M. Rueda �946-1996), Diputació de
Barcelona, 1998.
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cia a les aportacions conceptuals d'un grup que el mateix Casado designa 
com a Escala Catalana de Serveis Socials, 21 que té com a primer document 
el presentat en el I Congrés del PSC-R l'any 1977, en el qual, com veurem 
més endavant, quan propasa la creació d'una conselleria per al Govern de 
la Generalitat de Catalunya la denomina d'"Afers Socials o de Benestar 
Social", i en !'estructura s'incloien uns centres de "promoció social", que 
en versions posteriors de la proposta es denominaren "Centres de Treball 
Social" o "Centres de Serveis Socials". La contribució d'aquest grup a la 
conceptualització dels serveis socials fou considerable i in:uiren a escala 
estatal, especialment a través del Partit Socialista; entre les aportacions cal 
destacar: la visió tecnica dels serveis socials, la concepció de sistema de 
responsabilitat pública, la identificació com a ambit propi i el decidit muni­
cipalisme. 

Dos anys més tard, la Direcció General d' Assistencia Social de la 
Generalitat provisional publica els Principis in�irado� d'una política de 
se�eis socials que dedica el primer apartat al concepte de serveis socia�, 
distingeix el sentit ampli del restringit (adopta la concepció del Programa 
europeu de desenvolupament social, promogut per les Nacions Unides) i 
posa emfasi en el caracter universal, la seva inclusió en l'ambit del benes­
tar; així mateix, es refereix a la globalitat, al seu caracter tecnic, així com a 
la necessitat de cercar les causes en l'entorn; pero segurament una de les 
seves aportacions més signi9catives va ser la distinció entre els serveis 
socials de base i serveis socials especialitzats, aspecte que s'apro;ndira en 
el Mapa de serveis socials (1984), que presenta una concepció del nivell 
basic molt elaborada que anomena serveis socials d'atenció primaria i que 
situa com a eix del sistema. A totes aquestes aportacions cal a8gir-hi les 
provinents de les practiques i experiencies municipals i de la iniciativa 
social que foren de gran importancia. 

Darrerament es ressalta la importancia de les relacions interpersonals i 
socials que es propicien i estructuren des dels seUeis socials, proposant 
aquest element com a integrador del propi concepte, com es pot veure en 
la següent proposta de de9nició: "Els serveis socials actuen sobre les rela­
cions interpersonals i socials per aconseguir que siguin optimes a 9 que 
repercuteixin en l'autonomia personal, en una millar qualitat de vida per­
sonal, 7miliar o de grup i en el benestar de la col·lectivitat". 22 

L'avern� en la concreció terminologica i conceptual va ser, dones, fon�a 

21. Després les anomena Escuela Barcelonesa de Servicios sociales, a Reforma Política de los
servicios sociales ... , op. cit., p. 20.

22. Gloria Rubio!. Document provisional (no publicat) per la integració a la proposta de

Bases per a un model de serveis socia� munic�alista, Diputació de Barcelona, 2002. Un

altre defensor d'aquesta postura en diferents treballs i intervencions ha estat Amadeu

Mora.
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d) Les respostes poden ser prodüides i provisionades de diferents
maneres i per diferents entitats o persones: públiques, comercials, volunta­
ries o mix:tes, pero sempre s'exigeix cert grau de formalització i organitza­
ció. Del que hem dit en l'apartat anterior i en aquest, sembla dar que res­
ten +ra del concepte tecnic, malgrat la seva importancia, les respostes 
informals de la família, amics o ve0ns. 

e) Un aspecte polemic es refereix a la inclusió de les prestacions
economiques com a part dels serveis socials. Aquest tema fou debatut en la 
tramitació de la Llei catalana de serveis socials, que es resolgué incloent-les, 
pero de manera complementaria i potestativa.27 La majoria dels especialis­
tes sostenen que les prestacions economiques, especialment les de sub­
sistencia, formen part de la branca que hem anomenat assegurances i sub­
sidis de renda,28 malgrat que accepten el caracter mixt d'algunes presta­
cions, com per exemple les rendes mínimes en que es conjumina la inser­
ció social amb una prestació economica, i *ns i tot en general s'admet la 
inclusió de les prestacions economiques adre�ades directament a facilitar 
una prestació personal de serveis socials29. Tanmateix, el debat sembla 
obert, especialment quan algunes de les darreres lleis europees, en concret 
l'última Llei de se@eis socials sueca de 2001, estableix com a primer objec­
tiu "la seguretat economica i social de les persones" (art. 1)30 que inclou les 
prestacions economiques per a la subsistencia, o la llei italiana que dedica 
el capítol V, entre altres qüestions, al "servizi ed emolumenti economici del 
sistema integrato".31

27. "D'acord amb la programació que resulta deis plans d'actuació social, es poden conce­
dir prestacions economiques, periodiques o ocasionals". Art. 2.2. de la Llei 26/1985, de
27 de desembre, de serveis socials.

28. "No plantea duda alguna la línea constituida por las pensiones y por las aportaciones eco­
nómicas por cargas 7miliares que reciben los trabajadores(. .. ) No nos parece dudosa tam­
poco la propiedad de colgar en dicha rama socioeconómica las pensiones y prestaciones
8miliares de carácter asistencial �omo los subsidios del FONAS-, los subsidios estableci­
dos para situaciones de desempleo no cubiertas por la seguridad social o las prestaciones
no contributivas de invalidez y jubilación". D. Casado i E. Guillén, op. cit., p. 62.

29. "Les ajudes economiques d'aquest ambit han de ser només les relacionades amb l'accés als
serveis socials". "Els serveis socials d'atenció primaria: materials per al debat", dins R.
Nicolau et al. (recop.), Els se"eis socials d'atenció p!maria. Recull de documents 1980-
2000 (Diputació de Barcelona, 2003. Col·lecció "Eines de Treball Social", n. 6) p. 191 i ss.

30. Socialtjanstlag, SFS 2001:453. Aquesta llei en el cap. IV referent als serveis socials, en l'a­
partat tercer concreta en que consisteix a efectes de la llei "l'assistencia per a la sub­
sistencia": l. queviures (aliments), roba de vestir i sabates, joc i lleure, salut i higiene,
diari, telefon i televisió; 2. habitatge, electricitat, viatges de feina, asseguran�a de la llar,
quota del sindicat i asseguran�a contra l'atur. (La traducció és d'Astrid Lindstrom.)

31. Le�e quadro per la realizzazione del sistema integ t odi inte"enti e se#izi sociali.
Legge 8, novembre 2000, n. 328.
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DECLARACIÓ UNIVERSAL DELS DRETS HUMANS 
Nacions Unides, 1948. Article 25 
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"Tothom té dret a un nivell de vida adient que li asseguri, així com 
a la seva família, la salut i el benestar i en especial l'alimentació, el ves­
tit, l'habitatge, l'assistencia medica i els seTeis socials necessaris; té, 
així mateix, dret a les assegurances en cas d'atur, malaltia, invalidesa, 
viduDtat, vellesa o altres situacions de perdua dels seus mitjans de sub­
sistencia per circumstancies independents de la seva voluntat". 

CAR( SOCIAL EUROPEA (revisada el 1996) 
signada per Espanya !'octubre de 2000. Article 14 

"Tothom té dret a bene<ciar-se dels seTeis soci/s (. .. ) que, utilit­
zant metodes de treball social, contribueixen al benestar i al desenvo­
lupament de les persones i dels grups en la comunitat i a la seva adap­
tació a l'entorn social". 

És important la inclusió explícita dels serveis socials en la Declaració 
Universal dels Drets Humans, malgrat que no estiguin de<nits. Tanmateix, 
cal recordar la in=uencia del concepte establert pel grup d'experts l'any 
1959, que s'ha reprodüit anteriorment. Més explícita és la de<nició de la 
Carta Social Europea que, tot lligant-lo amb el treball social, assenyala els 
seus objectius vers el benestar i el desenvolupament personal i social. 
Aquesta de<nició, com veurem més endavant, ha tingut incidencia en la 
legitimació i con<guració dels serveis socials catalans. 

Legislació es	
l 
Pel que : a l'Estat espanyol, com hem comentat, la primera denomina­

ció jurídica dels serveis socials es fa en l'ambit de la Seguretat Social. Fora 
d'aquest sistema, i sovint al seu costat, apro<tant ajudes i subvencions 
públiques i privades, les entitats socials i els ajuntaments van comenyar a 
";r" seUeis socials, especialment a <nals del >anquisme i durant la transi­
ció, que s'afegiren a les altres formes anteriors, moltes d'elles procedents de 
les accions de la bene<cencia. Per tant, existien serveis socials dins el sis­
tema de la Seguretat Social i un cúmul variat de serveis externs que rebien 
una multiplicitat de denominacions i que s'expandiran molt rapidament, 
especialment a partir de la transició. 

Després, la Constitució es refereix ambiguament als serveis socials i més 
tard les comunitats autonomes (CA) mitjanyant lleis especí<ques els de<ni­
ren i regularen. Tot seguit, reprodüim alguns >agments de les normes 
esmentades, seleccionats exclusivament amb l'objectiu de contribuir a la 
delimitació de la de<nició jurídica. 
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CONSTITUCIÓ ESPANYOLA - 1978 

�. 50 ()rcera edat) 
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"Els poders públics (. .. ) amb independencia de les obligacions ?mi­
liars, en promouran el benestar mitjarn;ant un sistema de se[eis 
soci1s que atendran als problemes específics de salut, habitatge, cul­
tura i lleure". 

La Constitució espanyola no contribuí precisament a l'aclariment dels 
conceptes i a la deAnició dels termes, sinó que més aviat va augmentar 
l'ambigüitat i confusió. L'únic cop que apareii explícitament en el seu text 
el terme serveis socials és a l'article 50, dedicat a la tercera edat, que, com 
es pot veure en el Bagment de l'article transcrit, identiAca els serveis socials 
amb la salut, l'habitatge, la cultura i el lleure, és a dir, en el sentit ampli, 
pero tampoc no del tot, circumstancia que impossibilita qualsevol assimila­
ció a les accepcions tecniques esmentades. D'altra banda, la Constitució 
també recull el terme assistencia social com a possible competencia 
autonomica (art. 148.1.20 CE), pero sense definir-la. Agafant-se a les possi­
bilitats que o@rien l'"ambigüitat dels serveis socials" i la "indeAnició de l'as­
sistencia social" constitucionals, les comunitats autonomes van @r una assi­
milació, segurament excessiva, d'aquests dos termes33 i van assumir esta­
tutariament competencies exclusives en serveis socials. 

Legislació autonómica 
Cal fer una breu referencia a la normativa de les comunitats autonomes, 

especialment perque incorporen nous termes al nomenclator del sector que 
incideixen en el marc conceptual. Per aixo, en primer lloc, assenyalem els 
termes amb que recullen la materia els estatuts d'autonomia corresponents 
i després reprodu'im alguns Bagments ref erents a les deAnicions de serveis 
socials que fan les lleis promulgades Ans a Anals del 2000. 

Totes les comunitats autonomes establiren la seva competencia exclusi­
va sobre aquesta materia, tot i que ho feren amb di@rents denominacions:34 

33. "A nadie se le oculta que, pese a las di&cultades que conlleve su de&nición y lo arduo

que resulte la delimitación de sus )onteras, los términos asistencia social, se�icios socia­
les y bienestar social tienen un alcance diverso. Por mucho que se *ercen, estos térmi­

nos no son sinónimos, a no ser que se intente perpetrar un leve y premeditado atraco

lingüístico". M. Aznar, "Normativa constitucional y estatutaria sobre los servicios asisten­

ciales y sociales. Re'exiones en torno a un modelo inédito", en Los se�icios asistencia­
les y sociales en el Estado de las autonomías (Madrid, Marsiega, 1983) p. 39.

34. Malgrat la re(rma d'alguns dels estatuts d'autonomia, va persistir la inadequació termi­

nologica. Per ampliar aquest tema, vegeu Antoni Vila, "Normativa autonómica para per­

sonas mayores. Características básicas", en Antonio Martínez Maroto (coord.),

Gerontología y Derecho (Madrid, Editorial Médica Panamericana, 2001) p. 29-31 i 91-98.





AsPECTES TERMINOLOGICS I CONCEPTUALS ________ _____ _ 39 

AS�çS 

L 5/1987, 
de 11 de abril, 
de servicios 
sociales 

B�S 

L 9/1987, 
de 11 de 
febrero, 
de acción social 

"La presente Ley tiene por objeto establecer un 
régimen público unificado de servicios sociales en el 
Principado de Asturias para garantizar la coordina­
ción de los recursos e iniciativas, de carácter públi­
co o procedentes de la iniciativa social en dicho 
ámbito". (art. 1) 

" ... los servicios sociales se con'guran como un 
sistema de protección social pública, determinado 
por el conjunto de funciones, equipamientos y pres­
taciones básicas integradas y coordinadas con el 
objeto de posibilitar el pleno desarrollo de los indi­
viduos y grupos sociales previniendo, paliando o eli­
minando todo tipo de marginación". (art. 4) 

"La 'nalidad de la presente Ley es conseguir el 
mayor bienestar social posible en el territorio de la 
Comunidad Autónoma de las Islas Baleares, de 
(rma progresiva y en todos sus aspectos, mediante 
un sistema de acción social, integrado por servicios 
sociales y medidas de asistencia social, tendentes a 
favorecer el pleno desarrollo de la persona dentro 
de la sociedad, a superar y prevenir las causas deter­
minantes de su marginación y a promover su plena 
integración social". (art. 1) 

"El Sistema de Acción Social (. .. ) se articula 
mediante prestaciones técnicas, a través de Servicios 
sociales generales y especí'cos, y prestaciones eco­
nómicas". (art. 7) 

"Los servicios sociales generales promoverán el 
desarrollo del bienestar social de los ciudadanos, 
in(rmándoles y orientándoles sobre los derechos y 
deberes que lo imposibilitan, así como fomentando 
el asociacionismo y el voluntariado social" (. .. ) "Los 
servicios sociales se establecerán para prestar a los 
afectados los servicios especializados que necesitan, 
y gozarán de atención prioritaria en los programas 
de actuación de las Administraciones públicas com­
prendidas en el ámbito de aplicación". (art. 8) 

35. Les referencies a la Llei catalana figuren en l'apartat següent.
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Eª�A�R� 

L 5/1987, 
de 23 de abril, 
de servicios 
sociales 

G�C� 

L 3/1987, 
de 27 de mayo, 
de servicios 
sociales 

L 4/1993, 
de 14 de abril, 
de servicios 
sociales 

  #OJA 

L 2/1990, 
de 10 de mayo, 
de seCicios 
sociales 

"El 1n u objeto de la presente Ley es garantizar 
un sistema público de servicios sociales y regular los 
ya existentes en la Comunidad Autónoma de 
Extremadura, a 1n de conseguir un bienestar básico 
para todos los ciudadanos residentes en nuestra 
región, mediante un conjunto de actuaciones que 
tiendan a la prevención y eliminación de las causas 
que conducen a la marginación. Igualmente tenderán 
por 1n a 0vorecer el total y libre desarrollo de la per­
sona dentro de la sociedad, promoviendo su partici­
pación activa en la vida social . y política de 
Extremadura". (art. 1) 

"... servicios sociales de Galicia que garanticen el 
derecho de todos los ciudadanos al bienestar social, 
como medio de 0vorecer el pleno y libre desarrollo, 
participación e integración en la sociedad previnien­
do y eliminando las causas que están en la base de 
las situaciones de marginación". (art. 1) 

"La presente Ley tiene por objeto la ordenación y 
estructura de un sistema integrado de servicios socia­
les como servicio público de la Comunidad 
Autónoma de Galicia, así como la regulación de su 
promoción". (art. 1) 

"Los servicios sociales se con1guran como un sis­
tema integrado de protección social orientado a la 
prestación programada de atenciones y servicios que 
posibiliten la mejora de la calidad de vida y la parti­
cipación de las personas o grupos, especialmente de 
aquellos que su2en algún tipo de carencia, margina­
ción o desatención selectiva, así como a la preven­
ción y eliminación de las causas que están en el ori­
gen de aquellas situaciones". (art. 4) 

"La presente Ley tiene por objeto regular, median­
te un sistema global de acción social, el conjunto de 
recursos destinados a 0vorecer el pleno y libre desa­
rrollo de las personas y colectivos dentro de la socie­
dad, promover su integración social a través de la 
solidaridad y participación en la vida económica y 
social y conseguir la prevención o eliminación de las 
causas que conducen a la marginación y a la desi­
gualdad, contribuyendo al logro de una mejor cali­
dad de vida y bienestar". (art. 1) 
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P�S !SCO 

L 6/1982, 
de 20 de mayo, 
sobre servicios 
sociales 

L 5/1996, 
de 18 de 
octubre, 
de servicios 
sociales 

mediante un sistema público de serv1c1os, 
aquellas prestaciones sociales que tienden a ,vore­
cer el pleno y libre desarrollo de la persona dentro 
de la sociedad, a promover su participación en la 
vida ciudadana y a conseguir la prevención o elimi­
nación de las causas que conducen a su margina­
ción". (art. 1) 

"Constituye el objeto de la presente Ley promo­
ver y garantizar en el ámbito de la Comunidad 
Autónoma del País Vasco, mediante la ordenación y 
estructuración de un sistema integrado de servicios 
sociales de responsabilidad pública, el derecho de 
toda la ciudadanía a dichos servicios ... " (art. 1) 

"El sistema de servicios sociales, orientado a la 
consecución de las -nalidades establecidas en el artí­
culo anterior, está constituido por el conjunto integra­
do de recursos, actividades, prestaciones y equipa­
mientos, de titularidad pública o privada concertada". 

"Enmarcado en la política general de bienestar 
social, el sistema de servicios sociales se coordinará y 
colaborará con aquellos otros servicios que, vinculados 
a la Administración e integrados en otras áreas, tenga 
por objeto alcanzar mayores cotas de calidad de vida o 
de promoción personal o social, como son los servicios 
culturales, educativos, urbanísticos y ecológicos". 

"En este sentido, el sistema de servicios sociales 
actuará especialmente coordinado con los servicios 
sanitarios en aras de procurar la delimitación y desa­
rrollo del espacio socio-sanitario". (art. 2) 
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a) Els objectius dels serveis socials que 4guren a les lleis són en gene­
ral 5n�a ambigus i desmesurats, ateses les possibilitats jurídiques i els recur­
sos economics: garantir nivells basics de benestar social (Cantabria, 
Extremadura, Múrcia); el maxim benestar social (Balears); promoure la soli­
daritat, el desenvolupament lliure i ple de la persona, la igualtat dels indi­
vidus en la societat, el benestar social dels ciutadans (Castella i Lleó); millo­
rar la qualitat de vida i la participació (Galícia); millorar la qualitat de vida 
i benestar (La Rioja); desenvolupament de la personalitat i participació 
(Navarra). També gairebé tates subratllen l'objectiu preventiu, potser en 
alguns casos excedint-se en les seves capacitats i possibilitats reals: pre­
venció i eliminació de les causes que menen a la marginació. És curiós com, 
malgrat que adoptem un sentir estricte dels serveis socials, sembla que els 
seus objectius volen anar molt més enlla. 

b) For�a lleis expliciten l'objectiu de garantir el dret als serveis socials:
garantir el dret i 2cilitar l'accés (Canaries) o fer efectiu el dret dels ciuta­
dans (Cantabria, Múrcia), entre d'altres. S'ha de fer notar de quina manera 
les dues darreres lleis aprovades en el període estudiar emfatitzen aquest 
aspecte i el regulen més minuciosament: promovent i garantint el dret de 
tots els ciutadans als serveis (País Base); garantint a tots els ciutadans i ciu­
tadanes la prevenció, el tractament i l'eliminació de qualsevol causa de mar­
ginació (Comunitat Valenciana). En general, pero, aquest dret, tal com veu­
rem, resta supeditar a disposicions reglamentaries i/o pressupostaries. 

e) Pel que 3 als subjectes, tates les normes es pronuncien per la uni­
versalitat, pero especi4quen la preferencia per alguns col·lectius més febles, 
que sovint es regulen com a arees d'actuació i/o serveis i establiments espe­
cialitzats, amb l'excepció remarcable de la darrera llei basca. D'altra banda, 
la titularitat dels drets se centra en els residents; també en general fan 
referencia als transeünts, així com als principis de reciprocitat i de respec­
te als tractats internacionals. Les lleis més noves expliciten la igualtat de dret 
amb els ciutadans d'altres pa:sos de la UE; tanmateix, no es tracta del dret 
d'accés a les diferents prestacions dels sol·licitants procedents d'altres estats 
o dels estrangers sense p�ers. Algunes lleis s'adrecen als ciutadans, terme
de complexa interpretació jurídica, i d'altres a les persones, potser una
forma més adequada per abrir l'accés als serveis socials, si més no als més
basics, com un dret huma, amb independencia de qualsevol altra conside­
ració.

d) Tates les lleis de4neixen els serveis socials com un sistema, i algu­
nes expliciten que és "públic" o de "responsabilitat pública", així com el seu 
caracter "integrat" o "global". Les darreres lleis comentades expliciten que 
el sistema forma part del més ampli de benestar social i estableixen mesu­
res de coordinació: amb els serveis sanitaris per tal de procurar la delimita-
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CATALN®A 
DL 17/1994, de 16 de novembre, pel ;al s'aprova la re,sa de 

les lleis 12/1983, de 14 de juliol; 26/1985, de 27 de desembre, i 
4/1994, de 20 d'abril, en materia d'assistencia i serveis socials 

Art. l. Objecte 
"Aquesta llei té per objecte ordenar, estructurar, promoure i garantir 

el dret a un sistema de serveis socials de responsabilitat pública en l'am­
bit territorial de Catalunya, per tal de: 
a) Garantir i !cilitar a tots els ciutadans l'accés a aquelles prestacions i

a aquells serveis que tendeixen a a!vorir un desenvolupament lliu­
re i ple de la persona i dels col·lectius dins la societat, especialment
en cas de limitacions i mancances.

b) Promoure la prevenció i l'eliminació de les causes que menen a la
marginació.

c) Aconseguir la integració de tots els ciutadans en la societat i a!vorir
la solidaritat i la participació ciutadana.

d) Exercir una gestió administratiya coordinada dels serveis socials".

�. 4. �ast i +na1tat del Sistema Catala de Serveis Socials37
" ... el Sistema Catala de Serveis Socials abra�a totes les activitats organitza­

des que, mitjan�ant la intervenció de personal preparat i amb el suport d'e­
quipaments i recursos adequats, s'orienten a prevenir l'exclusió social i a pro­
moure la prestació social de suport personal, d'i4ormació, d'atenció i d'ajut a 
tots els ciutadans, especialment a les persones, les "mfües i els col·lectius que, 
per raó de d)cultats de desenvolupament i d'integració en la societat, manca 
d'autonomia personal, disminucions $siques, psíquiques i sensorials, proble­
mes "miliars o marginació social, són creditors de l'es#r� col·lectiu i solidari". 

Art. 5. Prestacions economi;es 
"En el marc de la programació que resulta dels plans d'actuació social, 

es poden concedir prestacions economiques, periodiques o ocasionals ... " 

Art. 7. Dret d'accés als se=eis socials 
7.1. "Tota persona té dret d'accés als se<eis d'atenció primaria i als 

serveis especialitzats, d'acord amb les condicions que siguin determina­
des per reglament". 

37. La redacció inicial d'aquest article integrava l'a1ticle 2.1 de la Llei 26/1985 de serveis socials,
amb el títol "Abast deis serveis socials". Després, amb la re#sa es converte( en "Abast i
"nalitat del Sistema Catala de Serveis Socials", en una clara identificació d'accepció de ser­
veis socials amb el sistema, que segurament és excessiva, ja que no totes les prestacions i
activitats #n�osament #rmen part del sistema, d'acord amb la mateixa normativa.



--------� ELS SERVEIS SOCIALS A CA�LUN�. UNA VISIÓ HISTÓRICA 

rµ. 39. Finan�ament pressupostari 
39.1. "Els pressupostos de la Generalitat han de consignar especí7­

cament les partides pressupostaries destinades a serveis socials". 

rµ. 41. FAan�ament de les adJistracions Fc& 
41.1. "Els ens locals han de 7nanfar el cost de les prestacions dels 

se\eis socials corresponents a les competencies que tenen atribu'ides 
com a propies, d'acord amb la legislació de regim local i segons la seva 
capacitat pressupostaria". 

rµ. 44. Cont[bució deB usu'is % manteOend deB se]eis 
"El regim de preus dels serveis socials públics i privats s'ha d'establir 

per reglament. En els serveis privats que reben 7nanfament públic, l'im­
port de les contraprestacions economiques global dels usuaris no pot ser 
superior a la diferencia entre la subvenció i el cost total". 

La con7guració legal dels se\eis socials catalans conté tots els elements 
basics que des del punt de vista tecnic es determinaven, ja que operen per 
prevenir i actuar sobre la marginació i l'exclusió social, i estructuren per fer­
hi 9ont una serie de respostes tecniques i organitzades adrefades a acon­
seguir la integració, la solidaritat i la participació social de tots els ciutadans, 
mitjanfant la producció de se\eis i prestacions, així com la seva provisió 
de tipus mixt (públic-privat). 

TERMES ��CIO�S 

Per completar l'analisi i les acotacions del concepte serveis socials, cal 
fer una referencia a altres termes amb signi7cats propers per tal de deter­
minar les diferencies més signi7catives. 

Caritat 
La caritat medieval tingué una forta implantació, especialment -encara 

que no exclusivament- mitjanfant l'acció de l'Església i els ordes religiosos. 
La caritat pot ser entesa com a actuacions d'ajuda als necessitats mogudes 
per la virtut d'arrels cristianes del mateix nom; precisament, aquesta moti­
vació religiosa la diferenciaria d'altres formes laiques, com la beneficencia 
privada o de la 7lantropía. D'altra banda, es tracta d'un concepte canviant 
que ha experimentat pro:ndes transformacions, i per aixo cal prendre 
mesures per evitar el risc de fer comparacions simplistes sense tenir en 
compte l'entorn, el moment i altres característiques. 

El conjunt polític i institucional de la caritat és molt ampli; esta 8rmat per 
accions, recursos, organismes i entitats, així com de drets i deures que, malgrat 
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· la seva dispersió, tingueren +rmes més o menys organitzades.38 Sota aquesta
denominació intervenien, a més de l'Església, el rei i els senyors, així com els
regidors, patricis i burgesos de les ciutats i altres persones que practicaven l'al­
moina en metal·lic o especies. D'altra banda, tot i que la caritat va constituir
una de les ajudes medievals principals als pobres no va ser l'única, ja que l'a­
juda mútua de les germandats i con-aries va contribuir a alleugerir les greus
carencies, i també la 'B1ia, els veins i amics exerciren la solidaritat primaria
9ormal. Tanmateix, el caracter d'intervenció tecnica i l'exigencia de certa +r­
malització exclou l'almoina individual no organitzada i l'ajuda informal de l'am­
bit propi dels se[eis socials, tal com els hem de*nir.

Els tipus de respostes establertes des de la caritat, tal com analitzarem més 
endavant, van anar canviant. Entre les primeres modalitats de resposta ocupa 
un lloc destacat l'almoina, organitzada o no, entesa en un sentit ampli com 
auxilis en diners o especies. Les almoines contribu'iren a crear i mantenir esta­
bliments, com els hospitals, a més de possibilitar que des dels monestirs, les 
esglésies i les catedrals nasquessin actuacions i institucions d'atenció als 
pobres, com el bací per a pobres vergonyants o la pia almoina. 

En la societat medieval, en que la majoria de la població era pobra, es ( d8ícil 
classificar i distingir netament les acbacions d'atenció personal de les de subsisten­
cia o de les d'atenció als malalts pobres o de les iniciatives educatives per a la pro­
moció de la iGncia pobra i desvalguda. Els remeis a la pobresa es donen de mane­
T conjunta, en el que Casado i Guillén anomenen l'acció �s
t�c�l po��l	t, que 
tenia per objecte pWncipal socóXer les sibacions d'indigencia i d'es_r desvalgut, 
pero que englobava alaes accions, algunes d'atenció personal i d'acollida, en que 
també es barrej�en sovint els objec`us tactics de prevenció, rehabilitació i assisten­
cia. Tampoc no serveixen gaire els esquemes actuals per deterAar la nabralesa 
pública o pVvada de les accions de la caUtat, ja que en el cas del sistema )udal, els 
vassalls, pagesos de remen�a i altres col-lectius estaven subjectes a la teYa i al poder 
del rei, nobles o eclesfastics, els quals, no obstant a:o, tenien el deure de protec­
ció, que incloia l'atenció a les seves necessitats més greus. �í, una paZ de les 
accions de l'Església en l'atenció als pobres i desemparats podia ser voluntaria, pero 
l'altra tenia un caracter quas�b�c, ja que "estaban obligadas a intervenir en esta 
clase de actividades una paZe de los diezmos que recaudaban con carácter ,rzoso 
del pueblo cristiano".39 D'alaa banda, les ciutats medievals emergents i especialment 
les renaixentistes desenvoluparen un paper pioner en la reorganització del socors 
als pobres i en la aans,rmació del mateix concepte de caUtat. 

38. Com veurem amb més detall a la segona part, algunes de les respostes assistencials de
la caritat, com per exemple l'almoina reial catalana, gaudiren de normes i d'una orga­
nització precisa sobre el personal, la paperassa i la classi!cació dels bene!ciaris. A.
Altisent, L'almoina reial a la Co� de Pere el Cerimoni� (Abadia de Poblet, 1969).

39. "Cabe interpretar que se trataba de un régimen asimilable al que hoy es propio de las
instituciones públicas". D. Casado i E. Guillén, op. cit., 159.
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Quan es posa en relació la bene'cencia amb els moderns serveis 
socials, s'acostumen a remarcar els aspectes més negatius: el seu caracter 
graciable43, l'ambigüitat del seu contingut, la insu'ciencia, la precarietat i la 
poca qualitat de les instal·lacions i serveis, així com l'escas enfocament pre­
ventiu. Tanmateix, si bé és cert que l'Administració gaudia d'una amplia dis­
crecionalitat i els ciutadans disposaven d'una debil protecció legal, consi­
derem que no es pot parlar propiament de graciabilitat44, especialment si 
tenim en compte el caracter d'obligacions mínimes que tenien per a les cor­
poracions locals i l'Administració central i les possibilitats de recórrer les 
seves decisions, tot i que la manca de recursos de que disposaven aques­
tes institucions pogués avalar a la practica la impressió contraria. Pel que & 
als bene'ciaris, només podien accedir-hi els pobres involuntaris45 i a la 
practica s'empra per les autoritats com a eina de control.46 

Tot i aixo, alguns dels elements negatius que s'esgrimeixen com a dife­
renciadors, encara que en menor mesura, també es podrien retreure als ser­
veis socials, com per exemple l'ambigüitat i la debilitat dels drets i, d'altra 
banda, cal reconeixer-li també alguns elements positius, com el caracter de 
servei públic, els plantejaments globals o l'emfasi en la proximitat.47 D'altra 
banda, quan s'efectuen comparacions s'ha de tenir en compte que les fun­
cions atribu-des legalment a la bene'cencia per a(ontar les seves respon­
sabilitats desbordaven ampliament l'ambit propi d'actuació del que avui 
anomenem serveis socials i les seves funcions, ja que, com veurem, s'a­
dre�aven també als ambits sanitari i educatiu. 

La bene'cencia va arribar 'ns als nostres dies i va cohabitar uns anys 
amb els serveis socials actuals, 'ns a la seva abolició expressa l'any 1994,48 

siquiera han hecho los tabiques de modo que los cierren: no llegan más que a cierta 
altura; después quedan abiertos en la bóveda de aquellos inmensos subterráneos. Tienen 
una cama, una puerta y una reja fuera ( ... ) los locos que no están agitados tienen un dor­
mitorio común con camas muy sucias que sacan al sol para que se seque su pestilente 
humedad ... " 

43. S'han de1nit com "una organización y actividad que se concreta en la realización de
prestaciones graciables de mera subsistencia en 0vor de los indigentes, 1nanciados con
2ndos públicos y privados". F. Salinas, "Bene1cencia" en Cáritas Española-Comité
Español para el Bienestar. Materiales pa* un glosario ... , op. cit., p. 72.

44. En aquest mateix sentit M. Aznar, "En torno a la beneficencia y su régimen jurídico",
Revista española de Derecho Administ*tivo, n. 92, oct-des. 1966.

45. "Los establecimientos de bene1cencia, públicos o particulares, no admitirán a pobres
mendigos válidos", art. 18 de la Llei de 20 de juny de 1849.

46. En el cas de Girona, es considera que "esdevingué un veritable mecanisme de control
social a la ciutat i a tota la província". Josep Puy, Pobres, a+es i dements. La beneficen­
cia a Girona 1849-1885 (Girona, Ajuntament de Girona, 2002) p. 20.

47. M. Aznar, En torno a la ben�icencia ... , op. cit.
48. La Llei de beneficencia no va ser abolida explícitament 1ns la Llei 30/1994, de 24 de

novembre, de fundacions d'incentius fiscals a la participació privada d'interes general.
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l'adequació tecnica d'aquetes a3rmacions, a la practica les diferencies no 
4ren gaire grans, especialment en els anys de la dictadura: "Dejando a un 
lado lo institucional (. .. ) el campo material o de actuaciones de la asisten­
cia social de los años sesenta coincidía básicamente con el de los servicios 
sociales"53 i encara a 3nals del segle ! el nivell i l'abast dels drets no és 
tan diferent, com assenyala el professor Gregario Rodríguez Cabrero en 
referir-se a una de les limitacions dels serveis socials moderns: "Los dere­
chos que genera no son subjetivos, ya que se sigue rigiendo por la lógica 
asistencial (la prueba de medios) en vez de criterios universales de ciuda­
danía". 54 

En resum, podríem dir que actualment, a causa de diferents 1ctors, com 
el fet que la normativa de traspassos va possibilitar la fagocitació d'aquest 
terme pels serveis socials o la seva consideració de "políticament no correc­
te", és un terme que esta en desús i, així, es 2 di5cil trabar una norma que 
esmenti l'assistencia social amb entitat propia. 

Acció social 
És obligat incorporar l'acció social en el glossari de termes propers als 

serveis socials perque forma part de l'enunciat d'algunes lleis autonomiques 
en la materia. Els canvis experimentats per aquest terme són signi3catius, 
per aixo ens referim al seu signi3cat en alguns moments: 

a) L'any 1907 el jesuita Gabriel Palau va crear l'Acció Social Popular
com una entitat assistencial, de caire antisocialista pero superadora del neo­
gremialisme dels cercles obrers catolics que, tot assumint l'associacionisme 
obrer autonom, es mantingué sota control eclesiastic. 

b) La Mancomunitat55 va emprar, així mateix, aquest terme en la deno­
minació del Departament d'Acció Social i Sanitat, 3ns que l'any 1920 es va 
constituir un nou departament i es va canviar el nom pel de "Política 
Social", perque es considera va menys intervencionista i no tan assistencial. 

53. D. Casado i E. Guillén, op. cit., p. 61.
54. G. Rodríguez Cabrero, "La reestructuración del estado de Bienestar en España y la estruc­

tura de la desigualdad", en José Adelantado (coord.), Cambios en el estado del Bienestar
(Barcelona, Icaria, 2000) p. 18.

55. "El terme acció social, emprat a la Mancomunitat 1ns al 1920, recordava l'Acció Social
Popular creada el 1907 pe! jesüita Gabriel Palau com a entitat assistencial ( ... ) Acció
Social Popular assumia l'associacionisme obrer autonom i separar de la patronal, pero el
mantenía sota control eclesiastic i l'emprava com a mitja de recuperació de la in2uencia
social de l'Església, és a dir, com a eina de reconquesta catolica de la classe obrera. El
sindicalisme catolic 3acassara a Catalunya". A. Balcells et al., La Mancomunitat de 
Catalu�a i !'autonomía (Barcelona, Institut d'Estudis Catalans, 1996) p. 411-412.
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jecte de la llei, assenyala que és la regulació de "servicios, prestaciones y 
actuaciones"; en canvi, en de1nir els serveis socials es re.reix només als 
"recursos de uso colectivo". Per tant, - l'e.cte que l'acció social podría ser 
més amplia, incloent prestacions economiques i actuacions, pero no queda 
del tot dar. La Llei d'acció social cantabrica utilitza els dos termes gairebé com 
a sinonims ("La presente Ley tiene por objeto hacer e/ctivo (. .. ) el derecho 
de los ciudadanos a disfrutar de los niveles básicos de bienestar social, 
mediante la ordenación y promoción de un sistema de servicios sociales que 
tienda a prevenir y eliminar las situaciones de marginación"); tampoc, al nos­
tre entendre, la Llei d'acció social i serveis socials de Castella i Lleó no acla­
reix gaire bé les di0rencies que els separen. En canvi, és més precisa la Llei 
d'acció social balear quan explica, a l'article 7, la composició d'aquest ambit: 
"El Sistema de Acción Social (. .. ) se articula mediante prestaciones técnicas, a 
través de servicios sociales generales y específicos, y prestaciones económi­
cas" .59 Com a comentari conjunt del contingut general de les lleis aragonesa, 
cantabrica i balear, Demetrio Casado conclou que, segons les normes esmen­
tades, l'acció social té dos objectius: "Las prestaciones técnicas, que llaman 
servicios sociales, y ciertas posibles prestaciones económicas de carácter 
general"; considera, en can vi, que la denominació de la de Castella i Lleó és 
una decisió cap a una opció comunitaria de les prestacions tecniques. 

Tanmateix, encara hi ha més opinions i opcions sobre aquest terme, que 
en general és considerat més ampli que el de serveis socials. Hi ha qui de1­
neix l'acció social com "el conjunto de prestaciones y servicios que los pode­
res públicos han ido tomando progresivamente a su cargo, y que los ciuda­
danos han venido considerando derechos irrenunciables dentro de la pro­
tección social del Estado",6ü és a dir, s'estén a tota la protecció social públi­
ca. Per a d'altres el concepte és encara més ampli: "En realidad, han sido 
múltiples las modalidades que se han ido sucediendo y/o coexistido en el 
espacio y en el tiempo para hacer 2ente a las necesidades sociales; desde la 
bene1cencia a los servicios sociales (. .. ) Pues bien, todas las modalidades 
cabe insertarlas bajo la cobertura de este término. Lo que vendría a ampa­
rar bajo el paraguas de la acción social di/rentes tipos de actuaciones".61 

Al costat contrari hi ha qui considera que a la practica s'utilitzen com a 
sinonims o, 1ns i tot, es pensa que actualment la diferencia prové simple­
ment de l'origen anglosaxó o 2ances dels termes.62 

59. Ibídem.
60. E. Roldán, op. cit., p. 13.

61. C. Alemán i M. García Serrano, op. cit., p. 80.
62. "En cuanto a la denominación de la rama vamos a contemporizar con ambas expresio­

nes -de tradición +ancesa e inglesa, respectivamente. Las estamos usando enlazadas
mediante la conjunción y, pero en lo sucesivo, las utilizaremos alternativamente". D.
Casado, en V In*rme Sociológico sobre la Situación Social en España (Madrid,
Fundación FOESSA, 1994) p. 1746.
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temps va evolucionar 'ns a coincidir amb la previsió social: "Según una pri­
mera concepción estricta, y hoy ya superada en algunos ordenamientos, la 
Seguridad Social se identi'ca con la previsión social en cuanto a instru­
mento protector dirigido a remediar las consecuencias derivadas de los ries­
gos sociales a través principalmente de la mecánica de los seguros socia­
les".66 El concepte més ampli correspon a sistemes dirigits o garantits per 
l'Estat que eixamplen els seus objectius i les corresponents prestacions per 
tal d'aconseguir la millora de les condicions de vida de les persones. En 
aquest segon sentit, es considera que tant l'assistencia social com els ser­
veis socials estarien inclosos en la Seguretat Social, (rmant una branca pro­
tectora més: " ... concebir la Seguridad Social como instrumento protector, 
que garantiza el bienestar material moral y espiritual de todos los individuos 
de la población, aboliendo todo estado social en que éstos puedan encon­
trarse". 67 

Des d'una altra optica, es parla d'un model classic de Seguretat Social, 
propi de l'Estat liberal, on domina una concepció commutativa que lliga el 
sistema a una activitat laboral i que el concep cóm "un sistema de garantía 
de rentas logradas por el ejercicio de una determinada actividad pro&sio­
nal existiendo unos riesgos per&ctamente catalogados que se cubren tradi­
cionalmente"68 respecte a una altra concepció distributiva centrada en les 
necessitats de l'individu: "Se trata de asegurar un mejor reparto de las ren­
tas en *nción del individuo: la Seguridad Social reviste así la )rma de un 
sistema de garantías de un mínimo vital (. .. ) se convierte como un derecho 
del ciudadano como tal".69 

Actualment es distingeixen dos grans models, el contributiu o continen­
tal 'narn;at basicament amb aportacions dels afiliats, i el model assistencial 
o atlantic, 'nanfat via 'scal, a partir dels impostos. Casado i Guillén70 

posen en relleu la manera com en el primer tipus es conserva el regim
mutual i no en el segon, que és plenament públic. Aquests dos tipus nor­
malment no es donen en (rma pura i sovint es produeixen aportacions de
l'Estat per completar el 'nanfament del sistema, especialment de les pres­
tacions d'assistencia social i els serveis socials.71 En el cas d'Espanya, la
Seguretat Social s'inscrivia en el tipus contributiu, pero el nou concepte cons­
titucional (art. 41 CE) es va permetre obrir la modalitat no contributiva,

66. J. M. Almansa Pastor, Derecho de la Seguridad Social, �l. I (Madrid, Tecnos, 1981, 3a.
edició) p. 76.

67. ��m, p. 77.
68. M. S. Alonso, op. cit., p. 1496.
69. ��em, p. 1497.
70. D. Casado i E. Guillén, op. cit., p. 129.
71. " ... las cotizaciones del empleador y del trabajador(. .. ) puede no ser la fuente más ap0piada

de ingresos para estos servicios ( ... ) Por esto, se acentúa una cierta tendencia, cada vez más
notable, a financiarlos a cargo del presupuesto general del Estado". S. Alonso, op. cit., p. 1496. 
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Pel que fa a les relacions entre la Seguretat Social i els serveis socials, 
des de mitjan segle passat s'observen dues perspectives, la interna i l'exter­
na. La primera considera que els serveis socials formen part de la Seguretat 
Social, 77 sigui com a instrument tecnic o com un complement, que es con­
creta principalment mitjarn�ant prestacions no monetaries. En canvi, segons 
la segona posició, els serveis socials no estarien vinculats a la Seguretat 
Social; serien externs al sistema i més aviat es relacionen amb l'assistencia 
social i la bene)cencia, ja que s'adre�aven prioritariament a les persones no 
protegides per la Seguretat Social.78 L'adscripció a una o altra forma depen­
dria del nivell de desenvolupament dels regims de la Seguretat Social i del 
caracter expansiu que adquirien en prosperar la situació economica. 

Aquestes formes tenen el seu re+ex normatiu, competencial i organit­
zatiu. Els serveis socials poden estar regits per una mateixa normativa que 
la Seguretat Social o diferent i, segons el repartiment competencial de cada 
Estat, aquest fet pot repercutir en la determinació de la instancia competent 
per a la seva regulació i organització. Fins i tot poden coexistir ambdues 
formes, com seria el cas espanyol, amb la qual cosa encara es dificulta més 
la de)nició dels con)ns de cada sistema. 

El concepte i la tipologia que es proposava a Espanya per als serveis socials 
de la Seguretat Social anaven adre�ats als bene*ciaris del sistema, i les prestacions 
inicials estaven lligades al món del treball (serveis socials d'orientació pPfessio­
nal, de promoció educativa i ,Oació professional, ocupació, prevenció i benes­
tar en el treball, apro*tament del temps lliure, etc.),79 pero també es volia que ser­
vissin per supl3 de*ciencies d'altres sistemes80 i fins i tot es consideraven serveis 
de desenvolupament comunitaM i altres d'especgics per a l'atenció i 2tegració de 
minusvalids i ancians o a (vor dels nens.81 Aquests plantejaments, com veurem
més endavant, són a grans trets els adoptats per l'esmentada Llei de bases, que 
per pNer cop preveu com a prestació complementaria els "serveis socials". 

77. Des d'aquest punt de vista s'han definit com "el conjunto de instituciones y de acciones

que tiene por objeto complementar las prestaciones individuales en especie o en dine­

ro de la Seguridad Social y, a la vez, procuran la mejora de las condiciones de vida y de

trabajo y, en general, de la vida social". E. Borrajo, op. cit., p. 484.

78. En aquest sentit es pronunciava el I Congrés Nacional d'Auxiliars Socials de Belgica (Anvers,

1930) i la V Conferencia InteJacional Católica del Servei Social (Brussel·les, 1935).

79. E. Borrajo, op. cit., p. 488. En un sentit semblant, vegeu M. S. �onso, op. cit., p. 1527 i ss.

80. "La promoción educativa puede con8gurar, con absoluta justeza, un servicio social en su sentido 

más estricto, pues se propone suplir las insu8ciencias del sistema general de educación, al con­

templar los servicios docentes existentes mediante la creación de nuevos puestos escolares, al

modo de lo que sucede en España con las universidades laborales ... " E. Borrajo, op. cit., p. 497.

81. E. Borrajo, op. cit., p. 488-493. M.S. Alonso concreta encara més i inclou com a possi­

bles serveis prestats per institucions de la Seguretat Social, entre d'altres, la readaptació

professional deis invalids, tallers protegits, guarderies diürnes per a nens, centres diürns

per a persones d'edat avanc�ada, cura de nens i d'adults per 7mílies adoptives, institu­

cions per a nens, ancians o invalids. M. S. Alonso, op. cit., p. 1527-1542.
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social.84 Són evidents, dones, els nombrosos punts de contacte existents i la
possibilitat d'interaccions. 

A més, els pro#ssionals del treball social van desenvolupar al nostre país 
un paper molt destacat en el naixement i consolidació dels serveis socials i, 
d'altra banda, aquests professionals constitueixen una part important dels 
recursos humans que treballen en els serveis socials; no obstant aixo, actuen 
. també en altres ambits, com el sanitari, l'educatiu o el judicial. A la inversa, 
cada cop són més les disciplines i pro#ssions que participen en els serveis 
socials. Per tant, malgrat la proximitat i interacció existent, són dues realitats 
diferenciables, i el caracter interdisciplinari dels serveis socials impedeix que 
puguin ser monopoli d'una pro#ssió o especialitat.85 No obstant aixo, cal con­
siderar que a)í com el sistema educatiu no és comprensible sense els mestres 
i les relacions pedagogiques, el sistema de se;eis socials és di%cil d'imaginar 
sense els pro#ssionals de la intervenció social i les seves accions. 

Altres 
La complexitat d'aquestes qüestions semantiques afecta molts altres 

vocables de la nomenclatura d'aquest ambit, encara que no és possible 
entrar-hi sense excedir l'objectiu d'aquest apartat, dedicat únicament a 
intentar acotar els termes basics de la investigació. D'altra banda, alguns ter­
mes més amplis es tracten en el transcurs del present treball, com benestar 
social o polítiques socials, i d'altres no presenten la complexitat semantica 
dels que hem analitzat ni incideixen tan directament en aquest estudi. 
Tanmateix, per acabar es fa una referencia a dos termes que s'han fet ser­
vir en pagines anteriors i dels quals cal deixar almenys una breu constan­
cia de les característiques i connotacions. 

El primer d'aquests termes és la filantropía que -recordem que s'ha 
emprat en l'apartat de la caritat i la bene$cencia- pot ser vista des d'una 
perspectiva de deure individual, com una mena de caritat laica, o col·lec­
tiu. En aquesta darrera versió sobresurt l'anomenada filantropía e�resa­
rial, que seria per a alguns una mena de plus del deure empresarial de 
pagar els tributs corresponents a les activitats lucratives, i que s'endinsa en 

84. Segons M. Barbero, als diplomats en treball social se'ls pot exigir en l'exercici profes­
sional "que construyan un buen conocimiento de situaciones sociales personales y de
situaciones sociales colectivas concretas (las relaciones sociales que envuelven un 'pro­
blema', incluyendo el propio Trabajo Social) y que extiendan los proyectos de interven­
ción para intentar reconstruir las relaciones sociales de dichas personas y colectivos (. .. )
Siempre habremos de considerar la naturaleza espec@ca de la situación que interesa al
Trabajo Social: aquellas dimensiones de la situación que nos conectan con ciertas rela­
ciones sociales de marginación o exclusión". J. Mane! Barbero, El �bajo Social en
�aña (Saragossa, Mira Editores, 2002) p. 55-56.

85. "Los servicios sociales no pueden ser monopolio de una especialidad técnica ... ". D.
Casado i E. Guillén, op. cit., p. 140.
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col·lectius, que per raó de ( ... ) són creditors de l'esfory col·lectiu i solida­
ri". 

La solidaritat i la "lantropia semblen posar l'emfasi en els elements sub­
jectius (obligació moral, motivació), sigui de manera individual o col·lecti­
va. Els serveis socials, com a resposta a les situacions de necessitat, podran 
donar-se des de la solidaritat (!miliar, vénal, de companyonia o des de la 
solidaritat organitzada) o bé generar-se des de la filantropia, sigui indivi­
dual, empresarial o d'un altre tipus, pero també des de la responsabilitat 
pública, com un dret dels ciutadans. 

Per acabar, sembla necessari fer una breu referencia a la tradicional 
interpretació de les relacions dels serveis socials amb les altres formes d'in­
tervenció social properes, a partir d'en#caments evolucionistes, que al nos­
tre entendre parteixen d'interpretacions excessivament simplistes, tractades 
amb poc rigor. Els partidaris d'aquesta interpretació consideren que l'aten­
ció a les persones i col·lectius necessitats va comenyar per la caritat, des­
prés va evolucionar cap a la beneficencia i l'assistencia social, més tard cap 
als serveis socials i, "nalment, el benestar social. Malgrat els enormes 
avenyos experimentats en aquest camp des de la caritat medieval, no és del 
tot cert, com es veura en aquest treball, que s'hagi produit propiament una 
evolució, ja que, d'una banda, no sempre se succeeixen aquestes "gures o 
categories d'actuacions cronologicament,89 sinó que salen coexistir o sobre­
posar-se90 i, de l'altra, no coincideixen els camps d'actuació ni els moments 
histories i, per tant, no són en rigor comparables. Tampoc no és tan clara, 
almenys en tots els suposits, la pretesa superioritat de les !ses posteriors 
respecte a les precedents.91

En de"nitiva, considerem que cal ser molt prudents en fer explicacions 
i aplicacions d'aquests tipus d'enfocaments evolucionistes, especialment 
quan es concreten en previsions de $tur basades en el progrés.92

89. " ... es preciso señalar que las diferentes .rmas de intervención social que se incluyen

en la cadena evolucionista no aparecieron en la historia necesariamente de modo suce­

sión, en fila india". D. Casado i E. Guillén, op. cit., p. 132.

90. "Por eso cuando se emplea la secuencia histórica -caridad, beneficencia pública, asisten­

cia social, seguros y Seguridad Social y bienestar social y servicios sociales- hay que con­

templarlas atemperando su exclusivismo". C. Alemán i M. García Serrano, op. cit., p. 78.

91. " ... a fin de resaltar que la teoría evolucionista incurre en una -agrante contradicción al

in/avalorar las ,ses precedentes, ya que -siempre con.rme a esta teoría- para llegar a

un escalón hay que pasar indefectiblemente por el anterior ( ... ) De otro lado, la tan repe­

tida in0avaloración suele realizarse sin una perspectiva histórica, sino desde la situación

y mentalidad actuales, dando lugar a un notorio desen.que". M. Aznar, En torno a la
beneficencia ... , op. cit., p. 555.

92. "La raó essencial del descredit de la historia ha estat el fet que les profecies que s'havien

basat en aquesta concepció lineal del progrés hagin fallat". J. Fontana, La historia deis 
homes (Barcelona, Editorial Crítica, 2000) p. 12.
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Per a cadascuna de les dimensions o elements es propasen diferents 
situacions que s'hi poden donar, obertes al debat i a la incorporació de 
nous elements o situacions que es puguin donar en el 'tur. 

Taula 2: Dimensions i situacions 

DIMENSIONS SITUACIONS 
ELEMENTS FORMES 

Aspectes precursors. Algunes de les accions: 

SERVEIS - caritatives

SOCI�S - bene%ques
- assistencia social
- altres

NECESSITATS - Carencies

ASP�CIONS - Insatis$ccions
- Desitjos

DRETS I - �vils
�BE�TS - Polítiqu�

- Socials

DEURES I - Individuals

RESPONSAB%ATS - Familiars
- Socials
- Públiques (centrals, regionals, locals)

- Particulars
FIN���ENT - Família
(&nts) - Privades

- Públiques (centrals, regionals, locals)

- Domiciliaries
- Intermedies

�SPOSTES - Institucionals

(tipus) 
- Monetaries
- En especie
- En serveis

PROVISIÓ 
- 
ormal �am�ia, amics, veí'ns)
- Privada comercial

(agents) - Privada social
- Pública

Font: elaboració propia. 
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tipus dé societat) o universalitat (generalitzable).97 S'afegeixen, a més, les 
peculiaritats derivades de les perspectives d'analisi (-loso-ca, antropologi­
ca, psicologica, política, etc.). 

Interessa apro.ndir una mica en l'anomenat caracter historie de les 
necessi�ts, és a dir, en la relació existent entre elles i el temps i l'espai, ja 
que són elements que incideixen en la segona part d'aquest treball. La qües­
tió de la suposada incompatibilitat entre el caracter historie de les necessi­
tats i el criteri d'universalitat, és a dir, amb el f et que tots els homes ten en 
unes mateixes necessitats o que, per contra, aquestes necessitats es confor­
men en un temps i context determinat, no són, segons R. Zimmerling, cap 
impediment, almenys pel que fa a les basiques, ja que "son 'básicas' en el 
sentido de que bajo las circunstancias dadas su satisfacción es imprescindi­
ble para preservar o restablecer la integridad de la persona".98 Així, dones,
la llista de necessitats pot canviar amb el temps o el desenvolupament, pero 
"lo que importa es que con el criterio de las necesidades se pretende, en 
todo caso, preservar la integridad de las personas ... ".99 

Una altra distinció primordial que cal fer és entre la necessitat i la caren­
cia (no satisfacció de la necessitat): " ... la necesidad preexiste a la carencia, 
es su condición: la privación es, simplemente, una de las posibles manifes­
taciones de la necesidad ... "; 1ºº és important, ja que "una necesidad que 
nunca llega a manifestarse en forma de privación no deja por ello de ser 
una necesidad; las necesidades satis,chas son también necesidades".1º1 

També es diferencia entre desig i nec�sitat, considerant que aquesta 
última és objectiva i mesurable, ja que forma part de l'esfera externa. En 
canvi, els desitjos són subjectius, pertanyen al món dels sentiments, de la 
voluntat. Aquesta distinció és important per al nostre estudi, ja que hi ha 
qui considera que és "una auténtica obsesión de quienes de-enden que las 
primeras (las necesidades) son las que justi-can los servicios sociales en las 
sociedades occidentales". 102 Tanmateix, alguns autors, 103 sense negar que

97. Doyal i Gough, per exemple, estableixen una concepció de necessitats universals basi­
ques, que operativitzen en onze categories de necessitats: aigua i menjar, habitatge, tre­
ball, entorn +sic, sanitat, necessitats de la in*ncia, gmps de suport, seguretat economi­
ca, seguretat +sica, educació i control de naixements i crian�a. Per ampliar aquest tema,
vegeu Elena Roldán, ¿Hacia un sistema m�to de bienestar social? La evolución de los
derechos sociales en �aña (Madrid, Editorial Complutense, 2001) p. 26-27.

98. R. Zimmerling, "Necesidades básicas y relativismo moral", Doxa, Cuadernos de filosofía 
del derecho, 7, 1990, p. 50.

99. J. Martínez de Pisón, Políticas de bienestar (Madrid, Ternos, 1998) p. 178.
100. �ídem, p. 166.
101. Ibídem.
102. Ib.em.
103. " ... puede generarse demanda de servicios sociales no para cubrir una necesidad en

sentido convencional, sino para dar cauce a potencialidades humanas". D. Casado i E.
Guillén, op. cit., p. 78.
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Des d'una perspectiva organitzativa, és molt coneguda i emprada la 
tipologia de les necessitats socials de Bradshaw, I07 que per la senzillesa i 
claredat del plantejament resulta molt operativa la diferenciació que $ entre 
les necessitats normativa (la definida per l'expert o per l'autoritat a partir 
del nivell desitjable de serveis), l'�erimentada (la carencia subjectiva), 
l'�r�sada (l'experimentada posada en acció) i la co
a�tiva (mesura de 
la necessitat a partir de les característiques d'una població). Com a conclu­
sió, aquest autor esmenta la di'cultat d'establir la necessitat social "real", 
assenyalant les diferencies que es produeixen segons qui i com es deter­
mina la necessitat i la manera com els diferents tipus marquen una zona de 
con(uencia, on es donaria un coincidencia de necessitats. 

En concret, els serveis socials tenen per objecte la cobertura de neces­
sitats i també, encara que sovint per qüestions de priorització amb menys 
intensitat, de les aspiracions. Pero no tates, ni tan sols d'una part, ja que, 
d'una banda, només inclou les no cobertes; 108 cal recordar que la majoria 
de necessitats són satis&tes pels mateixos subjectes (autoprovisió) i que, 
d'altra banda, en relació amb les carencies que es poden presentar, no els 
corresponen tampoc les que són responsabilitat d'altres ambits, com la 
salut, l'educació, el treball, les assegurances i subsidis de renda o l'habitat­
ge. Tot i aixo, com hem vist en tractar dels aspectes conceptuals, les caren­
cies poden ser de molts tipus i molt variades, presentades moltes vegades 
de manera bigarrada, que % complexa la determinació del seu ambit d'ads­
cripció. 

Grafic 3: �cessitats 

lndividuals • Cobertes 
Socials No cobe/es 

SALUT EDUCACIÓ 

Font: elaboració propia. 
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107. Jonathan Bradshaw, Una tipología de la necessitat social, "Instruments de Prospecció de
Serveis Socials", Direcció General de Serveis Socials (Barcelona, Generalitat de
Catalunya, 1991).

108. "Su objeto no son, pues, las necesidades y aspiraciones humanas en general, sino las
carencias de su cobertura o realización". D. Casado i E. Guillén, op. cit., p. 136.
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En l'abordatge d'aquest tema s'hauran de prendre en consideració les 
variacions radicals que ha experimentat en els períodes estudiats el sistema de 
normes i la concepció de la justícia. Així, a l'edat mitjana $ "dret" va ser molt 
heterogeni, ,agmentat i amb una gran diversitat de +nts, immers en un model 
de societat estamental. �t aixo obliga a adoptar precaucions a l'hora d'ana­
litzar els fets i a extremar la prudencia en les interpretacions sobre els con­
ceptes i les institucions. Per exemple, varia molt, *ns i tot entre l'alta edat mit­
jana i la baixa, en els diferents territoris i els diferents regims; a més, van coe­
xistir el regim senyorial114 amb les normatives i ordinacions de les ciutats. 

El gran canvi en aquesta materia es produeix amb la irrupció de l'Estat 
de dret, 11s que estara present "tanto en el estado liberal que se construye a 
partir de la Revolución ,ancesa como también en el estado social que es 
el resultado de las tendencias latentes durante la Segunda Guerra Mundial. 
(. .. ) el Estado liberal se construye sobre los derechos civiles y políticos y el 
Estado social lo hace sobre los derechos sociales" .116 

Per tractar del drets "als" i "en" els serveis socials es (ra servir la clas­
si*cació tradicional: 

- Drets civils i polítics. Són drets de la persona que tenen com a objectiu
limitar l'actuació de l'Estat i evitar la intromissió en l'es)ra personal que pro­
tegeix d'altres grups i individus. Estan integrats basicament pels drets a la vida, 
seguretat, llibertat religiosa, de pensament, llibertat d'expressió, dret d'infor­
mació, llibertat de reunió i associació, dret de propietat o dret de participar. 

- Drets socials. Suposen una activitat de l'Estat que actua en la vida
economica i social per assegurar unes mínimes condicions per a tots els ciu­
tadans. Aquest grup de drets integrat pels de tipus economic, · social i cul­
tural inclou, entre d'altres, el dret a l'educació, a la salut, a la Seguretat 
Social, a l'habitatge o als serveis socials. 

En la segona part d'aquest treball, estudiarem aquests drets, analitzarem 
pref erentment els socials i, en concret, els relacionats amb els serveis 
socials, tot i que els civils i polítics es tindran en compte en relació amb els 

114. "El rasgo característico de tal régimen es que el dueño o señor de un gran dominio o
señorío territorial una al poder dominical sobre sus tierras, otros derechos y -cultades
sobre los moradores de aquéllas y que derivan de las distintas situaciones de depen­
dencia económicas y jurídico-privada, ya personal ya territorial, en que se encuentran
respecto al mismo ... ". J M. Font Rius, Apuntes de Historia del derecho español
(Barcelona, Romagraf, 1969) p. 130.

115. Es considera que aquest tipus d'Estat ha de reunir quatre notes: a) l'imperi de la llei; b) 
principi de divisió de poders; e) submissió de l'Administració al principi de legalitat, i
( reconeixement i garantía deis drets .namentals de la persona.

116. J Martínez de Pisón, op. cit., p. 25.
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ques, de bones intencions o en objectius d'aplicació diferida, depenent a la ' 
de les polítiques socials i de les possibilitats pressupostaries. Cal esbrinar en 
cada moment historie el contingut i l'abast del dret als serveis socials i de l'ac­
cés real a les seves prestacions per tal de determinar si es tracta d'un veritable 
dret subjectiu o simplement d'un dret no garantit a la practica. 

En concret, s'han d'analitzar els aspectes següents: 

a) Responsabilitats públiques. És convenient determinar l'abast de la
responsabilitat pública, així com analitzar el contingut i repartiment de les 
competencies i conseqüents responsabilitats entre les di&rents administra­
cions. En els períodes més llunyans caldra identi'car els veritables subjec­
tes amb responsabilitats (p. e. a l'edat mitjana l'Església, els monarques, els 
senyors feudals, les autoritats locals, etc.). 

b) Responsabilitats del sector privat d'iniciativa social i el mercantil. S'ha de
determinar en cada període l'abast i el tipus de responsabilitat, sigui obligato­
ria o lliurement adquirida, de les associacions i altres entitats sense a%ny de 
lucre o voluntaries, a.í com de les entitats comercials i empreses en general. 

c) Obligacions de l'usuari, la %mília i el sector in(rmal. S'han de con­
cretar els deures que té la persona afectada en la resolució de la seva situa­
ció carencial, així com determinar les obligacions %miliars. 

Gra'c 5: Deures i responsabilita� 

DEURES I RESPON­
SABILITATS 

INDIVIDUALS FAMILIARS SOCIALS 

CENTRAL 

Font: elaboració propia. 

El finan�ament 

PÚBLIQUES 

AUTONÓMICA LOCAL 

Per a l'e'cacia i garantia dels esmentats drets pr�taciona�, el 'narn;a­
ment ocupa un lloc central. Per aixo, és imprescindible determinar qui s'ha 
de fer carrec del pagament, que normalment seran els responsables o obli­
gats legalment, pero quan es tracti de drets no reconeguts plenament -com 
passa sovint en els serveis socials- caldra cercar qui se'n fa carrec, per que 
i com. Quan sigui el sector públic, sera útil disposar de dades relatives a la 





ASPECTES TERMINOLOGICS I CONCEPTUALS _____________ _ 75 

logia i les característiques de les prestacions i dels establiments creats en 
cada moment. També cal esbrinar !'existencia i peculiaritats de possibles 
respostes intermedies o alternatives. 

Un altre tipus d'informació referent a la resposta de la qual convé dis­
posar esta relacionat amb la forma en que es concreta: en metal·lic, en 
especie, en serveis o mitjanfant fórmules mixtes. 

Gra!c 7: Resposeç 
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Font: elaboració propia. 

La pro�cció i la provisió 
Aquest darrer element es ref ereix al su�cte i a la mane� de produir 

i de  r la provisió de les diferents modalitats de respostes. No s'ha de con­
fondre amb els responsables ni amb els !nanfadors, ja que poden ser dife­
rents. 

La classi!cació es pot  r a partir dels quatre sectors provisors classics: 
a) el comercial o mercantil, que actua a la recerca del lucre; b) l'anomenat
tercer sector, és a dir, el que agrupa les diferents formes organitzatives que
actuen sense afany de lucre; c) el sector públic, on s'ha de distingir entre
els diferents nivells que intervenen: central, regional i local; 	 el sector
informal, en que ocupa un lloc destacat la �mília, a més dels ve�ns i amics.
Aquest darrer sector, tal com hem advertit reiteradament, no "rma part
propiament dels serveis socials, pero sovint pot ser un indicador de les
insu!ciencies del sistema i del grau d'assumpció de les responsabilitats
públiques.
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Grafic 8: Producció i provisió 
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Font: elaboració propia. 
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La revisió de l'entramat conceptual efectuat era imprescindible per 
poder abordar adequadament la part central del treball. Així, un cop ana­
litzada en la seva complexitat el marc conceptual, tant tecnic com jurídic, 
es propasa una definició operativa, d'aplicació amplia i *exible, pero pro­
curant una delimitació clara dels elements que s'inclouen i dels límits per a 
la seva utilització. L'aplicació d'aquests criteris ens permetra posar-los a 
prova en la part historica i constatar com s'han comportat i com han variat 
els seus elements, malgrat les diferents denominacions adoptades al llarg 
del temps estudiat. 

En concret, dones, els criteris que utilitzarem per delimitar el concepte 
dels serveis socials són els següents: 

a. Adoptem el concepte de serveis socials en sentit estricte, és a dir, com
una de les branques d'intervenció social que s'adre�a a fer +ont a necessi­
tats i aspiracions humanes no cobertes, corresponents al seu ambit d'actua­
ció. Es tracta d'ajuda personal que es presta a individus i col·lectius, i que 
es dóna a través de mitjans molt diversos, des dels més immaterials, com el 
suport a'ctiu, )ns als més tangibles, com l'allotjament o el menjar. No obs­
tant aixo, ates que hi ha espais compartits amb els altres ambits de la inter­
venció social i la intensa relació existent entre ells, sovint farem referencia 
a les altres branques, especialment de l'educació, la salut i la Seguretat 
Social. 

b. Analitzarem els diferents subjectes i agents que intervenen en els ser­
veis socials, tant els susceptibles de rebre les seves prestacions i atencions 
com els responsables de donar la resposta, així com els productors i pro­
ve4dors dels serveis. Tot aixo es fara de manera general, sense poder entrar 
en el detall dels diferents col·lectius atesas (gent gran, discapacitats, infan­
cia, etc.). 
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c. Considerarem totes les respostes que es generin des de serveis socials
referents a la prevenció, la rehabilitació, la integració, la promoció, l'acces­
sibilitat i l'assistencia, sempre que es presentin amb plantejaments tecnics i 
amb una certa formalització i organització. Així mateix, referirem les res­
postes adre
ades a cobrir les necessitats de subsistencia ja que, malgrat que 
en un sentit estricte no corresponen als serveis socials, sí que en són part 
quan es dóna una demanda diferencial o si no hi ha alternativa realista a la 
intervenció dels serveis socials, com passa especialment en algunes de les 
epoques que s'estudien. 

d. En el tractament de les respostes tindrem en compte els d8erents
plans que poden adoptar: com a activitats, com a organismes responsables 
i/o gestors, com a organització i/o sistema i com_ a institució.

e. Tindrem en compte les diferents 1rmes de producció i provisió de
serveis socials, siguin públiques (de titularitat de qualsevol Administració) 
o privades (amb afany de lucre i sense). Tanmateix, malgrat que no les con­
siderarem propiament serveis socials, farem al·lusions a les respostes del
sector informal (família, amics o ve�ns) a causa de la incidencia que tenen
en el sistema de serveis socials.

f. L'analisi de les 1rmes es .ra atenent a les diferents modalitats de pres­
tacions (domiciliaries, diürnes o residencials), tipus d'establiments (espai 
físic on es desenvolupen els serveis o es reben les prestacions) i requisits i 
formes d'accés. 

g. Pel que fa a les prestacions economiques, tractarem basicament les
relacionades amb l'accés o utilització d'algun servei social. De totes mane­
res, es tindran en compte les prestacions de caracter mixt (subsistencia i 
prestació tecnica), com seria el cas de l'atenció assistencial polivalent 
medieval o el de les rendes mínimes actuals. 

h. Seran objecte d'una atenció especial els aspectes relacionats amb el
dret als serveis socials i en els serveis socials i els deures i responsabilitats 
corresponents, així com les obligacions de /nan
ament que se'n deriven. 

i. L'estudi historie se centra fonamentalment en les perspectives políti­
ques, institucionals i legislatives dels seTeis socials, tot i que quan convin­
gui es fara referencia a altres aspectes, especialment els que tenen a veure 
amb l'organització, la gestió i els pressupostos. L'aplicació d'aquests criteris 
a l'estudi dels antecedents es fara de manera 0exible i adaptada a cada 
situació historica i el seu context, cercant els seus elements en altres figu­
res o institucions de denominació diversa. 
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Les investigacions especí#ques sobre la historia dels serveis socials són 
encara escasses, i la major part d'elles són d'abast estatal sense tenir gaire 
en compte els esdeveniments i aportacions de territoris concrets.1 

Tanmateix, estudis sobre altres ambits (treball social, educació, sanitat, 
Seguretat Social, dret, economia, antropologia o la política, entre d'altres) 
o sectors (la pobresa, la infancia, discapacitat, vellesa, etc.) tracten aspee­
tes relacionats amb la historia dels serveis socials. Per aixo, és necessari
efectuar des de Catalunya investigacions historiogra#ques sobre els serveis
socials, especialment si volem comprendre millor la realitat actual dels ser­
veis socials al nostre país i contribuir a la revisió d'algunes de les interpre­
tacions fetes #ns ara. D'altra banda, aquesta perspectiva permetria incor­
porar personatges (com Francesc Eiximenis) i institucions (com la
Mancomunitat i la Generalitat), i re"rir-nos a les contribucions de les nos­
tres corporacions locals, la societat civil o els professionals que, malgrat
que foren molt destacades en determinades etapes, com per exemple a la
transició, són poc tinguts en compte.

l. Amb notables excepcions, com per exemple, en el cas de la comunitat autonoma anda­

lusa amb les investigacions de Carmen Alemán sobre Andalusia o els treballs de Yolanda

María de la Fuente referits a la província de Jaén.
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LA POBRESA I 
 CARITAT MED�V� 

El sistema feudal 
El sistema social, economic i polític que va imperar a Europa a partir del 

primer mil·lenni fou el feudalisme. Aquest terme inclou el conjunt del sis­
tema, la classe social que el domina i els ritus que li són propis. Ferran 
Soldevila i Valls i Taberner2, quan analitzen els principis del sistema feudal, 
assenyalen com a elements constitutius del regim senyorial el &accionament 
de la sobirania (autoritat pública, concentrada abans en el poder reial) i la 
seva privatització (traspas a la propietat privada del senyor i l'agrupament 
feudal, que té per base el feu o benefici que es concedia). Per al nostre 
estudi és important analitzar les relacions que genera aquest sistema, a par­
tir de les diferents condicions personals i categories socials existents en 
aquesta epoca a Catalunya, que esdevenen clau per esbrinar els rols que 
desenvolupen els subjectes que inte@enen en relació amb les situacions de 
pobresa i necessitat que es donen. Es poden distingir tres classes generals 
de persones: 

a) Els nobles, que eren els que establien les esmentades relacions feu­
dals amb el comte, formaven una jerarquia per sota d'ell estructurada en 
diversos graus: vescomtes, comdors, varvassors, que eren els magnats, i la 
resta, que eren simples cavallers. També hi havia els batlles o administra­
dors del patrimoni i de les rendes senyorials, que %rmaven part de la 
noblesa o dels homes lliures segons la seva posició individual. 

b) Els homes lliures no nobles, que es dividien en rústics o vilans i ciu­
tadans i burgesos. La gent rural tenia una consideració inferior a la dels 
habitants dels nuclis urbans, que arribaven a participar en alguns privilegis 
de la noblesa. A Barcelona i en algunes altres ciutats i viles es dividien en 
tres categories: ma major (aristocracia ciutadana i mercantil), ma mitjana 
(marxants) i ma menor (artesans). 

c) Els semilliures. Catalunya va seguir el procés de fusió dels diferents
tipus de població rural semilliure que es va produir a Europa, que es va 
uni$car en els pagesos de remern�a. Tanmateix, continuava havent-hi 
esclaus, especialment en moments de manca de ma d'obra, que estaven sot­
mesos a tot tipus de contractes i que podien ser manumesos. 

2. F. �lls i F. Soldevila, Historia de Catalunya (Barcelona, Publicacions de l'Abadia de

Montserrat, 2002), pag. 109.
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El moviment comunal europeu va implicar "la im1pción de las nacientes 
clases burguesas en el mundo $udal y señorial (. .. ) la burguesía reclama un 
estatuto jurídico particular y, una vez obtenido, quiere regir la ciudad median­
te organismos representativos competentes: el gobierno municipal",5 que 
troba suport en els gremis, col·legis i con(aries, a través d'una mena d'inter­
canvi en que el gremis donen suport al consell de la ciutat a canvi de reconei­
xer l'obligatorietat de pertanyer a un gremi als que vulguin exercir un o&ci a 
la ciutat. A Catalunya, la majoria de les ciutats ne2en a partir de les cartes de 
població atorgades per comtes i magnats en relació amb territoris )onterers 
insegurs, on es determinen les relacions entre el fundador i els pobladors, 
especialment les principals exempcions i els drets dels habitants. 

La pobresa i la caritat 
La pobresa medieval, real o potencial, era el més *eqüent. Era una situa­

ció habitual, i no es veia com una situació estranya. El pobre, en general, no 
era vist com un obstacle, sinó com un component més de la societat. És di+­
cil de&nir la pobresa, pero en societats en que el treball era l'única 'nt d'in­
gressos per subsistir, quedar sense %ina era equivalent a ser pobre, especial­
ment quan els salaris no permetien fer reserves per a moments d'escassetats 
ni existien altres instruments solids de protecció social. 

Tanmateix, en el transcurs de l'edat mitjana varia el seu signi&cat, i 
oscil·la6 entre una consideració negativa i perillosa i la connotació religiosa 
de la gracia del "pobre de Jesucrist" que necessita el ric per salvar-se. �olf 
descriu amb gran precisió l'evolució d'aquest concepte i conclou: "A &na­
les de la Edad Media esta multiplicidad de signi&cados se redujo esencial­
mente a dos: el económico y el religioso. Pero el uso del término siguió 
siendo ambivalente, oscilando de manera ambigua entre la consideración 
religiosa y la aversión +sica, entre un trato moral a las víctimas de las incer­
tidumbres de la vida y el destino y una creciente hostilidad hacia la ame­
naza potencial que representaban los mendigos y los vagabundos (. .. )" .7 

béns de la muller del remenKa, si aquesta era trobada en adulteri; exorquia: el senyor podia 

quedar-se amb les riqueses deis camperols que no tenien fills; arsina: obligava el pages a 

indemnitzar el senyor si se li cremava la casa; espoli: era la quantitat que rebia el senyor 

quan un remenKa hipotecava les terres o una part de les terres per donar un dot. 

S. Juan Regla, Historia de la Edad Media (Barcelona, Montaner y Simón, 1969), pag. 160.

6. Al final de l'edat mitjana, fins i tot al comenKament de la moderna, conviuen dues con­

cepcions: "una, tradicional, 4vorable a la pobreza voluntaria como vía de santi5cación y

a los pobres como estímulo a nuestra caridad; otra nueva, que ve en los pobres un peli­

gro, en el ocio un germen de vicios, y en la limosna indiscriminada un criadero de pobres

y ociosos". Ra4el Benítez, "Humanismo cristiano y re6rma social: el De subventione pau­
perum de Juan Luis Vives", Deba�, núm. 60, 1997, pag. 77.

7. Stuart Woolf, Los pob� en � Europa Moderna (Barcelona, Editorial Crítica, 1989), pag. 31-32.
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En l'evolució del concepte hi incideixen el nombre, les actuacions i la 
utilitat dels pobres. Amb les revoltes i els desordres públics dels grups sense 
recursos, ja en el segle LII, s'observa l'inici de la perdua de les connota­
cions més positives, pero en els dos segles següents s'agreuja la situació, 
amb les dijcultats economiques, els aldarulls, les epidemies i !'arribada a 
les ciutats de contingents de pobres; tot plegat genera temor del pobre i del 
foraster i erosiona la tradicional caritat al pobre i l'hospitalitat al pelegrí. 
Aquest temor és potenciat per les elits dominants, fins a identijcar aquests 
conceptes amb delinqüencia, bandolerisme, malaltia, etc.8 

"A fame, bello e peste, libera nos domine."9 Aquesta era una nova invo­
cació incorporada a les pregaries a l'epoca medieval a causa de les conse­
qüencies devastadores de l'anomenada pesta negra. 10 La pesta europea, que 
comenfa l'any 1348, atribuida a la propagació de la rata negra,11 va tenir 
vint noves epidemies jns que va jnalitzar, a mitjan segle PI. Es calcula 
que en la fase inicial va produir una mortaldat de entre un quart i un terf 
de la població europea.12 

Carme Batlle13 introdueix una precisió important quan relaciona la 
pobresa i la marginalitat en aquesta epoca. Considera que a les ciutats cata­
lanes, com a criteri general, es marginava les persones que es consideraven 
massa diferents de la majoria, com ara les minories etniques jueves i musul­
manes, els que tenien algun defecte nsic, els esclaus i els que es conside­
raven perjudicials per a la societat per motius de tipus moral ("gent de mal 
viure"), com les prostitutes.14 També inclou els pobres en aquest grup (la

8. Tot i que és cert que hi va haver vagabunds organitzats i bandolers, sembla que la majo­
ria deis pobres que havien emigrat per necessitat, per la desesperació de la miseria, come­
tien petits m�s. C. Lis-Hugo, Pobreza y c�italismo en la Europa preindustrial (1350-
1850) (Madrid, Akal universitaria, 1982), pag. 101.

9. Citada per J. Regla, Historia de la Edad Media ... , op. cit., pag. 249.
10. Es distingezen tres grans onades de pesta: la primera es va produir a l'inici de l'edat mit­

jana; la segona es va desenvolupar des del segle MV fins al OII, i la darrera va
comen�ar el segle OIII a !'Asia central, pero va arribar kns al Mediterrani oriental, amb
un brot al knal del segle N a Hong Kong.

11. S'identikquen com a lcus originaris els que provenen del nord i del centre d'Asia:
Siberia, Mongolia i Ma�ria.

12. José Maria López Piñero, Breve historia de la medicina (Madrid, Alianza Editorial, 2000),
pag. 21.

13. Carme Batlle, L'expansió bazmedieval, dins Historia de Catalunya (dir. P. Vilar),
(Barcelona, Edicions, 62), vol. III, pag. 425 i seg.

14. Aquest g�p (meretrius, captaires i proxenetes) es considera un deis y�oductors de la pesta,
i fins i tot es recomana que es prenguy mesures legals per evitar-ho. José Luis Bel�án,
"Pobreza y enfe�edad en los yicios de la Época Moderna", Deba(, núm. 60, 1977, pag. 86.
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Monestir S. Pere Galligants. (Foto AIEMB de la Diputació de Girona) 
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POBRES ��S 
I POBRES R�S 

POBRES DIGNES 
I POBRES 
INDIGNES 
( vers o fingits) 

Els pobres rurals podien disposar de modera­
des possessions de terres, tenir-les arrendades o 
bé tractar-se de camperols sense terra; tots ells 
depenien dels %ctors biogra(es i també dels cli­
matologics. La seva greu situació de penúria va 
ser origen de greus convulsions socials per tot 
Europa. 

La pobresa, pero, va ser més urbana que 
rural, &ns i tot perque la ciutat atreia els pobres 
rurals. Els pobres urbans podien ser &ns i tot tre­
balladors o menestrals amb escassos ingressos. 

Aquesta classi&ca­
ció esdevindra clau a 
partir del segle �V, tot 
i que la proposta era 
anterior. La divisió es 
feia segons que la per­
sona fos víctima de les 
circumstancies que la 
portaren a la situació o 
segons que 's respon­
sable de la seva condi­
ció. Aquests conceptes 
es van anar per&lant i 
concretant, així com els 
criteris i les formes d' e­
xamen per acreditar­
ho. 

Segons testimonis 
del segle �, s'havien 
establert els subgrups 
següents: 

- Pobres dignes: (a)
pobres fragils: nens
arfes, cecs, tollits,
malalts incurables i
vells, i (b) pobres cau­
sals: soldats mutilats,
petis propietaris agrí­
coles o petits artesans
empobrits i els malal­
tissos amb accessos
de malalties greus.

- Pobres indignes: (a)
pobres voluntaris
(incapa�os de treba­
llar i dependents de la
caritat de forma conti­
nuada): vagabunds,
desvagats, murris,
etc., i (b) pobres
estructurals i conjun­
turals (treballadors
que necessiten ajuda
eventual).
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Ramon Llull (1232/1233-1315/1316) en el Llibre d'Evast e Blanquerna, on 
explica com el mateix dia del seu casament Evast i Aloma practicaren la 
caritat: "Se°iren, aquell dia de ses bodes, als pobres de Jesucrist, i, en 
remembranra de la humilitat del nostre senyor Jesucrist llavaren les mans i 
els peus a tretze pobres, als quals les mans i els peus besaren, i los llurs 
cossos vestiren de noves vestidures". En un altre passatge explica la conti­
nui:tat d'aquestes accions: "E anaven per los hospitals, se±int los malalts, i 
vesitaven los pobres vergonyants, als quals �ien secretament almoina, i los 
�drinets xíes or�nets posaven a alguns o�cis, per tal que, quan �ssen 
grans, per pobre no �ssen ocasionats a pecar( ... )" L'esmentada autora con­
sidera que Llull en aquests passatges va mostrar una preocupació col·lecti­
va d'aquell temps, que a les ciutats catalanes �u exercida de �rma impor­
tant per la burgesia. 

Tanmateix, el gironí21 Francesc E�imenis (Girona, 133022 - Perpinya,
1409) �u un dels pioners destacats en el tractament de temes relacionats 
amb la pobresa, tot i que és més conegut com a �losof social, 23 teoleg i
gran teoric de la ciencia política;24 el seu paper en els afers de la pobresa 

21. Tot i que "no tots els autors de que � esment tenien ciar que Eiximenis hagués estat fil]
de Girona ( ... ) el mateix Eiximenis es va proclamar gironí a la introducció del Primer del
Crestia ( ... )" David Guixeras, "Francesc Eiximenis: vida, obra i notícia d'un projecte",
Revista de Girona, núm. 213, juliol-agost de 2002, pag. 38-43.

22. Tampoc no és clara la data de naixement d'Eiximenis. Segons Guixeras "(. .. ) es va orde­
nar sotsdiaca a Santa Maria del Mar el 22 de desembre de 1351( ... ) havia de tenir si més
no vint-i-un anys per poder rebre el sotsdiaconat: va néixer, dones, abans del 22 de
desembre de 1330" (Ibídem, pag. 40), pero Albert Hauf en el proleg de la versió de Lo
Crestia calcula l'any de naixement entre el 1327 i el 1332. A. Hauf, "Presentació", dins F. 
Eiximenis, Lo Cr�tia (Barcelona, Edicions 62, 1983), pag. 6.

23. "Francesc Eiximenis, el filóso� social más eminente de Cataluña (1340-1409), �e, como
Llull, monje de la Orden de Frailes Menores, y alcanzó altos cargos políticos y eclesiás­
ticos en la corte de Benedicto XIII ( ... ) ejemplo de teorizador del nuevo espíritu urba­
no y burgués (. .. ) Eiximenis es la expresión de la fuerte burguesía catalana de Barcelona,
o Valencia, que hicieron triunfar el civismo, la civilidad, y cuantas otras virtudes encuen­
tran su raíz semántica o mental en la comunidad urbana, bajo el reino de Martín el
Humano, y que son ya unos modos de entender el mundo plenamente renacentistas".
Salvador Giner, Historia del pensamiento social (Barcelona, Ariel, 1975), pag. 154.

24. "(. .. ) uno de los mejores herederos de la idea de la ciudad-Estado, el �anciscano
Francesc Eiximenis (1340-1409) quien incluso renueva el ideal griego de la autarquía en
su modelo de unidad sibi su�ientis. Eiximenis, que inicia la secularización de la teoría
política, esboza también una idea general de res pública aplicable a ámbitos más amplios
-las incipientes naciones". José M. al verde, �da y mue�e de las ideas. Pequeña histo­
ria del pensamiento occidental, (Barcelona, Ariel, 1993), pag. 94.
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Taula 4: Consideracions i propostes d'Eiximenis sobre la pobresa 

LA COMUNI�: 
EXCLUSIÓ I 
AJUDAM%A 

DISTINCIÓ DELS 
VERS POBRES 
DELS FINGITS 
I LA NECESSITAT 
D'IDENTIFICAR­
LOS 

"Lo primer sí és que negú no sía sofert en la 
comunitat que sia inútil, car aSí com lo membre 
inútil en lo cos és mort e nou als vius, així aital 
hom que no és bo a res, deu ésser agitat del cos 
civil de la comunitat així com a inútil, qui a res no 
és bo e menja, e, quant en si és, encareix per sa 
presencia lo bé qui pertany a aquells qui són pro­
Gtosos a la cosa pública. E diu aquí �icena que 
afxí com tots los membres deuen al cos ajudar, 
així cascun hom de la comunitat deu ésser proG­
tós a aquella per tal que la comunitat estiga pus 
ordenadament e pus segura, estant mills servida e 
per tots zelada." (Cap. CCC$II) 

"Si dius: -¿Que Frem dels pobres contrets, e 
inútils e malalts tostemps?-, te die que los pobres 
que són vers pobres deuen romandre aquí sens 
nenguna molestia que no els deu ésser feta. 

(...) Nota ací, empero, que los rectors de la 
comunitat deuen haver ací ull obert que no llei­
xen mendicar ne haver hom indigent sinó aquells 
de qui saben que són vers pobres de fet e han 
manifesta necessitat. E per tal, aitals mendieants 
deuen portar qualque senyal públic, així com 
segell de plom penjant al coll ab senyal de la 
comunitat, o qualque altre senyal en que sien 
coneguts. E a5o die per tal com algunes vegades 
hi ha alguns ribalts celerats, qui són sans e forts e 
no volen treballar; e Hngen-se contrets e pobres, 
e ab naIes fetes e procurades ab diverses herbes 
e medecines, e donen a entendre que no poden 
treballar e enganen així les gents; e per aquesta 
via tolen e sostraen les almoines a aquells que de 
fet són pobres (. .. ) Cal ha-n'hi qui, sots aquesta 
especie de mendicar, Jrten e són grans lladres e 
fan molt de mal." (Cap. CCCL)II) 
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A �OR DEL 
T�B�DE 
TOTHOM 

Font: elaboració propia. 

"Encara deuen in-rmar la persona malalta de 
pregar Déu, en son llit, que li don paciencia e .r­
talesa, e que dins en son Hit pens en sos pecats e 
deman a Déu misericordia e salvació, e pense a 
qui és obligada per tal que ho satis*Ia, e Déu 
l'oja abans de sos precs e de sos justs desigs. Los 
altres, si es vol sien orbs, e sens punys, o sens 
peus, o Hebrosos, o en quina que manera sien 
a-Hats, tots deuen entendre en qualque ocupa­
ció. Car los cecs poden entendre a obres de 
mans, així com a tocar campanes o a menar man­
xes als f errers o en qualque altre exercici honest; 
los espunyats poden seFir d'anar, e poden ésser 
correus e portar carrec al coH, o calcigar cuiram, 
o semblants coses. AqueHs qui són sense peus
poden ensenyar a in*nts, o a escriure, o a reven­
dre a la plaIa per les revenedores. Los Hebrosos
poden fer Io que los altres *n Ha on estan, jatsia
que no degen molt participar ab nengú, car Hur
malaltia és contagiosa e pren-se d'un en altre. E
generalment hages que hom ociós en lo món no
deu ésser sostengut, ne en regne, ne en ciutat, ne
en vila, ne en casa, car pertot met -c; per les
quals coses deu ésser esquivar així con aqueH qui
és gran enemic de la cosa pública." (Cap.
CCC�III)

�b la lectura dels capítols transcrits s'observa com aborda els temes 
puntals del seu temps sobre la pobresa i, en aquest sentit, en alguns aspee­
tes és un precursor dels grans debats renaixentistes. Utilitza l'analogia entre 
el 0ncionament de la societat (cos civil) i el dels éssers vius (cos), és a dir, 
empra un plantejament organicista per justi+car la necessitat d'excloure els 
inútils ("hom que no és bo a res") i fer una crida a l'ajuda mútua ("tots los 
membres deuen al cos ajudar") com a elements basics per aconseguir segu­
retat, organització i e+ciencia. Propugna la distinció entre els "vers pobres", 
que han de romandre a la ciutat sense cap molestia i que poden mendicar 
amb la identi,cació pública corresponent ("senyal públic", "amb senyal de 
la comunitat"), i els "fingits", que malgrat ser sans i -rts utilitzen argúcies 
per enganyar, i en descriu algunes de les més /eqüents. Alerta contra 
aquests darrers, ja que sostrauen les almoines als autentics pobres, pero a 





ANTECEDENTS HISTORICS ____________________ _ 97 

més considera que alguns dels +ngits són lladres i )n mal. D'altra banda, 
cal fer notar que esmenta la responsabilitat pública ("los bons regidors de 
la cosa pública deuen ( ... )"). 

Així mateix, segueix encara la tradició medieval dels pobres com a gra­
cia de Déu, tot i que ja no assenyala la pobresa com a virtut; aquesta varia­
ció és important venint d'un -are d'un orde mendicant. En canvi, persisteix 
la consideració que una forma que tenen els rics de redimir els seus pecats 
és mitjan"ant les almoines; exhorta, així, a la caritat i per aixo considera els 
pobres com una benedicció de Déu. Un altre efecte positiu que atribueix 
als pobres és el que poden exercir sobre les altres persones, especialment 
aquelles persones amb situació precaria i amb risc d'esdevenir pobres (pau­
peritzables), perque puguin apreciar la seva situació com a positiva i enco­
ratjar-los. a esfor"ar-se per evitar caure en la pobresa. 

En la seva obra Regiment de la cosa pública E2imenis també critica la 
vagancia ("la ociositat ) l'hom inútil e no solament inútil, ans encara lo ) 
damnós a la cosa pública") i proposa que tothom estigui obligat a treballar. 
Aquí, la condemna a l'ociositat és total i s'adre"a a tothom, no només als 
pobres. Identifica l'oci com a vici germen de tots els mals i perill per a la cosa 
pública; per aixo proposa l'expulsió i altres mesures repressives i punitives. 
Considera l'oci com el mal de tot, per a2o cal que tothom treballi. En aquest 
passatge es refereix a casos de persones amb malalties i discapacitats greus 
(cecs, manes, leprosos, bojos) i a l'obligació de treballar, i assenyala algunes 
de les feines que podrien fer a partir de les seves capacitats residuals. És un 
cas interessant i preco" a *vor de la integració laboral d'aquest col·lectiu. 

Els remeis 
A continuació revisarem les respostes en que es concretaven les accions 

caritatives, seguint els quatre maneres de produir-les: 

L' ajuda i	rmal 
La majoria d'autors32 consideren que la )mília va ser la principal pro­

visora d'ajudes elementals en casos peremptoris, ja que és evident que +ns 
al +nal del segle XIX "es inapropiado pensar en términos de individuos que 
reciben un salario, pues la subsistencia dependía de la estructura )miliar, 
incluso en el caso de artesanos especializados. La contribución de cada 
miembro de la )milia o de la unidad familiar variaba según la edad y el 
sexo y según los modos de organizar la producción" _33 També sembla que 
,ren considerables les ajudes de caracter amistós i vénals, encara que )lta 

32. "No parece arriesgado decir que las sociedades medievales cargaron el principal peso de
las "nciones sociales sobre la familia", D. Casado i E. Guillen, Manual ... , op. cit., pag.

156.
33. S. Woolf, Los pobres en la Europa moderna ... , op. cit., pag. 24.
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d'esclaves per fer aquesta :nció i tenir cura dels nens: "Una de les tasques 
més importants que tenien o podien tenir les esclaves domestiques era la de 
4r de dida. No és estrany, dones, que moltes esclaves fossin comprades amb 
els 5lls, pero es veiessin obligades a alimentar amb prioritat el 6ll de l'amo. 
Sovint també cuidaven els nens de la 2mília. "4º

L'actuació voluntaria i benevola 
Entre els diferents tipus d'actuacions possibles de les entitats d'iniciati­

va social, s'ha d'esmentar en primer lloc les d'autoajuda, que foren molt 
diverses, des de les de base territorial (barri, poble o ciutat) 5ns a les que 
tenien una base professional, com les con9aries i els gremis. Aquestes ger­
mandats o coàÇries voluntaries tenien :ncions d'ajuda social mutualista 
o altruista: "La ayuda mutua como forma de solidaridad social trató de
suplir la carencia de otros mecanismos de ayuda o protección social en la
Edad Media y en el plano vecinal :e dando lugar a hermandades y co9a­
días que generalmente tenían su base en las parroquias, alcanzando un
gran desarrollo a 6nes del medioevo."41 Les con9aries d'o5cis i els gremis
també desenvolupaven, a part de les seves activitats principals, altres acti­
vitats de socors mutus i caritatius, com assenyalen els investigadors: "las
redes institucionales como los gremios o las hermandades o9ecieron alter­
nativas al trabajo a la esposa, viuda e hijos de un asalariado".42

En algunes ciutats catalanes les coFraries tenien al segle "II un caracter 
eminentment pietós, que es mantingué després, malgrat el lligam professio­
nal, ja que normalment :ndaven una capella a la catedral per honrar el seu 
patró. Entre els objectius de la seva obra assistencial hi havia l'ajut als con­
9ares i les seves 3mfües en moments difícils (així, per exemple, ajudaven 
vídues, constituien dots per casar les noies joves, per alimentar els 6lls, per 
redimir els captius, etc.), que es basava en les sumes recollides grades a les 
cotitzacions de tots. És evident que, tot i que es presentaven molt barrejades, 
hi ha 8rmes d'ajuda personal molt properes als serveis socials. 

Es van constituir també con9aries de captaires disminuits que controla­
ven la recaptació de l'almoina a través de deixes testamentaries o l'obtin­
guda al carrer o a les portes de les esglésies -llocs controlats per la con­
9aria-, com ho mostra el 4t que a Barcelona l'actual Portal de l'Angel 7s 
anomenat el Portal dels Orbs, o la denominació de carrer deis Cecs de la 
Boqueria.43 Així, l'organització dels cecs és ben antiga: ja en el segle XIV es 
traben con9aries de cecs captaires, com la vinculada a la parroquia de 

40. C. Batlle, L'expansió ba�medieval ... , op. cit., pag. 442 i 444.

41. J. Palacios, Menores ma inados. Pe!ectiva histórica de su educación e integración
social (Madrid, Editorial CCS, 1997), pag. 49

42. S. �olf, Los pobres en la Europa moderna ... , op. cit., pag. 25.

43. C. Batlle, L'expansió baixmedieval ... , op. cit., pag. 426.
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Hospital de Figueres antic. (Foto Arxiu Historie del Col·legi d'Arquitectes de Catalunya. Demarcació de 

Girona) 
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Santa Maria de Barcelona, que preveia que en cas de malaltia el company 
més proper tenia l'obligació d'ajudar-lo mitjarn�ant un préstec o amb una 
part de la recaptació, a més de visitar-lo i enterrar-lo en cas de mort.44 El 
1324 a Valencia també hi havia constitu"ida la con8aria de cecs amb casa 
propia i amb fons per ajudar els socis. Pel que fa als nens, es disposava que 
fossin instrüits per un mestre que havia d'ensenyar-los "cincuenta oraciones 
y a tocar el violín, la guitarra y a cantar, para con ello poder ganarse la 
vida".45 

Entre les activitats d'heteroajuda es poden esmentar les de l'estament 
nobiliari, desenvolupades pels ordes militars medievals, que com a institu­
cions religioses i militars desenvoluparen també obres assistencials, o altres 
casos particulars, com el del noble Ramon de Palau-Sator, que disposa en 
testament que s'erigís un hospital al lloc on disposessin els marmessors. 

Des del segle "II la burgesia catalana pren consciencia de la situació 
de pobresa i assumeix l'obligació d'ajudar els desvalguts. És signi5catiu el 
re6ex d'aquesta manera de pensar en la literatura medieval, com en l'es­
mentada obra de Ramon Llull, o casos en la vida real, com el del burges 
barceloní Bernat Marcús, que va 9ndar !'hospital del seu nom a mitjan 
segle XII. Per fer obres de caritat individual organitzada o dotacions insti­
tucionalitzades es disposava de diferents canals, com els llegats46 i almoi­
nes als hospitals i les cases de malalts o leprosos (que sembla que 7ren els 
que aconseguiren el nombre més elevats de deixes) o a les parroquies, pel 
bací dels pobres vergonyants, a les catedrals per les "almoines" dedicades 
a socórrer els pobres o donar menjar als monestirs i convents per mantenir 
les seves obres a 4vor dels necessitats. 

La intervenció pública 
Cal anar amb molt de compte a l'hora de tractar de la intervenció públi­

ca en aquesta epoca, perque ja s'ha comentat el 8accionament de l'autori­
tat pública i el seu traspas a la propietat privada dels senyors feudals, així 
com la doble actuació de les autoritats de l'Església, uns cops en el vessant 
eclesiastic i uns altres com a senyors feudals. Es considera que a mitjan 
segle XIII a Europa hi havia un cert equilibri institucional entre els quatre 
poders principals: la noblesa, les institucions municipals, l'Església i el rei.47 

44. D. Casado i E. Guillén, Manual ... , op. cit., pag. 157.

45. J. Palacios, Menores marginados ... , op. cit., pag. 29.

46. Empraren la !rma de llegats testamentaris totes les condicions socials (rei, nobles, cava­

llers, burgesos o menestrals) i eclesiastiques (bisbes, canonges, bene ciaris, rectors de

parroquia o preveres).

47. "El señorío se encuentra en decadencia, pero la nobleza tiene todavía un poder consi­

derable. La ciudad ha adquirido toda su importancia y ha rematado todo el proceso de

sus instituciones en el régimen municipal. La vida económica equilibra el poder militar
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Vista general del Castell de Cartella. (Foto AIEMB de la Diputació de Girona) 

res del senyor amb els mariners s'observen algunes normes que ara en dirí­
em de protecció social per atendre els casos de malaltia o de de/nció del 
mariner: "Encara és tengut lo senyor de la nau (al mariner) que si de tres 
jorns -ns d'aytant com haura laborat hi pren malaltia, que li deu pagar la 
meytat del loguer ( ... ). Encara és tengut lo senyor de la nau al mariner, que 
si malalt és lo mariner e mort en la nau, que deu ésser pagat de tot son 
loguer. E si hi ha null parent seu, sien dades les coses a aquell. E si aquell 
qui mort sera ho ha dit o no dit, als in,nts e a la muller sia dat lo loguer 
e l'als, si ab ell staba ella com lo marit era viu" (Costums de la mar, II, 19 i 
20).53 

Un altre grup de mesures legals adoptades en el segle XIII que es poden 
qualificar com a precedents d'accions relacionades amb els serveis socials 
són les que concerneixen la defensa de la infancia, en les quals també es 
regula el dret patern d'educació. Aquestes primeres mesures en aquest 
ambit es troben en normes territorials o locals. És interessant destacar, per 
exemple, que a Catalunya, al -nal de l'esmentat segle, .r�a ordenances 
municipals consideraven l'obligació dels edils de mantenir les escoles. Entre 
aquest tipus d'ordenances cal esmentar per la seva incidencia el Llibre de 

53. Consolat de Mar ... , op. cit., vol I, pag. 98-99.
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van a ir tomando un papel cada vez más activo en las 5nciones de asis­
tencia social, generando el comienzo de una secularización progresiva del 
campo de la bene2cencia y de la caridad hacia los pobres (. .. )" 

El Pare d'Órfens és considerat com el primer tribunal tutelar que ha 
existit59 i operava a partir de la recollida que 1ia l'encarregat de cercar els 
orfes d'ambdós sexes per internar-los sota la seva protecció. En cas que tin­
guessin pares es retornaven als pares i se'ls comminava que complissin els 
seus deures, amb l'advertiment de retirar-los la patria potestat. En cas de no 
poder retornar amb la 0mília, es quedaven a l'establiment, on se'ls educa­
va; si eren petits se'ls ensenyava la doctrina cristiana i a llegir i escriure, i 
després se'ls capacitava en un o2ci, sota la tutela d'un mestre de taller que 
responia de les 0ltes que poguessin cometre. Aquesta institució comptava 
amb un tribunal especial amb competencies de vigilancia, 2ns i tot sobre 
els patrons dels orfes, i en materia criminal si els menors delinquien. 
Aquesta institució es va anar estenent i va 5ncionar, amb modi3cacions i 
transformacions, quasi cinc segles, 2ns que es va extingir per Reial ordre de 
Carles IV 1'11 de setembre de 1793. 

En relació amb les accions caritatives del rei es detecten diverses 4rmes 
d'actuació. En unes sembla que hi predomina el caracter privat, com, per 
exemple, quan 0n llegats testamentaris amb els seus cabals, i en altres hi pre­
domina la naturalesa pública de l'acció, com es pot deduir de la seva regu­
lació mitjan�ant normes generals i de la procedencia dels recursos. L'analisi 
de les obligacions de les actuacions reials és complex. En el cas de Castella, 
Alemán considera que la Novísima recopi�ción o les �"idas "establecen 
que los reyes, clero y prelados, tienen la obligación de atender a los pobres 
que acudan a ellos"_6o El que és cert és la normativització i organització de la 
institució de l'almoina reial, com es dedueix de l'�tudi i edició �is manus­
c!& � l'almoiner � Guillem Deudé, monjo de Poblet (1378) realitzat per 
Agustí Altisent.61 En aquest treball s'analitza l'organització de l'almoina segons 
les Ordinacions del rei Pere el Cerimoniós de 1344 i l'addicional de 1370, que 
regulen amb minuciositat el paper de l'almoina, els almoiners, la distribució 
dels donatius i la rendició de comptes, el personal (almoiner, escolans, aju­
dants), la burocracia reial i la paperassa, el llibre del pa i la ració diaria dels 
pobres i els bene2ciaris. En el quadre següent presentem de manera 
esquematica alguns d'aquests aspectes més remarcables sobre l'organització, 
els subjectes, els controls i els bene2ciaris que poden ajudar a comprendre 
l'almoina reial a Catalunya al 2nal de l'edat mitjana. 

59. " ... el primer Tribunal Tutelar establecido en nuestro país, y quizá en el mundo occi­

dental; con potestad no solo punitiva y jurídica sino también educativa y protectora", J.

Palacios, Menores marginados ... , op. cit., pag. 25.

60. C. Alemán, � s�tema público de se�icios socia� en �paña (Granada, Impredisur), pag. 48.

61. Agustí Altisent, L'almoína reía! a la Con de Pere el Cerímoniós (Poblet, Abadía de Poblet,

1969).
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Entre les actuacions del sector públic, s'ha de remarcar el paper desen­
volupat per les autoritats municipals. El moment algid de la ciutat medieval 
va ser els segles �I i XIII. A Catalunya es produeix una creixent participa­
ció dels laics en les accions caritatives i de la inteHenció de les autoritats 
municipals, que cap a la + del segle XIII arribaren a controlar una part de 
l'assistencia, al costat dels eclesiastics.62 

El paper dels governs locals en l'atenció a la pobresa esdevé, al +nal de 
l'edat mitjana i sobretot, com veurem, al comenc
ament de la moderna, una 
pep important en la con,rmació i organització de les ajudes a les perso­
nes necessitades. Tanmateix, l'emergencia dels nous estats nacionals abso­
luts i centralistes anira concentrant de manera decidida algunes de les qües­
tions relacionades amb l'atenció als pobres, i assumiran les /ncions de con­
trol, assistencia o repressió.63 

L'acció de l�lésia 
L'Església ,u la principal promotora de l'obra assistencial medieval, 

mitjarn�ant la creació d'institucions a les catedrals, als monestirs i també a 
les parroquies per atendre els necessitats. Tanmateix, la naturalesa de les 
seves actuacions no és gens clara, ja que són molt complexes i els criteris 
actuals no són valids per analitzar-les. Les accions eclesiastiques s'han d'es­
tudiar almenys des de dos plans, com a activitats voluntaries i benevoles i 
com a activitats parapúbliques, és a dir, assimilables a les actuacions que 
avui consideraríem com a públiques. 

Entre les activitats de l'Església es poden incloure les que realitzaven els 
monestirs i especialment les dels ardes mendicants, que havien comenc
at a 
/ndar convents a les ciutats a partir del segle XIII; primer arribaren els 
dominics i després els -anciscans i les clarisses, a més dels .ares de la 
Merce, un orde fundat per Pere Nolasc que es dedicava a redimir els cap­
tius. Aquests ordes tingueren un bon arrelament urba i una gran acceptació 
entre els ciutadans, i aixo els permeté captar importants ,ns,64 pero, a poc 
a poc, les quantitats rebudes es dedicaren a les necessitats alimentaries dels 
convents i als vestits dels -ares, més que no pas als pobres. 

Les autoritats eclesiastiques exerciren sovint com a senyors feudals, i 
aixo di+culta la delimitació i l'aclariment dels seus poders i actuacions, de 
naturalesa tan diversa. A Catalunya "la feudalització de l'Església catalana 

62. C. Batlle, L'xÕansió baixmedieval .. ,. op. cit., pag. 434.

63. Més tard, la legislació revolucionaria continental, i encara més la napoleonica, va refon�ar

aquestes !ncions, especialment les repressives (per exemple dépó� de mendici�, així

com les de control (aspectes relacionats amb l'assistencia a domicili).

64. Aquesta simpatía ciutadana i la in�uencia de les prediques possibilitaren la captació de

 ns procedents de deixes per al bé de !'anima i la !ndació de capelles i capellanies a

les seves esglésies, que els burgesos feien per al perdó deis pecats i la salvació eterna.
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molt antiga, esmentada a l'Antic68 i al Nou Testament.69 Aquestes bases ser­
viren per justi2car l'obligació d'ajudar l'Església, que l'establien 3rmalment 
a la carta dels bisbes reunits a Tours (567) i als canons del Concili de Macon 
(585). 

En el transcurs dels temps el delme va experimentar transformacions i 
sembla que també for�a abusos; tot i així, a Espanya va arribar 2ns a la pri­
mera part del segle XIX.7º En els debats sobre la re4rma eclesiastica del 
Trienni Liberal una de les qüestions que preocupaven els opositors de la 
re4rma que pretenia suprimir el delme era la situació en que quedarien els 
instituts de bene2cencia i instrucció. Per tant, si ens atenim als seus orígens 
i la utilització de les quantitats percebudes, s'observen lligams entre aquest 
ingrés eclesial i les accions d'ajuda als necessitats. També ho creuen així 
Casado i Guillén, que en referir-se al paper de l'Església en l'assistencia als 
pobres assenyalen que "estaban obligados a invertir en esa clase de activi­
dades una parte de los diezmos que recaudaban con carácter 3rzoso del 
pueblo cristiano",71 i per aixo consideren que es tractava d'un regim assi­
milable al que ara és propi de les institucions públiques. 

Pedro Trinidad, quan analitza la riquesa de l'Església i la seva justifica­
ció, considera que l'Església "es la responsable de cubrir las necesidades 
más urgentes de aquella parte de la población que tiene alguna carencia y 
necesidad, bien fuera ésta por enfermedad, insu2ciencia 6sica o pobreza. 
Hasta la desamortización de sus bienes en la primera mitad del siglo XIX, 
la Iglesia acumuló riquezas de forma ininterrumpida gracias a que su patri­
monio nunca se 5agmentaba y no estaba sujeto al pago de impuestos por 
estar exenta como estamento privilegiado. La Iglesia legitimará esta acu­
mulación a partir del principio de que sólo eran los administradores de los 
bienes que recibían y que el destino 2nal de esta riqueza eran los pobres 
y necesitados, razón por la cual la asistencia a los indigentes será la coar­
tada que legitimará la espléndida apropiación de riqueza ( ... )"72. 

ciutat" (Dt 26,12), o més directament "Mai no en mancaran, de pobres, en el país; per 
aixo et dono aquest manament: obre les mans al teu germa, als pobres que hi hagi al 
teu país" (Dt 15,11). 

68. S'esmenta ja en el Genesi (14 i 28).
69. Mt 23,23; Le 11,42; 18,12; Hb 7,2-9.
70. Com es despren dels debats sobre el delme mantinguts amb motiu de la re<rma ecle­

siastica del Trienni Liberal (1820-1823).
71. D. Casado i E. Guillén, Manual ... op. cit., pag. 159.
72. P. Trinidad "La in;ncia delincuente y abandonada", dins José M. Borrás, Historia de la 

infancia en la �aña contemporánea (Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales,
1996), pag 462.
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fa�ana i voltes de l'antic hospital de Sant Llatzer, Pedret, Girona. (Foto AIEMB de la Diputació de Girona) 

sistencia als malalts i desvalguts.77 Tanmateix, la proliferació dels petits hos­
pitals mal gestionats78 impulsa en el segle �, pero especialment en el �, 
una reforma vers la concentració en grans hospitals, uns per a malalts con­
tagiosos i uns altres per a la resta. Un dels primers casos de centralització 
de l'assistencia va ser la creació el 1401 de l'Hospital de la Santa Creu de 
Barcelona, 79 que coexistia amb la xa(a assistencial parroquial, que desen-

77. "Val a dir que aquestes fundacions corresponen a una cronología certament preco�, i

situen Girona a l'avantguarda de les preocupacions assistencials de !'epoca, juntament

amb Barcelona, amb altres ciutats catalanes i amb algunes de les ciutats-estats italianes

més puixants", N. Castells, N. Puigdevall i F. Reixach, L �ospital de Santa Caterina
(Diputació de Girona, 1989), pag. 12.

78. " ... tupida selva ingobernable de establecimientos menores y hospitales bené6cos, carac­

terizados casi todos -desde los grandes hospitales a las humildes hospederías, a excep­

ción de los casos de Barcelona, Lisboa y (lencia- por una gran ineficacia práctica y

un despilfarro denunciable de las rentas cuando las había", F. Santolaria, "Estudio intro­

ductorio", op. cit., pag. 17.

79. " .. .formar a pattir de la fusió de !'Hospital d'en Colom, ['Hospital d'en Marcús, !'Hospital

d'en Vilar, !'Hospital de Santa Eulalia del Camp i !'Hospital de Sant Llatzer o deis Massells

i restant-ne exclos !'Hospital de Peregrins o de Desvilar", Montserrat Carbobell, Sobreviure
a Barcelona. Dones, pobresa i assistencia al seg/e X�I (Vic, Eumo, 1997), pag. 55-56.
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mentació per a la subsistencia era basica i llavors no hi havia cap altra solu­
ció. Les &ides sovint eren pageses que ho feien perque necessitaven els 
diners i s'enduien el nen a casa per alimentar-lo i per tenir-ne cura en gene­
ral; per tant, les seves prestacions sobrepassaven de molt les purament ali­
mentaries i s'ampliaven a altres ambits basics, com la higiene, el vestit, l'e­
ducació, ensenyar-los a caminar, a parlar, així com la seguretat o l'afecte.84 

La inRncia amb alguna disminució sembla que no gaudia d'atencions 
especials;85 en general, les persones amb retard i malaltia mental86 eren ate­
ses quan era possible en els hospitals, altres eren assistides amb tracte com­
passiu pels monjos dels monestirs i Tns i tot moltes eren a les presons,87 on 
l'estat de les instal·lacions i l'atenció acostumaven a ser deplorables, com 
testiTquen alguns relats de l'epoca. 

b. La pia almoina
A partir del segle XI en moltes catedrals catalanes es van fixar unes ren­

des per alimentar els pobres sota la cura canonica que després, amb el 
temps, donáren lloc a l'almoina com una institució especialitzada, Xndada 
pels bisbes a les catedrals i dedicada a socórrer, donar menjar i a vegades 
vestit als pobres. 

Es tracta d'una institució d'abast europeu per ajudar els pobres que sub­
sistí amb poques variacions Tns al Tnal del segle XVIII. N'hi havia de dos 
tipus: les almoines del pa, que eren les més habituals i es dedicaven a 
repartir menjar a tothom durant determinats dies a l'any, segons el que esta­
blís el Xndador, 88 i les almoines del vestuari, que no eren tan Veqüents i 

84. C. Batlle, L'expansió baixmedieval .. . , op. cit., pag. 433.
85. "Como norma general podemos decir que no hubo atención educativa para estos colec­

tivos ni centros especializados, teniendo peores perspectivas los sordomudos, mientras
que los ciegos, g�po más numeroso, solían ganarse su sustento como vendedores de
pliegos de cordel, pedigüeños, adivinadores, músicos, charlatanes, etc., aunque dema­
siado a menudo, recurrían a la realización de actos ilegales y, como atestiguan numero­
sos documentos y obras literarias, suWieron la pena de cárcel", R. C. Scheerenberger,
Historia del ret�so mental (Sant Sebastia, Real Patronato de Educación y Atención a
DeUcientes y SIIS, 1984), pag. 62.

86. Segons els es�dis realitzats, els sanatoris mentals a Europa comencen a sorgir en aques­
ta epoca: Metz (1100), Valencia (1408), Toledo (1483) i alguns hospitals, com és el cas
de !'Hospital de Bethlem de Londres, considerar el més antic d'Europa entre els que
encara existeixen, es va convertir en manicomi. El de Bethlem, ho Zu el 1377.

87. " ( ... ) conYndidos con el resto de menores y sin ninguna atención especial no siendo
extraño, además, que ya desde la inSncia visitasen las cárceles sin que se pudiese hacer
nada especial por su educación", R.C. Scheerenberger, �toria del retraso mental. .. , op.
cit., pag. 44.

88. Existien a la majoria de catedrals, on es donava un apat diari que consistía en pa, vi i
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Pia Almoina de Banyoles. (Foto Pere Duran) 

indiscriminades: es donaven només a les persones seleccionades en l'ambit 
local. 

A Barcelona, aquesta institució comern;a el segle �, sota el bisbat 
d'Arnau de Gur, i a Girona l'Almoina del Pa de la Seu89 $u 'ndada el 4 
de mar� de 1228 per Arnau d'Escala, que repartía pa tres dies a la setmana, 
de novembre a juny. L'almoina del vestuari de Girona %u 'ndada l'any 
1245 per Bernat de Villa&edari i el bisbe Cabanelles. 

La #oració d'almoines90 en el segle �II sembla, dones, que respon 

una mena d'escudella. En les altres almoines es donava pa només en determinats dies 

de l'any i es convertía més en una festa popular que no pas en un acte de salvació i d'a­

jut als pobres. Per ampliar aquesta qüestió vegeu: M. Borrell, Pobresa i marginació ... , 
op. cit. 

89. Aquesta informació prové de J. M. Marques, "Informe sobre Arnau d'Escala" (Girona,

Fundació Privada Campus Arnau d'Escala, no publicar) i de ]'estudi de M. Borrell,

Pobresa i marginació ... , op. cit., pag. 80 i seg.

90. Com a apendix a l'estudi de Borrell hi ha una llista d'almoines del corregiment de Girona

deis anys 1772-1774. M. Borrell, Pobresa i marginació ... , op. cit., pag 509-517.
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importants de l'edat moderna a la con+guració conceptual de la pobresa va 
ser la separació entre la política, la religió i l'economia, atorgant-li a aques­
ta darrera un paper preponderant.95 Amb l'edat moderna, es va substituint 
la caritat privada individual indiscriminada per formes més ordenades. Així, 
es reorganitza la xarxa medieval de petits hospitals i hospicis, com en el cas 
preco� que ja hem comentar de Barcelona, i en algunes ciutats europees es 
creen caixes centralitzades, cosa que va suposar que els rics haguessin de 
lliurar les seves contribucions a una organització, fet que impedia el con­
tacte personal amb els destinataris de les seves almoines; per tant, el gest 
caritatiu va perdre les connotacions simboliques anteriors.96 Ara, dones, la 
caritat es canalitza principalment mitjan�ant estructures institucionals -ger­
mandats, hospitals, hospicis, mons de pietat- en comptes de la forma 
directa d'almoina. La caritat es converteix en un fet urba i impersonal. 

La situació de pobresa creixent i les protestes generalitzades es ) més pale­
sa amb la crisi dels anys vint del segle �, que obliga les autoritats locals i els 
prínceps a adoptar un conjunt de mesures relacionades amb la mendicitat i la 
vagancia que tenen una gran significació: "Si se considera que una sesenta ciu­
dades de la Europa occidental crearon, más o menos simultáneamente, un sis­
tema coordinado de limosnas con ,nciones de control y regulación, entonces 
se detecta, indiscutiblemente, un momento decisivo."97 Es tracta d'una rebel·lió 
de les elits ciutadanes, que re*n el concepte de caritat cristiana i el sistema de 
repartiment que feia l'Església, prenen el control de les masses empobrides98 i 
assume3en les responsabilitats en el tractament de la pobresa,99 i ho *n amb 
nous e=ocaments, mitjan�ant mesures racionalitzadores i de control.100 

95. " .. .la calificación económica de la pobreza pasó de la misma manera a ser la más relevante e

incluso la única (. .. ) en un mundo social donde la economía ocupa la instancia dominante,

la posición económica de un individuo, que le haria ser "pobre" en alguna otra dimensión

:era de la económica", R. Muñoz de Bustillo i ! Esteve, F., dins EDIS et al., a¿ condiciones
� vida � la población pob& en 	aña (Madrid, Fundación FOESSA, 1998), pag. 21-22.

96. Per exemple, les almoines s'acostumaven a fer en públic, a ]'entrada de les esglésies, ja

que la caritat era signe d'un estatus social determinar.

97. C. Lis-Hugo, Pobreza y c�italismo ... , op. cit., pag.106.

98. M. Borrell, Pobresa i marginació ... , op. cit., pag. 340.

99. "Las autoridades civiles reemplazaron a la Iglesia en la responsabilidad de los actos cari­

tativos e intentaron centralizar y racionalizar los recursos[...)" C. Lis-Hugo, C., Pob'za y 
c�italismo ... , op. cit., pag. 108.

100. " ... se caracterizó por su naturaleza esencialmente municipal u por una notable coinci­

dencia de propósitos y métodos ( ... ), mientras ordenaban la expulsión de los extranje­

ros, la prohibición de la mendicidad, la restricción de la tradicional acogida a los pere­

grinos y la separación de los ;sicamente capacitados en los talleres ( ... ) hasta lo que

serían las políticas coordinadas y altamente discriminatorias de las autoridades civiles",

S. Woolf, Los pobres en la Europa ... , op. cit., pag. 37.
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• • r.. ·G o·v E R N .�- (t�; i" . ; ,. . .·· ��� POLITICH 
DELACIVTAT DE 
B AR C E'L O NA, P E R A S V �� 

TENTAR LOS POBRES,Y E�TAR 
los V �gamundos., 

CO.M'POST �E( L� ·1•. FR. &�S�
� S�L�S, T 
Berart Ltfior de Theoluia en lo Collegi de f�n Guillem de Baw:lrma del . • > 

Ordedels Er]itans de N.��S.��.�tt�i. 

A INSTANCrA, y PETITIO DELS SENYORS ADMINrs� 
Jrador's,y Trentadozenadel H?fpital de N .S.de Mif�icordia. 

D ED re.Ar Á LS M o LT I LLVSTRES SENYORS
L� D.micer Franiedl o.Magarofa CiuÍA.honr. Co�3r en Cap.Ni� 
folau Bonet ciutÃ.bon.Confe�tr Segon.F ranceeRamon Fiua�er, don-

�� Có�Uer Ter;. Francefh Vildr Con/tller ,art.A�aOr,
• • : Vilar Congller �int.T S�ui Co�ti de Cem d�la

cimat de B�Ne�na. 

Portada del llibre "Govern politich de la ciutat de Barcelona, per a sustentar los Pobres, y evitar los 

Vagamundos" de Gaspar Salas. 



ANTECEDENTS HISTORICS - - - - - ----------------� n9

Aquestes decisions municipals empreses per les ciutats en aquest període es 
consideren com les primeres actuacions de protecció social, i 0ns i tot alguns 
especialistes101 consideren que són signes de l'establiment d'una política social, 
malgrat que no 2s propiament "sistematica i coordinada", que amb trans3r­
macions, canvis i debats algunes restes arriba fins als nostres dies. 

Aquestes mesures adoptades entre el 1522 i el 1545 per diferents auto­
ritats locals i centrals1º2 tenien les característiques següents: a) racionalitza­
ció de l'assistencia; b) noves 2nts de 1narn;ament (per exemple, l'impost 
de bene1cencia); 103 c) caracter públic i local, en detriment de l'eclesias­
tic; 1°4 d) establiment de mesures repressives i de control (valoració dels
pobres, prohibició de mendicar, impedir la migració de pobres i obligar els 
pobres locals sans a treballar, llistes detallades dels atesas per la caritat 
pública), i e) tecni0cació de la intervenció. 

Tot i que es tracta d'un document una mica posterior, pot ajudar a il·lus­
trar aquesta situació i els debats sobre les 2rmes d'atenció als pobres a les 
ciutats la publicació Govern Politich de la Ciutat de Barcelona, per a sus­
tentar los pobr
, y evitar los vagamundos, composta per 4a Gaspar Salas i 
Berart105 i elaborada a instancia i petició dels senyors administradors de 
l'hospital de Nostra Senyora de Misericordia, publicada a Barcelona l'any 
1636, amb una dedicatoria als "Molt il·lustres senyors consellers, y savi 
Consell de Cent de la ciutat de Barcelona". Sense poder entrar en l'analisi 
d'aquesta interessant publicació, a continuació en transcrivim l'índex, que 
per si mateix ja és prou revelador: 

101. C. Lis-Hugo titula l'apartat dedicat a aquesta etapa "La aparición de una política social"

(C. Lis-Hugo, Pobreza y capitalismo ... , op. cit., pag. 101). Félix Santolaria considera que

"la primera política de re7rma de la bene6cencia que vieron las ciudades europeas de

1520" (F. Santolaria, "Estudio introductorio", dins Miquel de Giginta, Tratado de reme­
dio de pobres, Barcelona, Ariel i Edicions UB, 2000, pag. 10). En un sentit semblant

vegeu S. Woolf, Los pobres en la Europa ... , op. cit., pag. 34 i seg.

102. Adoptaren mesures les autoritats centrals d'Holanda (1531), Fran+a (1534), Anglaterra

(1531 i 1536), Escocia (1535) i Espanya (1541) i les autoritats locals d'Alemanya (20-30),

Pa"isos Baixos (14), Fran+a (8), Su1Ssa (6) i el nord d'Italia (2). C. Lis-Hugo, Pobreza y
capitalismo ... , op. cit., pag. 106.

103. Les autoritats 8anceses van ser les més agosarades per imposar aquest "impost". A

Anglaterra es va pressionar les autoritats locals per exigir l'impost. C. Lis-Hugo, Pobreza
y capitalismo ... , op. cit., pag. 108.

104. Tot i que en alguns casos s'adoptaren decisions centrals i que aquesta nova política

social "fue apoyada inmediatamente por el poder estatal o real (. .. ) y también la Iglesia

no sólo 5cilitó sino que patrocinó en muchos casos la aplicación de las reformas", F.

Santolaria, Ma.inación y educación .. . , op. cit., pag. 46.

105. Gaspar Salas, Govern Politich de la Ciutat de Barcelona, per a sustentar los pobres, y evi­
tar los Vagamundos (Barcelona, "Sebastia y Jaume Mathevat Estamper de la ciutat, y la

universitat", 1636).
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Taula 6: L'atenció als pobres de Barcelona 

GOVERN POLITICH DE LA CIU# DE BARCELONA, 
PER A SUSTENTAR LOS POBRES I EVITAR LOS VAGAMUNDOS, 
compost per lo FR. GAS�R S�S Y BERART. Barcelona, 1636. 

LLIBRE PRIMER 

Dels (gamundos 

LLIBRE SEGON 

Dels Pobres Debils 

LLIBRE TERCER 

De la Almoyna, 
y sos ef ectes 

Cap. I. Quantes maneres y ha de pobres? Y si 
los vagamundos mereixen aquest nom 

Cap. II Que una República deu permetrer, que 
acapten los vadamundos, sino que treballen tots 

Cap. III. Quant dañosos eren los vagamundos, 
a la ciutat de Barcelona 

Cap. IV De les conveniencies, que resulten de 
no permetre vagamundos, per Barcelona 

Cap. I. Si pot una Republica a un Hospotal los 
pobres debils, com ho determina la Ciutat de 
Barcelona en lo any 1633 

Cap. II En lo qual se proua lo mateix intent 
Cap. III En lo qual ab exemplars se proue, la 

posibilitar de aquest reculliment 
Cap. IIII Prosegueix lo mateix intent, ab una 

inductio 
Cap. V. Que les diligencies, medis, y disposi­

ció, ab que la ciutat de Barcelona fa aquest recu­
lliment prometen la perseurancia, y prosecucio 
desta obra 

Cap. I. Que cosa es almoyna, y quan gran es 
son valors 

Cap. II. Del primer e8cte de l'almoyna, que 
es aplacar a Deu nostre Senyor enutjat per nostres 
pecats 

Cap. III. Del segon e9ecte de la almoyna, que 
es lo merit, que per ella se alcansa 

Cap. IV. Que cuantitat ha de fer la de la 
almoyna, para que sia gran lo merit que se 
alcanfa per ella 

Cap. V. Del tercer efecte de la almoyna, que 
es redimir les penes que hauia de patir lo Christia 
en lo Purgatoria 

Cap. VI. Del ultim e:ecte, y virtut de la almoy­
na, que es augmentar los bens temporals 

Cap. VII. De la estimado que Deu nostre 
Señor 7 de la almoyna y del pobre 
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LLIBRE QUART 

Dels que tenen 
obligacio de acudir 
ab almoynes a esta 
santa obra 

Font: elaboració propia. 
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Cap. l. De la obligacio, te la ciutat de 
Barcelona, de fer protectora desta obra 

Cap. 11. De la obligació que tenen los 
Eclesiastichs, de fer almoyna als pobres 

Cap. III. Que deuen los religiosos mirar, y 
acudir ab lo que puguen a les necessitats dels 
pobres 

Cap. IIII. De la obligacio que tenen los richs 
de fer almoyna als pobres 

Cap. Ultim. En lo qual se exorta universal­
ment a tots los Ciutadans, y moradors de 
Barcelona, que ayuden a la institució de aquest 
reculliment 

Modaiàats d'assistencia 
Es va comern;ar amb mesures de control i la prohibició de la mendici­

tat, pero aviat, a causa de la persistencia de la crisi i de la insu5ciencia de 
les mesures adoptades, les actuacions van evolucionar cap a noves formes 
de control i de "reeducació" social. Entre aquestes mesures consideraven 
que el "tancament dels pobres" presentava avantatges importants: la rapi­
desa, la satis4cció de les necessitats basiques dels pobres, neteja els carrers 
de mendicants, evita la propagació de malalties i, alhora, l'a=ament afavo­
reix el desenvolupament d'un programa de reforma moral i religiosa. 106 El 
procés de tancament, de renfermement, dels pobres a Europa s'ha intentat 
explicar a partir de dues raons. La primera, empírica, és l'increment des­
bordant de la pobresa a les ciutats, i la segona, ideologica, el moviment de 
reforma dels costums i la moralització de la vida social dels segles �I i 
�II (reforma protestant, Contrare6rma, Concili de Trento), i després, a 
partir dels segles �II i �III, s'hi afegiren les doctrines economiques dels 
mercantilistes i la seva coneguda teoria de la utilitat de la pobresa, 107 que

106. " ... el proceso de expansión del modelo reeducador de encierro de pobres en los siglos

modernos tendrá desde sus comienzos en común con otros movimientos, a veces

simultáneos y paralelos, de instituciones de aislamiento y corrección (prostitutas, in�n­

cia abandonada, corrección paternal, delincuencia, etc.), nacidos todos por procesos

propios y con su propia historia, pero gestados todos en el substrato común de la

atmós�ra de re�rma moral y social de los primeros siglos modernos", F. Santolaria,

"Estudio introductorio", op. cit., pag. 12.

107. " ... era necesario obligar a las masas trabajadoras a servir los intereses nacionalistas del

estado. Puesto que las clases inferiores eran consideradas inmaduras, ignorantes, depra­

vadas, revoltosas y, sobre todo, perezosas, los salarios debían mantenerse lo más bajos
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celebre tractat De subventione pa�e
m (1526), 11º on exposa un programa 
complet d'assistencia pública dedicat als burgmestres i al Senat de Bruges. 
Aquest tractat es considera un document característic de l'humanisme cris­
tia 111 i d'una mentalitat puritana i laboriosa propia de la burgesia mercan­
til. Sembla acceptat que Vives coneixia els treballs d'Eiximenis, 112 dels quals
s'han comentat alguns aspectes que, com veurem, inclouen algunes pro­
postes semblants. 

Vives va estudiar 8loso8a a París (1509-1512) i després es va traslladar 
a viure a Bruges. Va coneixer els grans humanistes europeus del seu temps, 
com Erasme (1469?-1536) i Thomas More (1477-1535), per mediació del 
qual va fer de tutor de Maria Tudor i dona classes al col·legi Corpus Christi 
d'Oxford del 1523 al 1528. 

El De subventione el va escriure precisament durant la seva estada a 
Anglaterra, per suggeriment de Lluís de Flandes, senyor de Praet, burgmes­
tre de Bruges el 1525-1526. En aquesta obra recollia part del que es feia en 
algunes ciutats113 i assumia moltes de les seves propostes i actuacions, com 
ara l'aversió als captaires, el programa de treball, la bona administració i la 
reorganització del sistema hospitalari i institucional i el principi de respon­
sabilitat pública. En aquesta obra, al 8nal del primer capítol, de8neix la 
pobresa i es refereix als remeis: "Todo el que es menesteroso de ayuda 
ajena es pobre y ha menester misericordia, que en griego equivale a limos­
na, la cual no consiste exclusivamente en la sola distribución de dinero, 
como piensa el vulgo, sino en toda obra con que se alivia la insu8ciencia 
urbana." D'aquesta manera Vives és el primer de plantejar en termes 
sociologics el problema de la pobresa, "explicándola no como fruto de la 
elección divina sino como resultado de la injusticia social" .114 En aquest pri­
mer llibre, el més extens, es dedica a analitzar les necessitats i la pobresa, 
i exhorta a la caritat. Al segon, més curt i operatiu, tracta de la responsabi­
litat de les autoritats municipals i exposa detalladament el seu projecte. 

Pel que fa al seu programa, prou estudiat i difós, només en volem 
remarcar alguns principis que són clau en el pensament de Vives, alguns 
dels quals es reprodueixen en la taula següent. 

110. Totes les referencies al De subventione paupe�m són extretes de les Ob�s completas
de Juan Luis Vives (Madrid, M. Aguilar, 1947).

111. "Frente al radicalismo de la reforma social en la doctrina y práctica protestante, Vives

o6ece una vía media, típica del humanismo cristiano, que coincide en muchos aspec­

tos con la luterana", R. Benítez, Humanismo cristiano ... , op. cit., pag. 82.

112. "(. .. ) humanistes com Joan Lluís Vives van llegir Eiximenis amb atenció", D. Guixeras,

"Francesc Eiximenis: vida, obra i notícia ... ", op. cit., pag. 42.

113. Nüremberg, 1522; Estrasburg, 1523, Ieper.

114. 	storia de la acción social pública en España: beneficencia i previsión (Madrid, Centro

de Publicaciones del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1990), pag. 37.
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EDUCACIÓ DELS 
F�LS 

Font: elaboració propia. 

"Pero celvo a los pobres. Eduquen y ense­
ñen a sus hijos piadosa y santamente, a 7n de 
que, puesto que no les van a dejar riquezas, les 
dejen virtud y sabiduría, herencia que deben 
anteponer a todos los reinos" 

Els eixos de la proposta de Vives es poden resumir sinteticament en els 
punts següents: 

a) • Prohibició de pidolar com a remei basic. Per als 8rasters propugna
l'expulsió als llocs d'origen, amb ajuda per al viatge. 

b) Dret al treball i obligació de treballar, com a complement del pos­
tulat basic de la supressió de la mendicitat, incloent, les persones amb dis­
minució, els malalts mentals i els malalts que són a !'hospital. 

c) Intervenció social pública, pero no de 9rma substitutoria, sinó més
aviat amb :ncions ordenadores i complementaries de les accions priva­
des.115 Considera que justifica la intervenció pública per les insuficiencies 
que mostra la caritat: atribueix les responsabilitats sobre els captaires, els 
pobres que viuen en els hospitals i els pobres vergonyants, que són tractats 
amb un 5voritisme manifest, perque "soporta miseria mucho más dura aquél 
que conserva algún sentido o recuerdo de la pérdida de la felicidad" .116

d) Analisi de la realitat i balan@ dels recursos, mitjanpnt el cens muni­
cipal de la pobresa. 

e) InteZenció tecnica en el tractament de les situacions de mancan@a,
incloent-hi tot un ventall de mesures: prevenció, tractament, assistencia i 
inserció. 

4 Preocupació per la integració i educació de la in6ncia (hi dedica el
capítol IV). 

g) Finarn�ament (hi dedica el capítol VI), que parteix d'una bona admi­
nistració, del principi que cadascú "mengi el seu pa adquirit amb el seu tre­
ball", que l'economia de les despeses municipals en aquestes activitats pro-

115. D. Casado i E. Guillén, Manual ... , op. cit., pag. 162.
116. C. Alemán, El sistema público de se�icios sociales ... , op. cit., pag. 38-39.
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de vista més operatiu, com el reformador Vicen� de Paül (1581-1660), que 
es va dedicar a les persones menys afortunades, mitjan�ant la 8ndació de 
la primera con7aternitat de la Caritat i les Pilles de la Caritat i la transfor­
mació que com a prior va realitzar a la leproseria de Saint Lazare de 
París.123

Tanmateix, en aquesta epoca es van produir altres debats que mereixen 
la nostra atenció pel que signi5caren i per les aportacions que generaren al 
nostre país i 5ns i tot a fora, i que formen part del llegat que encara avui 
inspira moltes propostes. 

El més celebre és la disputa que mantingueren Soto i Robles, origi­
nada per l'ordenan�a per a pobres establerta a Zamora, redactada a par­
tir de les teories del teoleg de Salamanca Juan de Robles, 124 contra la
qual s'oposa el seu homoleg Domingo de Soto. Aquest interessant debat 
que gira a l'entorn de la llibertat del pobre per exercitar la caritat és un 
exponent significatiu del canvis i de les resistencies a l'entorn de la qües­
tió de la pobresa. Robles, benedictí, va ser un dels pioners més actius en 
l'establiment de mecanismes organitzats per a7ontar la pobresa. En les 
seves propostes és evident la in6uencia de Vives, i la seva pretensió era 
afrontar de manera racional la creixent mendicitat. Podríem qualificar la 
seva posició d'intervencionista ("La justicia justamente se entremete y 
debe entremeterse en quitar algunas veces libertades a personas o esta­
dos particulares por el bien común") i favorable a les polítiques de ser­
veis, més que no pas a la concessió de prestacions monetaries ("No debe 
dudar ningún hombre que tenga juicio, que mejor curar al plagado que 
darle cada día una blanca, y mantener al pobre que darle cada día un 
maravedí")125. En canvi, Domingo de Soto, professor de gran prestigi de 
la Universitat de Salamanca, hi estava en contra, 126 defensava la llibertat 
dels pobres a buscar-se el manteniment de la manera que volguessin, a 
partir del principi de la llibertat de pidolar i de la consideració que s'ac­
cedeix millar als recursos demanant lliurement que no pas essent "ates" 

123. Més tard, es pot esmentar el metge Philipe Pinel (1745-1826), que des de la direcció
dels grans establiments de Bicetre (600 malalts mentals) i de La Salpétriere (7.000
dones) va saber trans0rmar introduint un tracte huma els serveis medies, psicologics,
educatius i estimulant l'activitat i la productivitat, o el que va fer a #rk amb malalts i
retardats mentals el reformador angles William Tuke.

124. Anomenat també Juan de Medina perque havia nascut a Medina del Campo. La seva
obra sobre aquest tema fou De la o�en que en algunos pueblos de �aña se ha pues­
to en la limosna pa� remedio de los verdaderos pobres �545)

125. Aquestes cites corresponen al llibre de Robles. S'han pres de J. M. Alonso i B. Gonzalo
González, La asistencia social ... , op. cit., pag. 39.

126. Va defensar la seva postura a !'obra Delibe�ción en la causa de los pobres (1545).
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Catedral d'Elna (Rosselló). (Foto Pere Duran) 
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En les seves propostes hi deixaren l'empremta, a més dels dos teolegs 
esmentats, els treballs de Vives, 136 Toro, 137 i Villavicencio, que coneixia bé i 
sobre els quals va re4exionar138; en canvi, no hem sabut trobat cap referen­
cia explícita, ni en els seus escrits ni en els estudis que hem consultat, sobre 
el coneixement que pogués tenir de l'obra d'Eiximenis, malgrat les coin­
cidencies entre ambdós personatges, des dels ca.rrecs que van desenvolupar 
a la catedral d'Elna -recordem que Eiximenis 5u bisbe d'aquesta ciutat al 
comen;ament del segle anterior- 3ns al tractament de la mateixa tematica. 

Gingita o1re< una proposta per a6ontar la creixent massa de pobres 
urbans que malgrat el seu caracter innovador és relativament moderada i sen­
zilla -vegeu-ne el resum a la taula 8- que es concreta en la creació de cases 
de misericordia, amb costos que no semblaven gaire elevats. En general, va 
tenir una bona acceptació en els cercles il·lustrats entre 1578 i 1584, que li 
0cilitaren l'acollida als estaments centrals139 i a les autoritats locals, tot i que 
a la practica només es van posar en maIa 140 la casa de misericordia o "hos­
pital de mendigos" de Toledo (1580), la de Madrid (1581) i la de Barcelona 
(1583), i en el segle següent, la de Saragossa (1668) i $lencia (1673). Només 
la casa de la misericordia de Barcelona, amb di2rents adaptacions, ha arribat 
3ns als nostres dies, ja que la de Madrid va 6acassar i va ser re5rmada el 
1586, i la de Toledo va tancar el 1589 per manca de recursos. A més, en les 
cases que es van crear no es van arribar a aplicar, ni de bon tros, les pautes 
proposades; potser eren massa ingenues i voluntarioses. 141 

136. Malgrat que "no se hacía mención en ningún momento de autores de sospechosa orto­

doxia, como era entonces Vives, o simplemente de re5rmistas impopulares como Robles,

que pudieran por su sola memoria provocar recelos sobre la licitud del proyecto, a pesar

de que este recogía gran parte de las propuestas de ambos autores", ibídem.

137. Gabriel de Toro va publicar l'any 1536 Tesoro de misericordia. 
138. De la seva obra es dedueix que també coneixia bé l'esmentada pragmatica sobre l'a­

tenció als pobres (1565) de Felip II, les coordenades marcades pe! Concili de Trento i

les polítiques de tancament 6rKós deis pobres en els pa<sos protestants. J. M. Alonso i

B. Gonzalo González, La asistencia social ... , op. cit., pag. 45.

139. "(. .. ) una comisión de las Cortes de Castilla que estudiaba la cuestión del recogimiento de

los pobres, a la vista de la experiencia de Toledo, acordaba informar positivamente los

proyectos del canónigo y pasar un memorial al Consejo del Reino para que se aprobara

y ordenara 'que generalmente se haga y e3ctúe, y que los prelados, ayuntamientos y

corregidores, con toda diligencia lo pongan por obra'." Tanmateix, cal tenir en compte

que "aunque las Cortes aprobaran el proyecto, hacía 2lta la opinión de las ciudades para

tomar la resolución de4nitiva". F. Santolaria, "Estudio introductorio", op. cit., pag. 52-53.

140. No hi ha certesa sobre si se'n va 7ndar una a Granada, "gracias al entusiasmo del pro­

curador en cortes de esta ciudad, Baltasar de Torres, aunque no debió ser muy dura­

dera la experiencia", ibídem, pag. 52.

141. Ibídem, pag 54.
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�QUITEC, 

�M�IS+CIÓ 

EdEcis seRF 
- Estructura de quatre drassanes, separades entre

si, formant una creu; en el centre, la capella.
- Habitacions del majordom al cim de la capella

amb =nestretes per a cada drassana i gelosies
("veure sense ser vist"; "sentir-se vigilat").

- Mobiliari senzill.
- Separació de menjadors i dormitoris d'homes i

dones.
- Dormitoris: sense envans, amb una llitera estre­

ta i amb una llantia penjada encesa tota la nit
per facilitar la vigilancia.

JardHs 

Model sGple per evitar la corrupció. 

Subjecta al bisbe 

Personal 
- Majordom laic, d'edat madura i casat (únic

carrec remunerat i movible periodicament).
- La dona del majordom té al seu carrec la secció

de dones.
- Suport d'una con?aria organitzada voluntaria­

ment a cada lloc.
- Regent, quatre consellers, escriva i caIer (elec­

ció anual, per vot secret).
- Mestres de formació professional (o=cis més

comuns): assalariats.
- Mestres de lletres: gratu'it o almoina (pobres asi­

lats, vergonyants, lectors de doctrina).
- Atenció i >rmació religiosa: un clergue de la

parroquia "per a l'amor de Déu", amb alguna
almoina "acomodada".

- Tasques mecaniques i domestiques i atenció als
pobres que ho necessitin (evitar els "dona­
dors"): 142 pobres asilats més aptes i forts.

142. "Hombres y mujeres, con o sin hijos, que se 'donaban' de por vida a la institución, sin

salario alguno, sólo por el sustento y vestir -un pobre sayal-. Cree Giginta que los pobres

pueden servirse entre sí y 'excusar lo que los donados habrían que gastar'". Está presen­

te en su pensamiento toda la tradición crítica de los humanistas y re�rmistas que veían

en aquellos la carcoma que hundía las instituciones". F. Santolaria, ibídem, pag. 21.
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l'esmentat "pare d'or=ns", amb la Anció d'acomodar i distribuir els menors 
de set anys en :mílies d'acollida mitjanes i notables, perque els criessin i els 
:cilitessin un o>ci, i els més grans serien posats pels justícies del lloc amb 
contractes d'aprenentatge o domestics. L'altre col·lectiu d'especial atenció 
eren les dones vagabundes i perdudes, que considerava que tenien més di>­
cultats per posar ordre a la seva vida. Per a aquest grup proposava les "casas 
de labor y trabajo". El seu pla és molt minuciós: inclou des dels detalls del 
vestit >ns a l'aspecte, el menjar o el mobiliari, entre d'altres. Aconsegueix l'es­
tabliment d'albergs a Madrid, Sevilla, )lladolid, Granada, Saragossa, 
Valencia, Barcelona i Lisboa. La seva in?uencia va ser important146 i les "casas 
galera" també van donar un cert compliment a las seves propostes; en canvi, 
van quedar inedites les relatives a la in<ncia i joventut. 

Per acabar, ;rem referencia a altres re@rmadors que adrefaren les 
actuacions de lluita contra la pobresa a l'ensenyament de la in<ncia pobra 
i desvalguda, fent aportacions innovadores i incorporant l'educació en els 
debats sobre la pobresa i, possiblement, comenfaren el camí per situar-la 
com a element clau per a la igualtat d'oportunitats i com un dels drets 
socials @namentals. Podem esmentar Juan de Lequeitio i el "colegio de doc­
trinos", 147 creats com a conseqüencia de la Llei Talavera de 1540, que prohi­
bia als pares que els fills menors de cinc anys els acompanyessin en les tas­
ques de mendicitat, a partir de la qual les ordenances municipals van esta­
blir que s'havien de recollir els nois i noies orfes i desemparats, amb l'o­
bligació d'"adoctrinar-los". 

Josep de Calassanf (1557-1648) @u un altre personatge convenfut que 
la ignorancia era la causa principal de la miseria i la perversió i per aixo es 
va dedicar a l'educació dels nens pobres, creant l'associació Escales Pies, 
que després el papa Pau V, el 1617, eleva a congregació i Gregori V a orde 
religiós que tenia l'obligació de "instruir asiduamente a la juventud cristia­
na, especialmente a los pobres en las artes útiles, en la doctrina cristiana, 
en la piedad y las buenas costumbres". S'ha considerat Calassanf com el 
creador de l'escola popular catolica i un dels iniciadors de la pedagogia 
moderna. 148 Entre les seves innovacions destaca especialment l'ensenya­
ment graduar, el sistema d'ensenyament simultani, mixt i mutu, la creació 
de les primeres escales Normals i l'ensenyament gratU:it. 149 

146. Per exemple "numerosos municipios a lo largo de la centuria siguiente, cuando se ven

obligados a responder a un aumento circunstancial de pauperes, aplican (. .. ) las medi­

das diseñadas en la política social del "moso amparo de pobres (examen, licencian y

expulsión de vagabundos)", F. Santolaria, Marginación y educación .. , op. cit., pag.

152

147. El primer #u el de Valladolid, que es va crear l'any 1542.

148. J. Palacios, �nores marginados ... , op. cit., pag. 42.

149. Ibídem.
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Enmig, entre l'absolutisme i el liberalisme, en alguns pa4sos, com a Espanya 
durant el regnat de Carles III, hi hagué l'anomenat absolutisme il-lustrat, que 
tingué com a característiques basiques la reducció considerable de la inhuma­
nitat en el tracte dels governants, un gran .ment de l'educació popular,153 el 
desenvolupament del procés d'igualació dels súbdits davant la llei, l'a-rmació 
cada cop més intensa sobre la llibertat religiosa, la suavització del dret penal i 
la limitació de la tortura. Aquesta nova manera d'actuar va suavitzar algunes de 
les actuacions més inhumanes i cruels amb els pobres i desvalguts. 

Aquest procés de canvi arriba a Espanya amb retard; al comen�ament del 
segle � encara campava el vell �im: un país amb predomini agrari, amb 
molt poca productivitat, 154 amb propietats majoritariament de l'Església i els 
nobles, 155 en que els seño�os encara tenien potestats sobre els habitants de les 
seves terres, on hi havia relacions de vassallatge i drets a monopolis i impos­
tos. l56 També existien encara duanes interiors i una multiplicitat d'impostos 
directes. La industrialització espanyola no va comen�ar propiament fins al -nal 
dels anys trenta del segle �.157 Catalunya, des del -nal del segle �II, amb 
l'aprovació de la llibertat de ,bricació textil (1787), es trobava en un bon 
moment, 158 tot i que va passar per diverses crisis. 

153. Són diverses les normes que posen en relleu aquest canvi. )geu: I. Palaio i C. Ruiz,
Asistencia social y educación (Universitat de Valencia), pag. 129 i seg.

154. "De sus 37.300.000 hectáreas de terreno, sólo ocho millones y medio estaban dedica­
das al cultivo. Más de doce millones dedicadas a pastos, la mayoría silvestres, muchos
de ellos hollados sólo una vez al año por los rebaños de la Mesta", M. Tuñón de Lara,
La �aña del siglo � (Barcelona, Laia, 1974), pag. 10.

155. "1.323 familias nobles poseían 16.940.000 hectáreas, los establecimientos eclesiásticos
(en número de 32.279) poseían 1.380.000 h., mientras que 9.160.000 h. pertenecían a
390.034 hidalgos", ibídem, pag. 10.

156. " .. .los señores aún denominados de horca y cuchillo. Éstos gozaban del monopolio de
hornos, molinos, caza, pesca, aprovechamiento de montes y aguas; percibían tributos
y servicios como el laudemio, el 10 por 100 de las ventas de inmuebles, un porcenta­
je sobre las recolecciones, tributos de siega y vendimia y derecho de tránsito de los
ganados", ibídem, pag. 11.

157. " ... la 8cha clave parece ser 1832, año de la adopción de la energía del vapor por la
industria manu7cturera más representativa, así como de los procedimientos siderúrgi­
cos modernos: el alto horno para la primera fusión, y el cubilote para la segunda". Jordi

Nada!, "Los comienzos de la industrialización española", dins Ensayos sobre la econo­
m� española a mediados del siglo �X (Madrid, Servicio de Estudios del Banco de 
España, 1970), pag. 204-205.

158. "En 1779 había en Barcelona nueve fábricas de paños de lana que reunían a 3.000 obre­
ros. En cuanto a la industria textil algodonera, ésta tomó auge decisivo en 1792 con sus
80.000 obreros. Las fábricas de indianas se extendían por Barcelona, Matará, �enys de
Mar, Reus, etc.", M. Tuñón de Lara, op. cit., pag. 13.
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Amb la industrialització apareix la dasse treballadora, que per primer 
cop signi;ca un contingent important, que malgrat tenir f eina, era precaria 
i amb sous molt baixos; neix, dones, un tipus diferent de pobres, on el 
binomi dones/nens ocupa un lloc rellevant.164 La situació de pobresa es
posa en relleu amb la simple observació de la relació existent entre els sous 
i els preus.165 Per posar el cas de Barcelona, s'estima que el 1905 hi havia
144.788 obrers, dels quals més de 34.000 eren dones, i el nombre de nens 
superava els 22.000, malgrat la prohibició del treball de menors imposada 
per la llei de 13 de mar� de 1900. Els salaris mitjans, en aquest mateix perí­
ode, en jornades de 10 i 11 hores, oscil·laven entre 3,50 i 4 pessetes per als 
homes, i per a les dones no arribaven a 2,50 pessetes. El salaris agrícoles 
eren encara més baixos i podien treballar menys dies a l'any. Dones bé, el 
pressupost familiar era a l'entorn de 200 pessetes mensuals. A més a més, 
l'increment de preus era desorbitant (a Madrid els lloguers, entre 1900 i 
1908, es van apujar un 100 %, de 12,50 pessetes a 25 pessetes mensuals, i 
segons l'Institut de Re<rmes Socials el cost de la vida a Espanya de 1909 a 
1914 va augmentar de 100 a 130 pessetes). Per poder subsistir, els arrenda­
taris i molts petits propietaris van ser víctimes de la usura (era normal un 
tipus anual a l'entorn del 30 I o del 40 %). 

Pel que fa als camperols, en aquests anys persistía la pobresa tradicio­
nal, amb uns períodes de crisis que els feien perdre les terres, alhora que 
veien com s'expropiaven els terrenys comunals a conseqüencia de les desa­
mortitzacions, especialment la de Madoz (1855), que va privar els pobles 
"de los bienes comunales que utilizaban las clases modestas, y, junto con 
las consecuencias de una coyuntura económica di>cil, condenó al campe­
sinado a una situación de miseria que generó una oleada de protestas dis­
persas" .166 Aixo els obliga a emigrar a les ciutats per buscar una feina que 
els permetés minorar la creixent pobresa; tanmateix, aquesta opció empit­
jora la seva situació, ja que els va obligar a treballar moltes hores i en con­
dicions precaries. A les dones i els infants també els calia treballar per 
poder subsistir i havien de viure en zones marginals de la ciutat o en barra­
cots a la mateixa fabrica, tot i que la conseqüencia més punyent va ser el 
trencament de la comunitat o �m�ia amplia, que ;ns aleshores actuava 
com a mecanisme de protecció. La necessitat d'a=ontar la di>cil situació de 

164. El secretari general del Consell Superior de Protecció a la In&ncia assenyalava: "Mal se

puede invocar los derechos del hombre procurando su perfeccionamiento (sico y

moral, mientras se abandonan a la mujer y al niño, sin los cuales la prosperidad la social

de un pueblo no puede realizarse", M. Tolosa La tour, "Pro in'ntia", Pro 	ntia (1909),

citat per I. Palacio i C. Ruiz, Redimir la inocencia ... , op. cit., pag. 26.

165. Les dades d'aquest apartat procedeixen del treball de M. Tuñón de Lara La �aña del 
siglo �X ... , op. cit., pag. 355-360.

166. J. Solé Tura i E. Aja , �nstituciones ... , op. cit., pag. 49.
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i la indigencia 2miliar, era molt alt. Per tant, no són estranys els aldarulls i les 
vagues camperoles i obreres, generals o locals, que es multiplicaren en el trans­
curs del període que tractem en reivindicació de la millora de les condicions 
generals, l'increment de sous i la reducció de la joOada. Com a primeres mani­
festacions d'un incipient moviment obrer, podem esmentar el coDicte sobre el 
tiratge de peces teixides de l'any 1827,169 que rebrota l'any 183117° i, després, 
de 5rma més violenta, amb la crema de la 3brica El !por, el 1835, o la vaga 
general obrera de 1855 per reivindicar el dret d'associació, la l<tació de la jor­
nada laboral, la creació de jurats mixtos i el lliure ingrés a la milícia. 

Així dones, la majoria de la població es traba sumida en una situació de 
pobresa171 que no era possible 6enar amb els instruments de la beneficen­
cia i altres mesures liberals, ni amb les actuacions de la caritat, que no dis­
posava de recursos su4cients per apaivagar les enormes mancances que 
presentaven els treballadors. 

Les respostes normatives. 
Per comen�ar, ens referirem a les actuacions que es van emprendre des 

del marc polític i legal, sobretot mitjan�ant les dues lleis de bene4cencia 
promulgades, amb una referencia previa a les dues constitucions que els 
donaren aixopluc: la primera constitució172, la de Cadís, de 1812, que s'ha­
via restaurat durant el Trienni Liberal (1820-23), quan es va promulgar la 
primera llei de bene4cencia, i la Constitució moderada de 1845, que era 
vigent en aprovar-se la segona llei de bene4cencia de l'any 1849. 

La Constitució de �dis i la Llei de ben�cencia de 1�2 
La Constitució de Cadís de 1812173 va encetar propiament el constitu­

cionalisme espanyol i es considera un dels millors textos occidentals de l'e-

169. L'any 1823 ja van ser destnúdes a Camprodon diverses maquines de -lar i cardar.

Ibídem pag 37.

170. Un informe de la Junta de Comen� relatiu a aquest darrer con.icte, "aunque insistien­

do en el principio de «libertad de contratación« entre el fabricante y el obrero", reco­

neixia "lo escaso del jornal" i que "en efecto, algunos pocos ,bricantes han exigido

mayor tiro del corriente a los tejidos". Ibídem, pag. 39.

171. " ... restarien al capdavall, tant en !'escala de l'estimació social com en el de la fortuna".

J. Fontana, Lafi de l'antic �im ... , op. cit., pag. 52.

172. Malgrat que l'any 1807 es va aprovar l'Estatut de Baiona, es considera que no és pro­

piament una constitució, sinó una "carta atorgada". J. Solé Tura i E. Aja,

Constituciones ... , op. cit., pag. 10-12.

173. Es considera que la Constitució de Cadís constituí la primera oportunitat perque els

polítics catalans fossin cridats a participar activament en la política espanyola, encara

que no sembla que hi tinguessin un paper gaire destacar, a excepció d'Antoni de

Capmany, sense tenir en compte l'anecdota de la primera presidencia de les Corts que
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rem. Tanmateix, va tenir una vida eBmera, ja que aquesta etapa liberal @u 
truncada per la intervenció dels Cent Mil Fills de Sant Lluís i el suport de la 
Santa Alianc;a a Ferran VII, a partiY de la qual Espanya s'immergí novament 
en l'absolutisme i entra en l'anomenada decada ominosa, amb la nova 
derogació de les normes de les Corts de Cadis i amb una situació econo­
mica catastro>ca, la perdua de colonies i l'oposició liberal a l'exili. La 
Constitució de Cadis encara va revi=r uns mesos, a partir del motí dels ser­
gents a la Granja (12 d'agost de 1936), que la imposaren a la regent Maria 
Cristina, que aconseguí substituir-la per una constitució més moderada, pro­
mulgada el 18 de juny de 1937. 

La beneficencia va néixer legalment, dones, dins de l'Estat liberal, que 
li va donar cabuda "y desarrolló la asistencia al indigente, que empezará a 
denominarse beneficencia, dentro de un contexto público, como servicio 
administrativo (. .. )". 176 Tanmateix, es discuteixen els motius pels quals es va 
crear: creixement de les necessitats, economia ciutadana, in?ux del protes­
tantisme perque l'Estat assumís tasques assistencials o in?uencia de la secu­
larització i del moviment racionalitzador.177 Altres autors assenyalen com a 
possibles causes la supressió de les =cultats dels gremis, que ensorra la 
protecció social gremial, la desamortització dels béns de l'Església, la 
supressió d'ordes religiosos, monestirs i convents que destrueixen les bases 
>nanceres i institucionals de l'assistencia religiosa, o la liquidació del siste­
ma senyorial.178 Tampoc no es poden excloure motivacions de caire con­
trolador: "Nace la bene>cencia concebida, no como una Andación perso­
nal, sino como un servicio público de clasificación, control, asistencia o 
represión de las clases populares más necesitadas." 179 

En les taules 9 i 10 es pot veure una síntesi de les dues lleis de bene­
>cencia promulgades a Espanya.180 La primera, la Llei de 6 de febrer de 1822 
sobre establiment general de bene>cencia, de signe més radical, va tenir una 
vigencia molt breu, ja va ser suprimida per Ferran -I a !'entrada de la deca­
da ominosa, encara que @u restablerta per poc temps el 1836. Aquesta llei 
assigna un paper molt rellevant als ajuntaments i a. les juntes de bene>cencia 
municipals i parroquials; tanmateix, la manca d'experiencia, els pocs recur­
sos que disposaren i la curta durada de vigencia de la norma impedí el desen­
volupament i la posada en maZa de moltes accions. D'aquesta llei s'han de 
remarcar alguns aspectes: 

176. J. M. Alonso i B. Gonzalo González, La asistencia social ... , op. cit., pag. 70.

177. C. Alemán i M. García Serrano, �ndamentos de Bienestar ... , op. cit., pag. 84.

178. D. Casado i E. Guillén, �nual ... , op. cit., pag. 164.

179. P. Carasa Soto, Pa0erismo y Revolución Burguesa. Burgos 1�0-1900 (Universidad de

Valladolid, 1987), pag. 520.

180. Sobre la bene+cencia a Girona vegeu el complet treball de Josep Puy Pobres, a*s i 
demen.. La bene�cencia a Girona. 1849-1885 (Ajuntament de Girona, 2002).
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de las casas de maternidad, y en la asistencia de los enfermos de ambos 
sexos en los hospitales") (art. 14), encara que també hi podien intervenir 
les associacions que tinguessin per objecte la cura de nens exposits o l'as­
sistencia als malalts (art. 15), que en tots els casos s'entenien "directa y 
exclusivamente con los Ayuntamientos respectivos, y solo en el caso de 
tener que reclamar de agravio contra ellos podrán dirigirse en derechura á 
las Diputaciones provinciales; las cuales en todo lo relativo al ramo de 
Bene8cencias se entenderán con el Ministerio de la Gobernación de la 
Península" (art. 16). Amb aquesta regulació sembla que segueix clarament 
el principi de subsidiarietat. 

7 El dispositiu assistencial de resposta s'articula a l'entorn de les dues
modalitats basiques tradicionals, pero opta per defensar "l'hospitalitat domi­
ciliaria davant les tesis que defensaven l'internament i reclusió dels 
malalts"182 i crea, per aixo, el carrec de comissari de pobres, que s'havia 
d'encarregar de distribuir els socors domiciliaris (art. 87) d'acord amb els 
requisits d'accés que la mateixa llei establía. L'enfocament de l'atenció 
domiciliaria era el que avui anomenaríem sociosanitari, ja que inclo� els 
socors domiciliaris per atendre les necessitats personals dels indigents i 
l'hospitalització domiciliaria que subministrava als malalts pobres, l'atenció 
sanitaria (vocals amb el títol d'infermers, sota el parer del facultatiu) i far­
maceutica (medicaments necessaris) (art. 86-93 i 98-102). Els tipus d'esta­
bliments que establía la llei eren cases de maternitat a cada província, cases 
de socors i centres assistencials, i es distingia entre les cases de socors i els 
hospitals públics per a malalts que no poguessin ser atesas a casa, separant 
les cases de convalescencia. Situa als afores dels pobles les cases per reco­
llir i curar els bojos de tota mena, protegeix els drets dels malalts amb algu­
nes prohibicions (el tancament continu, l'aspresa de tracte, els cops o els 
grills i cadenes) i propugna mesures terapeutiques (se'ls ha d'ocupar en els 
"trabajos de manos" més possibles i adequats). 

g) El 8nanc�ament, com quasi sempre, és el punt debil que va dificul­
tar que es duguessin a terme totes les seves previsions. La llei uni8ca els 
fons de bene8cencia en una sola classe, amb independencia de la seva pro­
cedencia, que separa en dues classes: els generals i els municipals. 

182. Josep Puy, Pobres, arfes i dements ... , op. cit., pag. 38.
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BENEFICIARIS 

RESPONSAB�ATS 
PÚB
Q�S 

ORG�IT�CIÓ 

donar la llicencia per demanar almoina com els 
ve�ns (art. 96). 

- Malalts pobres per rebre els socors i medica­
ments establerts pel 6cultatiu dins l'hospitalitat
domiciliaria (art. 98-99).

- Malalts pobres que tenen el domicili al poble,
que tenen malalties sospitoses o que no poden
ser atesos a casa seva i han de ser curats en els
hospitals (art. 98).

- Malalts convalescents pobres dels hospitals per ser
atesos en els hospitals de convalescents (art. 116).

- Bojos de tota mena. No especi7ca que siguin
pobres; al contrari: determina que s'ha d'establir
per reglament el que han de pagar "los que pue­
dan costear su curación" (art. 119 i 126).

Les juntes municipals o parroquials han de 
tenir cura de: 
- l'hospitalitat i els socors domiciliaris
- la primera ensenyarn;a als nens pobres
- vacunar els nens pobres
- recollir exposits i desemparats
- conduir als establiments de bene7cencia els que

no puguin .ser atesos a casa seva (art. 21-22) 

Tenen la tutela i la curaduria dels individus 
d'ambdós sexes que es cri�n a la casa de materni­
tat (art. 63). 

Han de presentar anualment: 
- els comptes documentats dels 9ns
- una idea exacta de l'estat de l'hospitalitat i dels

socors domiciliaris

Junta Municipal de Bene8cencia. Ha d'aten­
dre tots els assumptes d'aquest ram com a auxiliar 
del seu respectiu ajuntament. La composició ha de 
ser de nou membres (alcalde, regidor, rector, qua­
tre ve�ns il·lustrats i caritatius, un metge i un cirur­
gfa) si el municipi té menys de 400 habitants, i de 
set en els municipis més petits (art. 1-10). 

ObBgacions (art.12): 
l. Fer observar la llei, els reglaments i les ordres

als directors, administradors i altres empleats
dels establiments de bene7cencia.

2. Informar l'ajuntament sobre la necessitat d'aug­
mentar, suprimir o arreglar algun establiment.
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GESTIÓ 

DISPOSITIU 
ASSISTENCI� 

- Carrecs de beneCcencia: es prefereixen les
germanes de la caritat (art. 14).

- Associacions que tinguin per objecte la cura
de nens exposits o l'assistencia als malalts.

- Germandats: s'ha de procurarar atreure-les als
objectes de la caritat (art. 15).

- Visitador: ha de ser nomenat per la Junta per
vigilar els establiments (art. 13).

- CoRssari de pobres: encarregat de distribuir
els socors domiciliaris i de donar-ne compte a la
Junta (art. 87).

ES*BLIMENTS 

- C2es de maternitat: n'hi ha d'haver a cada
província. Han de tenir tres departaments: reE­
gi per a dones embarassades o que ja han parit,
lactancia dels nens, nens que s'han d'educar
Dns a l'edat de 6 anys (art. 40.70).

- C2es de socors: a cada província n'hi ha d'ha­
ver una o més d'una, segons les circumstancies.
Han d'acollir els orfes desemparats, els nens de
la casa de maternitat de més de 6 anys, els
impedits i els altres pobres sense recursos. Són
asils de la pobresa involuntaria i es prohibeix
destinar-hi persones per via de correcció o cas­
tig. Activitats: primera ensenyanda, treball (s'es­
tabliran Abriques i tallers). Als assistits se'ls per­
metra una "prudente y arreglada libertad" (art.
71-85).

- Hospit1s púbNcs: per als malalts que no
puguin ser atesas a casa. N'hi ha d'haver a totes
les capitals de província i altres pobles que el
Govern consideri convenient, pero cap no en
podra tenir més de quatre, que no comprendra
el de convalescencia, que sera separar sempre •
que sigui possible, i el de bojos, que ho sera
sempre. Hi ha d'haver departaments o sales
separades per homes i dones, nens i adults, par­
teres i dones que ja han parit, o segons diBrents
malalties, a part de peces separades per als
malalts que es paguin l'estada ells mateixos o
que els la paguin els seus amos o alguna altra
persona (art. 104-114).
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DISPOSITIU 
ASSISTENCI� 

FIN��AMENT 

SALUT 

EDUCACIÓ 

Font: elaboració propia. 

malalts pobres a casa seva els socors i medica­
ments necessaris, nomenant un o més vocals, 
sota el títol d'infermers, que s'encarregaran de fer 
els informes i escoltar el parer del Rcultatiu abans 
de subministrar cap tipus de socors (art. 98-102). 
CoH=oració: de les associacions de caritat 
dedicada assistir els malalts a casa seva. La junta 
de BeneScencia s'ha de posar d'acord amb l'as­
sociació per auxiliar-la en les seves operacions 
en cas necessari (art. 102). 
Subsidia{etat de l'atenció hospitalaria: es 
limita als que no tinguin domicili al poble, i als 
que tenen malalties sospitoses. 

FONS DE BENEFICENCIA 

Els fons de qualsevol procedencia s'uniSquen 
en una sola classe: destinats al socors de les 
necessitats establertes per la llei. 

Classes: 
- %nera`: procedents de rendes, consignacions

i arbitris que assignin les Corts. Serveixen per 
socórrer les cases de beneScencia del regne i 
auxiliar els pobles en les necessitats ordinaries. 

- Muicip>: rendes, béns, censos, drets, accions
i altres arbitris particulars a que tinguin dret els
establiments de beneficencia i les almoines que
col·lectin les juntes dels pobles. Serveixen per
mantenir els establiments de beneTcencia i els
socors domiciliaris de cada poble.

Les juntes municipals parroquials han de tenir 
cura de (art. 21-22): 

- La vacunació dels nens pobres
- L'hospitalització domiciliaria
- Els hospitals públics
- Les cases de convalescencia
- Les cases de bojos

Les juntes municipals parroquials han de tenir
cura de la primera ensenyarn�a dels nens pobres a 
les maternitats i les cases de socors. 
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Psiqufatric de Salt. 

ción de la bene-cencia corresponde al Gobierno", art. 4), mitjan!ant la cre­
ació l'any 1847 d'un organ propi de l'Administració central, la Dirección 
General de Beneficencia y Sanidad en el Ministeri de la Governació. Com 
assenyala Puy de manera clara, la Llei de 1849 "centralitzava i provincialit­
zava l'activitat bene-ca i arraconava el protagonisme municipal", i destaca 
la diferent concepció d'aquesta llei amb la de sanitat: "Havia de ser una 
altra llei -la de Sanitat de 1855- qui donés suport als ajuntaments i esta­
blís el funcionament de l'assistencia a la gent pobre i necessitada per part 
de les autoritats i +cultatius. L'ajuntament es responsabilitzava de la cari­
tat i l'atenció més directa i domiciliaria. El cens de pobres corresponia a 
l'autoritat municipal. La Llei de Sanitat esdevingué el re,rent de moltes ini­
ciatives del consistori en aquells anys". Aquest aspecte significa va a la 
practica l'establiment d'una doble "xarxa" assistencial; així mateix, aquesta 
relació amb la sanitat pot ser rellevant per entendre esdeveniments poste­
riors. 

Malgrat aquest procés de centralització legal, en la realitat del dia a dia 
els que van haver d'assumir el paper assistencial van ser la província i el 
municipi. Per aixo, el paper basic de l'Estat, malgrat que tingués altres res­
ponsabilitats, va ser basicament, com s'ha dit, de disseny i control: "El pro­
ceso, en último término, conduce a la uniformización de las instituciones y 
a su control des de las instancias administrativas provinciales. Se trata de 
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una evolución paralela a la su:ida por las instituciones asistenciales de la 
época." 186 

b) Pel que fa als equipaments, es continua l'esquema d'establir una
xarxa assistencial completa amb un sistema de responsabilitats ben deter­
minat. Una primera classificació dels establiments és entre els privats i els 
públics, i aquests darrers s'estructuren a partir de criteris territorials: gene­
rals (establiments per a bojas, sordsmuts, cecs, impedits i decrepits; art. 2 
del Reglament), provincials (hospitals per a malalts, cases de misericordia, 
cases de maternitat i cases d'exposits i cases d'orfes i desemparats; art. 3 del 
Reglament) i municipals (cases de re;gi i hospitalitat passatgera i bene­
8cencia domiciliaria). S'ha d'insistir, com mostren tots els estudis, que 
l'Estat, malgrat les seves responsabilitats, no tingué una participació desta­
cada en la creació de centres amb fons estatals.187 

El plantejament general sobre les modalitats assistencials s'inverteix a 
7vor de la reclusió: "Havia arribat el moment, també, de conformar la pro­
posta d'un sistema tancat i de clara inspiració a favor de la reclusió dels que 
no entraven en el joc social. El paper de molts establiments assistencials 
agafa fon�a i protagonisme." 188 Poden servir d'exemple l'esmentada casa i
l'hospital de misericordia de Barcelona i altres de semblants amb ;ncions 
assistencials i re9rmadores en diversos indrets del Principat. En el darrer 
ten� del segle $III a l'esmentada Misericordia barcelonina hi havia cap a 
un miler d'acollits, "amb predomini de les dones (. .. ) que ingressaven per 
manca de recursos per a mantenir-se, perque eren orfes o desemparades, o 
havien estat redases per 'mala conducta' ( ... ). Allí resaven, treballaven molt 
-feien una jornada de deu hores- i menjaven poc (. .. )," 189 és a dir, les
institucions de recollida sovint es convertien en fabriques de treball
for0at.190 

Tanmateix, la resta de pobres no institucionalitzats, que també eren 
molts, es dedicaven a mendicar per Barcelona i rodalies. En general, es con­
sidera que malgrat les polítiques de reclusió esmentades, "se acentuaron las 
políticas de asistencia domiciliaria, que eran las más económicas, :ente a 
las institucionales, pero los criterios de asistencia y control social, las cate­
gorías de pobres asistidos y los modos de hacer :ente a los problemas 

186. C. Alemán, El sistema público ... , op. cit., pag. 123.
187. "En 1855 se enumeran los establecimientos de bene*cencia general que +ncionan

como tal y son siete. De ellos tres en Madrid, dos en sus proximidades -Leganés y
Aranjuez-; uno en Toledo y otros en la provincia de Guadalajara", ibídem, pag. 120.

188. J. Puy, Pobres, a�s i dements ... , pag. 40-41.
189. Informació procedent de Montserrat Carbonell citada per J. Fontana a La Ji de l'antic 

regim ... , op. cit., pag. 55.
190. " ... a l'estil de les wo houses angleses", ibídem, pag. 54-55.
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sociales siguieron siendo los tradicionales de los siglos modernos. Las ini­
ciativas siguieron estando, cuando las hubo, en el ámbito privado o en el 
ámbito municipal, como en los siglos anteriores". 191 

c) Per auxiliar el Govern en la direcció de la beneficencia s'estableix
una junta general a Madrid, juntes provincials a les capitals de província i 
juntes municipals als pobles (art. 5 i seg.). Aquestes juntes estan integrades 
per representants polítics, eclesiastics, representants de les corporacions 
locals, algun patró dels establiments i altres nomenats a dit. En aquest 
esquema ocupa un lloc central el cap polític o governador civil, que es con­
verteix en "representant directe i efectiu del control de l'Estat en l'adminis­
tració de la bene3cencia pública provincial i municipal". Al caracter basica­
ment consultiu de les juntes se li atribueix una 5ndó especí3ca important, 
com la que 1 referencia a la proposta dels reglaments especials dels esta­
bliments de beneficencia (art. 10 i 11). Així, a Girona, per posar un cas con­
cret, la Junta Provincial es va crear el 6 d'octubre de 1849 i l'any 1885 es va 
aprovar el Reglamento para la dirección, régimen y administración de esta­
blecimientos provinciales de beneficencia pública, que tenia un desenvolu­
pament que incorporava plantejaments 4r'a avan'ats.192

Amb els trasbalsos polítics i les crisis economiques d'aquests anys és 
2cil comprendre que les accions de la bene3cencia tinguessin una evolu­
ció complexa i complicada, pero en tot cas la beneficencia va desenvolu­
par un paper important en l'atenció a les persones més desvalgudes. 
Tanmateix, el seu ampli desenvolupament reglamentarista no va poder 
amagar les greus de3ciencies de funcionament, tant pel que fa a la qualitat 
com als efectius assistencials, que 4ren molt reduits.193 

191. F. Santolaria, Marginación y educación ... , op. cit., pag. 228.

192. Estableix que l'hospici quedara dividit en quatre seccions: lactancia, parvuls, adults

(més de set anys) i finalment vells, valetudinaris, cecs i sordsmuts. La Comissió propo­

sa una nova organització, conven�uda que és més científica i més avantatjosa per als

allotjats, i els divideix en seccions segons les edats, tenint en compte l'atenció des de

l'instant del naixement fins a la mort. "En totes -diu el reglament- es procurara pro­

porcionar als asilats un complet desenvolupament 6sic, una bona educació i la instruc­

ció convenient perque siguin útils a si mateixos i a la societat". Vegeu: A. Vila Flaquer

i A. Vila Mancebo, "Els serveis socials. Balan� del segle )", Revista de Girona, núm.

200, maig-juny de 2000, pag. 134.

193. És interessant veure el balan� deis recursos de la bene5cencia de mitjan segle XIX que

es va publicar a la Gaceta el 12 de desembre de 1857, reprodtút per C. Alemán a El sis­
tema público ... , op. cit. pag. 221-222.
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DISPOSITIU 
ASSISTENCI� 

FINAN�AMENT 

Font: elaboració propia. 

- Els establiments que pertanyien al patrimoni
reial s'han de continuar regint pels seus regla­
ments (art. 19).

- Classi@cació dels establiments (art. 2-3):
o Establiments generals
o Establiments provincials (són provincials per

la seva naturalesa les cases de maternitat i
d'exposits i les cases d'orfes i desemparats)

o Establiments municipals

DOMICILIARIA 

- La llei esmenta com a competencia de les jun­
tes municipals "todo género de socorros domi­
ciliarios, y muy particularmente los socorros en
especie", sense detallar res més.

BÉNS DE LA BENEFICENCIA 

- Els que posse�en els establiments en el moment
d'aprovar la llei o els que es creHn en el Btur.

- Les quantitats que es consignin en els pressu­
postos generals, provincials i municipals.

Mesures l�� en relació amb la infancia 
Com ja s'ha comentat, la greu situació de la in=ncia va ser una de les 

causes de la intervenció pública, especialment en el segle XIX. Tanmateix, 
molt abans- des del segle 0I i 0II-, ja es comptava per atendre aquest 
col·lectiu amb una gran diversitat d'equipaments reArmadors no carcellers 
-vegeu la taula 11- i di?rents mesures educatives, protectores i repres­
sores que en bona part subsistiren @ns aquesta etapa que tractem. Pel que
fa a l'ensenyament, pot ser interessant veure que passava en el cas de la
ciutat de Girona. Salomó Marques descriu al comenIament del segle 1III,
pel que > a primeres lletres, la situació següent: "(. .. ) hi ha mestres privats
amb escola oberta al públic i que tenen permís dels Jurats per ensenyar.
Alguns @ns i tot són pagats per la ciutat per ensenyar gratu'itament els nom­
brosos nens pobres que hi ha a Girona ( ... ) L'ensenyament en alguns casos
es fa a la mateixa casa del mestre i en alguns locals de l'Ajuntament".194

També s'ha vist com la Constitució de Cadis assignava als ajuntaments la

194. S. Marques, L 'ense�ament a Girona al seg le X��, Col-legi Universitari de Girona, 1985,

pag. 19.





ANTECEDENTS HISTÓRICS _____________ _______ _ 159 

que fa a la protecció, s'ha d'esmentar la Llei de protecció a la in)ncia i 
repressió de la mendicitat, promulgada el 12 d'agost de 1904, considerada 
com "la más perfecta de Europa, de aplicarse en los términos que estaba 
concebida",196 que s'adre�ava a menors de 10 anys, si bé el reglament de
desenvolupament ho va ampliar +ns als 16 anys, i feia referencia als aspee­
tes morals i educatius, juntament amb els sanitaris, que s'atenien de ,rma 
prioritaria.197 Aquesta normativa va continuar vigent "en esencia -salvo 
algunas modificaciones- hasta el advenimiento de la democracia y la ela­
boración de las Leyes de Servicios Sociales en las respectivas comunidades 
autonómicas, a través del Decreto de 2 de julio de 1948" (text refós de la 
legislació de protecció de menors) .198 

Taula 11: Principals tipus d'equipaments d'atenció a la i
ncia 

HOSPITALS El concepte d'hospital era molt ampli, i sovint 
*ien les funcions d'atendre i educar la infancia . 

. 

Amb l'especialització sanitaria dels hospitals 
s'anomenen hospicis les institucions que acollien 

HOSPICIS vells, malalts mentals, cecs, leprosos, orfes, 
pobres, exposits, transeünts o altres col· lectius 
relacionats amb la pobresa i la marginació. 

CASES DE Tenien -ncions semblants a les dels hospicis. 
MISERICORDIA 

"INCLUSAS" Acollien nens acabats de néixer abandonats, 
+ns als 6 anys. 

CASES D'E�OSITS Atenien els nens de 6 a 12 anys que provenien 
de les "inclusas" . 

CASES D'ORFES Destinades a nens orfes de 6 a 12 anys. 

196. I. Palacio i C. Ruiz, Redimirla inocencia ... , op. cit., pag. 74-75.

197. Aquesta llei havia estat "promovida y largamente discutida por la Sociedad Española de

Higiene entre 1900 y 1902, así como por el Congreso Español de Deontología Médica

en su Asamblea de mayo de 1903", ibídem, pag. 75.

198 Ibídem, pag. 76. 
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L'ajuda mútua obre� 
En el segle "III a Espanya es va produir una gran expansió dels 

"montepíos", com a societats de socors mutus sorgides com a conseqüen­
cia de la supressió de les con9aries i germandats gremials201 i afavorides 
per l'impuls que reberen del Govern. En general, aquestes societats tenen 
com a objectiu "asegurar riesgos, tales como la enfermedad, accidentes o 
incapacidad para seguir trabajando o muerte. Para asegurar tales hechos, 
los afiliados alimentaban mediante una cuota mensual un fondo de reser­
va capaz de responder en caso de producirse alguno de los riesgos cubier­
tos"_ 202 

A Catalunya, des dels anys trenta del segle XIX s'observa una tendencia 
cap a un moviment associatiu,203 d'ajuda mútua i cooperatiu. Entre les enti­
tats primerenques cal destacar la constitució a Barcelona de l'Associació 
Mútua d'Obrers de la Indústria Cotonera (1840), la creació de la Comissió 
de la classe de 7ladors (1854) o la :ndació de la cooperativa L'Antiga del 
Camp de l'Arpa (1866). L'any 1868 se celebra a Barcelona el Congrés Obrer 
de tendencia federal, mutualista i cooperativista i l'any 1899 el Primer 
Congrés Cooperativista Catala. 

Pel que 6 al 8ment de l'estalvi obrer,204 s'ha de ressenyar la :ndació 
l'any 1844 de la Caixa d'Estalvis i Mont de Pietat de Barcelona, zos que fou 
la primera a Catalunya. Es tracta, dones, d'entitats de socors mutus per 
cobrir determinats riscos que preocupaven els treballadors i que desenvo­
luparen importants ;ncions de previsió i també d'ajuda i promoció dels tre­
balladors. 

Dins aquest moviment també es crearen, cap a mitjan segle XIX, els 
ateneus obrers, amb :ncions basicament culturals, pero també de trobada 
i ajuda solidaria, com l'Ateneu Catala de la Classe Obrera de Barcelona 
(1861) o l'Ateneu Igualadí de la Classe Obrera (1863), i al comern�ament 
del segle #, la coneguda Escola Moderna que :nda Ferrer i Guardia el 
1901 i que propugnava un ensenyament laic i racionalista adre�at als 
obrers. 

201. Reía! Ordre de 27 de juny de 1767.

202. C. Alemán, El sistema público ... , op. cit., pag. 98.

203. Una Reía! Ordre de 1839 autoritza els obrers a constituir societats d'ajuda mútua i de

beneficencia.

204. Malgrat els antecedents d'algunes ca(es d'estalvis a Alemanya i als Pa4sos Ba(os des

de 1778, s'atribueix a Jeremy Bentham (1748-1832) la idea de les caixes com a entitats

públiques receptores de les aportacions deis obrers amb l'objecte de proporcionar-los

seguretat en l'estalvi i les assegurances, especialment en la vellesa.

205. La seguiren a Catalunya, en el segle XIX, la Caixa d'Estalvis de Sabadell (1859), la Caixa

d'Estalvis Laietana de Matará (1863), la Caixa d'Estalvis de Manresa (1865), la Caixa

d'Estalvis de Terrassa (1877) i la Caixa d'Estalvis Comarcal de Manlleu (1896).
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També es pot esmentar l'acció social empresarial, amb diverses realitza­
cions: mutualisme laboral, accions benefiques o en l'ambit de la salut, l'ha­
bitatge o l'educació. 

La legislació labo�l i les assegurances socia� 
Per a8ontar la peremptoria situació dels treballadors que s'ha descrit, al 

5nal del segle XIX es va crear mitjanr�ant el Reial decret de 5 de desembre 
de 1883 la Comisión pa� el estudio de to	s las cuestion� que directa­
mente inter�an a � mejo� y bien��r de las clas� obreras, tanto agríco­
las como industrial
 y que afectan a las relaciones entre capital y t�bajo, 
amb l'objectiu basic d'estudiar la situació i preparar la legislació necessaria. 
Aquesta comissió formava part d'un paquet de reformes socials del nou 
Govern liberal presidit per Posada Herrera, que inclofa a més el su8agi uni­
versal, el foment de la institució pública, el servei militar obligatori i la 
reforma 5scal. Aquesta comissió va elaborar diferents estudis i projectes206 

que possibilitaren l'aprovació de les primers normatives de protecció social 
i laboral, com la Llei d'accidents de treball de 30 de gener de 1900,207 la Llei 
de 13 de man� de 1900 sobre condicions de treball de les dones i els nens 
i el Reial reglament d'aplicació de 13 de novembre de 1900 o el Reial Decret 
de 25 de maig de 1900 de creació d'escoles en els establiments industrials 
i 4brils i concessió de permisos per facilitar la instrucció dels obrers. 

Aquesta comissió tingué continuitat en l'Institut de Reformes Socials 
(IRS), creat pel Reial decret de 23 d'abril de 1903 amb l'objectiu de "prepa­
rar la legislación del trabajo en su más amplio sentido, cuidar de su ejecu­
ción, organizando para ello los necesarios servicios de inspección y esta­
dística, y 4vorecer la acción social y gubernamental en bene6cio de la 
mejora y bienestar de las clases obreras" (art. 1). Carmen Alemán li atribueix 
un paper clau en la con5guració dels serveis socials i del benestar: 
"Ciertamente el siglo $ va a ser un siglo de pro9ndas transformaciones 
en el campo de los servicios sociales. Cambios acelerados que desde la 
superación de la bene5cencia pública llegará hasta la aparición del bienes­
tar social, como se consigna en la Constitución española de 1978. Pero el 
inició de este recorrido se sitúa en el Instituto de Re7rmas Sociales."208 

L'esmentat institut, d'acord amb la seva 5nalitat, va preparar diversos 
estudis relacionats amb les qüestions socials i va impulsar la preparació de 
múltiples mesures legals, entre les quals es poden esmentar: la Llei de 8 de 

206. Per exemple les bases per a una llei d'invalids del treball el 1887.

207. Per ampliar la qüestió de l'evolució de les normes sobre la invalidesa, vegeu l'estudi de

Manuel Aznar "La evolución histórica de la protección a la invalidez en la Seguridad

Social española", Boletín de estudios y documentación del SE�, núm. 7, febrer de

1977, pag. 21-34.

208. C. Alemán, El sis�ma público ... , op. cit., pag. 131.
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posada en marxa del retir obrer, la primera assegurarn�a social a España, 
que fou del tipus anomenat llibertat subsidiada, és a dir, intentava fer com­
patibles la llibertat d'a?liació i la cotització amb un subsidi públic que 
impulsés els esfon�os dels obrers amb pocs recursos. Va ser una fórmula 
que arribava tard i que de seguida es va revelar insuficient,210 i per aixo cal­
gué establir un sistema obligatori que es projectés sobre tota la societat. Es 
va posar en marxa !'octubre de 1919,211 amb un període transitori i un sis­
tema d'incentius que es ?narn�ava amb aportacions dels empresaris i de 
l'Estat; en la primera fase les aportacions dels treballadors serien voluntaries 
i de millora de la pensió, fixades en la insigni?cant suma de 365 pessetes 
anuals. El reglament d'aquesta disposició regulava també un regim transito­
ri de protecció als invalids, fins que no s'organitzés una assegurarn�a espe­
cífica complementaria de la de retir.212 L'any 1920 es va crear el Ministeri de 
Treball, que va integrar els dos instituts, l'IRS i l'INP. 

Un esdeveniment important per al progrés de la protecció social fou la 
Conferencia Nacional d'Assegurances per a Malaltia, Invalidesa i Maternitat, 
convocada per l'INP i la Caixa de Pensions per a la Vellesa i l'Estalvi (CPVE), 
que se celebra a Barcelona del 20 al 26 de novembre de 1922, en la qual 
s'aprova la implantació de les tres assegurances esmentades. La constitució 
de l'asseguranr�a obligatoria de maternitat acomplia l'acord de la OIT 
(Conferencia de .shington, 1919) i es va implantar mitjanr�ant el Decret de 
21 d'agost de 1923, pero no es va posar en marxa ?ns al 1931, i l'assegu­
ranEa de malaltia encara va trigar 20 anys a arribar. 

La dictadura de Primo de Rivera (1923-30) va dissoldre l'IRS en el minis­
teri anomenat de Treball, Comer� i Indústria i va canviar l'intervencionisme 
reformista pel burocratic. La Llei d'organització corporativa nacional de 26 
de novembre de 1926 s'erigí en el text legal basic en la materia, que esta­
blia "una compleja organización de la vida profesional que tiene por base 
el Comité paritario local y de o?cio, y culmina en la Corporación Nacional 
de rama industrial regida por su Consejo de Corporación"213. Tanmateix, 
sembla que no va arribar a posar-se totalment en practica. 

210. Amb aquest sistema el nombre de titulars de pensions diferides no arriba mai als 25.000

en el territori de la CPVE, mentre que el nombre potencial d'a+liats es pot calcular al

voltant d'un milió l'any 1920. A. Balcells et al., La 
ncomunitat de �talunya i /'au­
tonomía (Barcelona, Institut d'Estudis Catalans, 1996), pag. 426.

211. Reial decret d'll de mar; de 1919. Aquesta asseguran;a cobria la població assalariada

de 16 a 65 anys amb ingressos anuals in*riors a 4.000 pessetes.

212. M. Aznar, "La evolución histórica ... ", op. cit., pag. 25-28.

213. C. Alemán, El sistema público ... , op. cit., pag. 143.





ANTECEDENTS HISTORICS 

- Participació dels obrers en la direcció, l'administració i els bene+cis de
les empreses.

- Tot el que a)cti la defensa dels treballadors.

L'article següent el dedica a la protecció dels camperols i els pescadors, 
i concreta també el programa legislatiu: patrimoni (miliar inembargable i 
exempt d'impostos, credit agrícola, indemnització per perdua de collites, 
cooperatives de producció i consum, caixes de previsió, escales d'agricul­
tura i agropecuaries, obres per al rec i vies rurals. 

Finalment, un altre dret social d'aquest grup que mereix un comentari a 
part és el dret a l'educació, establert a l'article 48, que assenyala que l'ensen­
yament primari sera gratüit, obligatori i laic i que es realitzara >tjanfant ins­
titucions educatives enllafades pel sistema de l'escola unificada. �í mateix, 
l'article 50 permet que les regions autonomes organitzin l'ensenyament en les 
seves llengües respectives:215 estableix l'obligatorietat de l'estudi de la llengua 
castellana i deixa oberta la porta perque l'Estat pugui mantenir o crear insti­
tucions docents en tots els graus en l'idioma o+cial de la República. 

El tema de les autonomies "(. .. ),e, después del religioso, el más deba­
tido, y las Cortes constituyentes lo abordaron con mucha prudencia, sin 
duda porque la mayoría de sus componentes, incluyendo a los partidos más 
democráticos y populares, eran reticentes a las autonomías."216 La 
Constitució republicana de 1931 de+neix a l'article primer Espanya com una 
República democratica de treballadors i per *r possible l'autonomia de les 
regions estableix un nou concepte, "el Estado integral",217 que considera 
compatible amb l'autonomia dels municipis i les regions, i en el títol primer 
possibilita la creació d'autonomies regionals (" ... y por las regiones que se 
constituyan en régimen de autonomía" 218; art. 8). 

215. "El primer govern republica procura donar resposta a alguns deis temes que té plante­

jats l'escola a Catalunya. El mateix més d'abril de 1931 es promulga el Decret sobre la

Llengua, que permet l'ensenyament en catala. No oblidem que l'escola pública en cas­

tella és el majoritari ( ... )", S. Marques, "L'Educació. Balan
 del segle #", Revista de
Girona, núm. 200, desembre de 2000, pag. 150.

216. J. Solé Tura i E. Aja, Constituciones ... , op. cit., pag. 107.

217. "(. .. ) Después del férreo, del inútil Estado unitarista español, queremos establecer un gran

Estado integral, en el que sean compatibles, junto a la gran España, las regiones, y hacien­

do posible, en este sistema integral, que cada una de las regiones reciba la autonomía que

merece por su grado de cultura y de progreso". Discurs del president de la CoCissió redac­

tora del Projecte, reprodui:t a J. Solé Tura i E. Aja, Constitucion� ... , op. cit., pag. 170.

218. "Artículo 11. Si una o varias provincias limítrofes, con características históricas, cultura­

les y económicas comunes, acordaran organizarse en región autónoma para formar un

núcleo político administrativo, dentro del Estado español, presentarán su Estatuto con

arreglo a lo establecido en el artículo 12".
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propies més singulars relacionades amb les actuacions d'ajuda personal a les 
persones necessitades, en el benentes que el marc general de exposat abans 
era també aplicable en bona mesura a Catalunya. 

La Mancomunitat de Cata

a 
La iniciativa va sorgir d'una proposició aprovada per la Diputació de 

Barcelona el 30 de maig de 1911, que després va ser acceptada per les altres 
tres diputacions. Prenent aquest document com a punt de partida es va ela­
borar la ponencia i les bases de/nitives que una comissió, encap'alada per 
Prat de la Riba, 22º presenta a Canalejas i que es va comprometre a tirar
endavant el projecte. En aquesta empresa es va trobar amb oposicions molt 
dures, pero va aconseguir que s'aprovés el regim de mancomunitats pro­
vincials mitjan'ant el Reial decret de 18 de desembre de 1913, que autorit­
zava la mancomunació de les províncies de l'Estat. 

Aquesta norma obrí les portes perque el 26 de mar( de 1914 es pro­
mulgués el Reial decret d'aprovació de l'Estatut, pel qual es regia la 
Mancomunitat de Catalunya, que es constituí el 6 d'abril de 1914, presidida 
per Enrie Prat de la Riba.221 Estudiosos d'aquesta institució consideren que
"ben mirat la Mancomunitat en el terreny administratiu era una tímida, molt 
tímida descentralització sobre materies que en rigor l'Estat, en virtut de la 
mísera llei provincial, ja havia descentralitzat. El guany, en primer lloc, era 
polític, car signi/cava el reconeixement de la voluntat del poble catala en 
la unitat de Catalunya; en segon terme, la integració regional implicava una 
millar distribució de la riquesa del conjunt ( ... ); per últim, es guanyava en 
dotar-se d'una administració més concentrada i immediata, a través d'uns 
homes més amatents, més amorosos i més coneixedors de les realitats i els 
seus problemes. Per últim, el text legal feia un reconeixement explícit i 
solemne: la reivindicació catalana no era un problema arti/cial ( ... ) era l'as­
piració de tot un poble per damunt d'etiquetes i partidismes".222 

220. Prat de la Riba en la presentació a Canalejas explicava: "Estas Bases ( ... ) no son obra de par­

tido ( ... ) pero es asimismo verdad que todos los partidos, con una sola excepción, encuen­

tran en estas Bases satis.cción a una parte de los ideales que sustentan ( ... ) Han sido ela­

boradas con alto espíritu de transacción y de armonía por hombres de todas las escuelas y

de todos los partidos". Citat per Josep Termes a "De la Revolució de Setembre a la / de la

Guerra Civil", dins Historia de Catalunya (Barcelona, Edicions 62, 1987), pag. 254.

221. "Desde su nuevo cargo, como si se tratara de la presidencia de un mini-estado, Prat de

la Riba, desarrollaría una intensa labor cultural y de obras públicas, que permitiría reha­

cer el país y crear un excelente equipo de hombres de gobierno, mientras no vacilaría

en incorporar personalidades de diversa posición política a una obra colectiva dirigida

socialmente por la burguesía y políticamente por la Lliga Regionalista", I. Moles, citat

per Juan Regla, Historia de Cataluña (Madrid, Alianza Editorial, 1974).

222. Comentari de J. de Camps citat per J. Termes a "De la Revolució de Setembre ... ", op.

cit., pag. 256.
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baven en una situació lamentable: " .. .la manera defectuosíssima en que (. .. ) 
han portat 4ns avui les diputacions el servei de bene4cencia i el no menys 
lamentable i vituperable abandó en que té l'Estat la sanitat".228 Per aixo, tot 
i que en alguns casos no els corresponia (recordem que els equipaments 
generals de bene4cencia corresponien a l'Estat), van intentar millorar la 
situació, encara que 5s mitjan)ant emprestits.229 Entre els anys 1920 i 1924 
la bene4cencia, la sanitat i l'acció social representaren en conjunt el 26,3 E 
de la despesa total de la Mancomunitat; era la primera partida en importan­
cia. 

Les actuacions de la Mancomunitat es desenvolupaven mitjan)ant equi­
paments propis, com el manicomi de Salt, les cases de maternitat i d'expo­
sits, les cases de caritat i els hospitals que possefa a les ciutats de Barcelona, 
Girona, Lleida i Tarragona, i mitjan)ant subvencions, com la de l'Hospital 
Clínic de Barcelona, les germanes del pobres de Lleida o els ajuntaments 
de Reus, Tortosa i #lls, i en menor mesura, subvencions (34 a cases de 
caritat i asils, 11 de congregacions religioses, i 33 a institucions diverses,230 
16 de congregacions religioses). Segons la Memoria de l'obra realitzada, de 
1914 a 1923 tenia al seu carrec 2.070 malalts pobres i 5.448 nens i nenes 
acollits a les maternitats i cases d'exposits.231 

Per grups de bene4ciaris, destaquen dins aquest apartat les aportacions 
següents: 

a. Malalts mentals pobres. L'atenció a aquest col·lectiu constituí el primer
dels traspassos efectuats des de les diputacions (1915) i genera un seguit 
d'encarrecs d'informes amb propostes d'actuació per millorar la situació dels 
malalts. En un d'aquests informes s'a4rmava: "( ... ) no són tractats encara com 
a malalts sinó com a sers perillosos i repulsius; estan més baix la direcció de 
l'empresa que té confiada la seva assistencia, que baix la direcció 3cultativa; 
el coneixement que aquesta té dels malalts és casi nul, la terapia individual 
no pot ser aplicada".232 La primera assemblea de la Mancomunitat aprova 

228. Citat per A. Balcells et al., ibídem, pag. 369.

229. Per exemple deis 50 milions de pessetes deis credits obtinguts el 1920, se'n van desti­

nar· quatre a bene-cencia, per a la construcció d'una part de la clínica d'observació i

hospital per a malalties :ervioses de Santa Coloma de Gramenet, millorar i acabar el

Manicomi de Salt i ampliar la Maternitat de les Corts.

230. Fou important la subvenció de llits per a malalts mentals amb institucions privades com

l'Institut Pere Mata de Reus o els centres de Sant Boi.

231. Tates aquestes dades procedeixen del treball d'A. Balcells et al., La Mancomunitat de 
Catalunya . .. , op. cit., pag. 370.

232. �n fer informes els metges especialistes Domenech Martí i Julia, Joan Alzina i Tomas

Busquests. El text transcrit correspon al darrer, citat en el treball d'A. BalceUs et al., La
Mancomunitai de �talunya ... , op. cit., pag. 372.
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de sanatoM234 i, consegüentment, es van transformar les instal·lacions i es
van incorporar uns nous plantejaments que, a més d'abordar el tractament 
sanitari, inclo'ien el vessant social. També es considera una bona decisió la 
compra d'una 3nca a Santa Coloma de Gramenet per atendre els malalts 
mentals de la província de Barcelona, on, a més de l'assistencia sanitaria, hi 
havia previst crear tallers ocupacionals amb activitats rehabilitadores i de 
capacitació, i que els malalts compensats, si tenien capacitat laboral, 
poguessin treballar a la població i residir a la finca. Tanmateix, s'esmenten 
altres dades que no eren tan favorables; per exemple, no es va notar cap 
progrés ni millora pel que 2 a les curacions entre el període de 1914 i els 
anys 1921-1922. 

b. Atenció als pobres i desvalguts. L'any 1920 es van transferir els equi­
paments per atendre aquest col·lectiu (asils, hospitals i cases de maternitat), 
concretament: la casa de caritat i la casa de maternitat i exposits de 
Barcelona; la casa de caritat, l'Hospital de Santa Caterina i la casa de mise­
ricordia de Girona; la casa de maternitat, l'Hospital de Santa Maria i la casa 
de misericordia de Lleida; i la casa de misericordia (maternitat i beneficen­
cia) de Tarragona. El de3cit de places era molt important: només per a 
Barcelona es calcula que l'any 1917 era d'uns 1.000 llits. 

Les millores més importants es realitzaren a la casa de maternitat de 
Barcelona i també es comern�aren les obres de l'hospital de Lleida. La casa 
de la caritat, tot i ser insu3cient, sembla que rutllava 5r�a bé, en part per la 
sostenibilitat economica aconseguida amb els ingressos procedents de la 
gestió dels serveis que tenien al seu ca.rrec, com els 6neraris (conducció de 
cadavers), la impremta, els tallers i la 4eca. Una de les primeres accions que 
es van emprendre s'adre�a a posar ordre al maremagnum dels acollits als 
establiments: es van diferenciar per edats i necessitats i es van cercar els 
recursos més idonis per a cada col·lectiu. Un bon exemple d'aquestes actua­
cions són les que es van efectuar a la casa de la caritat de Barcelona, on es 
van separar les persones grans dels infants i joves i es van establir progra­
mes per preparar la sortida dels joves, mitjan�ant la incentivació de l'estalvi. 

234. "Al manicomi de Salt (1914-1915), que era l'únic al seu carrec, ja que la resta eren de

caracter privat, hi van fer una millora notable i ja s'anomena sanatori. En aquest cen­

tre es va passar de l'atenció tradicional -llits giratoris que movien el malalt en una

posició o altra segons es cregués oportú augmentar la tensió sanguínia al cap o bé dis­

minuir-la. S'utilitzaven també les contencions mecaniques en moments de crisi (corret­

ges, cinturons, camises de for<a, etc.), les cel·les d'a�llament ( ... )- a l'adopció de plan­

tejaments avan<ats: s'hi va instal·lar un pavelló d'hidroterapia i un laboratori i es va pro­

pugnar la supressió de murs i la terapia de repos, amb la qua! cosa s'allunyava la sen­

sació de presó" Rosa Maria Gil i Joan Boadas, El Psiquiatric de Salt. Cent an� d'histo­
ria (Diputació de Girona, 1987), pag. 106.





ANTECEDENTS HISTORICS ____________________ _ 

tament, pero canvia el nom pel de Política Social, que es considerava 
menys intervencionista i menys assistencial. 240 

Eren uns anys en que s'anava ampliant la protecció social; es va passar 
de la simple protecció social a les dones, in2nts • i invalids a la protecció 
d'altres col·lectius i riscos, com els malalts, ancians i desocupats, pero 
també a l'habitatge (cases barates), la instrucció o la salut pública. L'enorme 
i violenta con5ictivitat social d'aquests anys a Espanya va generar una pau­
latina centralització de les mesures en aquesta materia 3ns a arribar a la cre­
ació del Ministeri de Treball l'any 1920, que va signi3car una perdua de 
competencies de la Mancomunitat, que aquesta accepta sense protestar, 
potser per la complexitat i con5ictivitat de la tematica. Tot i les mancances 
competencials, la Mancomunitat va intentar portar a terme algunes iniciati­
ves, entre les quals sobresurten les següents: 

a. L'Institut Social (IS), creat el 1905
Francesc Moragas, 7ndador i director general de la Caixa de Pensions

per a la &llesa i d'Estalvi (CPVE), fou un dels principals impulsors d'aquest 
institut, que s'especialitza en l'assistencia a les dones obreres i de la petita 
burgesia, creant l'Institut de Cultura i Biblioteca Popular per a la Dona. L'IS 
fou el dissenyador i promotor del Museu Social. 

b. El Museu Social, creat per la Diputació i l'Ajuntament de Barcelona
Aquest museu, dissenyat i promogut per l'IS, es va inspirar en experiencies

europees com el Museu Social de París o el d'Edimburg, i es va presentar apro­
4tant l'Exposició d'Economia Social de 1911. Les seves 8ncions eren l'estudi 
de temes socials, des de la seva dimensió estadística fins a l'elaboració de pro­
postes per tractar els problemes. Són evidents les similituds d'objectius de 
l'InstiMt Social i del Museu Social amb l'esmentat Institut de Re6rmes Socials 
(IRS) estatal, pero malgrat que es considerava centralitzat i allunyat de la reali­
tat catalana, sembla que va tenir una incidencia general superior. 

Com a 3lial del Museu es va crear el Secretariat de l'Aprenentatge (1914) 
per a la formació professional, que l'any 1919 fou substitui:t per l'Institut 
d'Orientació Professional. Entre les activitats organitzades pel Museu cal 
esmentar el Congrés del Treball a Domicili (1917), on es posa de manifest 
la sobreexplotació obrera del treball a casa. 

240. "El terme acció social, emprat a la Mancomunitat "ns el 1920, recordava l'Acció Social

Popular creada el 1907 pel jesu'ita Gabriel Palau com a entitat assistencial obertament

antisocialista pero superadora del $acassat ideal neogremialista dels cercles obrers cato­

lics. Acció Social Popular assumia l'associacionisme obrer autonom i separat de la patro­

nal, pero el mantenia sota control eclesiastic i l'emprava com a mitja de recuperació de

la in#uencia social de l'Església, és a dir, com a eina de reconquesta catolica de la das­

se obrera. El sindicalisme catolic $acassara a Catalunya", ibídem, pag. 411-412.
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Una darrera iniciativa correspon al període en que Jaume Bo@ll Bu con­
seller de Política Social i Francesc Moragas conseller adjunt, sense deixar de 
ser director general de la CPVE. Aquesta iniciativa es va concretar en una 
proposta al Ministeri de Treball per crear un consell d'inversions dels Bns 
del retir obrer per tal d'assegurar que les inversions fossin per a entitats 
públiques. Amb aquests Bns, nodrits amb les quotes recaptades de l'asse­
gurarn;a obligatoria, es pogueren construir escoles, cases barates o fer obres 
públiques locals. 244 Aquest mateix equip va crear l'Institut Catala de
Mutualitats com a organisme públic, concertat amb la CPVE, que va inten­
tar aplegar les societats de socors mutus, a les quals ja ens hem re?rit. 
Tanmateix, la Federació de Mutualitats, recelosa de la supeditació a la 
CPVE, s'oposa al projecte, que Analment va Cacassar. 

�tres ambits 

a. Salut pública
Es considera que la tasca de la Mancomunitat en l'ambit dels serveis de

salut fou basicament de suplencia de les mancances de l'Estat, que era qui 
tenia reconegudes les competencies. El 1920 es crea el Servei de Sanitat, 
que actua en la lluita contra el paludisme, que tenia petits focus endemics 
que calia suprimir, contra la febre tifoide, que continuava sent una amena5a 
no controlada, i la tuberculosi, que es mantenía com a preocupació cons­
tant de la població. Cal destacar la creació l'any 1921, a la barriada de 
Poble-sec de Barcelona, d'un servei d'assistencia social dels tuberculosos245 

on s'impartiren cursos monograAcs per a metges i es donava assistencia 
ambulatoria i proAlaxi a les >mílies a A d'evitar el contagi. 

b. Educació
El 1913 la Diputació de Barcelona havia creat el Consell de

Pedagogia, 246 que el 1916 es passa a denominar Consell d'Investigacions 
Pedagogiques, que organitza l'Escola Normal de Mestres, impulsa el meto­
de Montessori, crea biblioteques populars, realitza cursos i instal·la la pri­
mera biblioteca pública de temes pedagogics de Catalunya. Rosa Sensat 
(1873-1961), Agura clau en aquesta etapa, fou directora de l'Escola del 
Bosch de l'Ajuntament de Barcelona des de l'any 1914 Ans a l'any 1930. 
L'any 1914 es van iniciar les escoles d'estiu per a mestres i també es van 

244. Per ex emple, l'any 1923 els préstecs concedits amb el %ns del retir obrer van ser de
2.881.200 pessetes pera escoles i altres activ itats culturals, 131.300 pessetes pera obres
públiques locals, 511.000 pessetes pera cases barates i 625.000 pera hospitals. Ibídem,
pag. 428-429.

244. El 1923 es van v isitar 2.393 malalts, 1.506 dels quals resultaren tuberculosos.
246. El primer director %u Eugeni d'Ors i Alexandre Galí en va ser el secretari.
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crear institucions especí7ques que cal tenir en compte, com l'Escola 
Montessori i l'Institut Medicopedagogic el 1915, i dos anys més tard 
l'Ajuntament de Barcelona va crear l'Institut per a Nens De7cients.247 

Aquesta experiencia es va truncar amb la dictadura de Primo de Rivera, 
que va suposar un punt d'irrupció i l'entrada en una etapa d'estancament i 
de reculada. 

Resulta molt difícil fer una valoració general de l'obra de la 
Mancomunitat. En relació amb les activitats relacionades amb els serveis 
socials, s'ha dit recentment que Enrie Prat de la Riba "no era conscient que 
amb la seva acció de govern estava posant la primera pedra del que, a 
partir de la segona meitat d'aquest mil·lenni, en diem xarxa de serveis 
socials". 248 En canvi, en aquells anys, l'oposició a la Lliga Regionalista249 

valorava les actuacions de forma molt negativa: "una de les acusacions 
més punyents dels salistes i primoriveristes el 1924 fou que la 
Mancomunitat en mans dels catalanistes havien descurat la bene8cencia 
mentre gastaven diners en institucions d'alta cultura. Denunciaren que a 
les llistes d'espera morien de vegades els necessitats abans de rebre la 
notificació anunciant-los que per fi trobaven asil. Aixo no obstant, l'escas 
interes dels homes de la Dictadura per aquest temes (. .. )". 25° Alguns his­
toriadors, referint-se al camp social, pensen que "la Mancomunitat era 
conscient, a l'altura de 1923, que el seu paper havia estat poc brillant en 
l'ambit social", 251 tot i que d'altres de manera més matisada assenyalen 
que "l'obra de la Mancomunitat, limitada per falta de recursos i restringi­
da a determinades arees que la llei li atribu>a, fou no obstant aixo remar­
cable, i més si tenim en compte que es desenvolupa en un període tem­
poral restringit". 252 

247. Alexandre Galí, "L'obra de la Diputació de Barcelona i de la Mancomunitat de

Catalunya", dins Historia de les institucions i del moviment cultural a Catalu�a �900-
1936), Barcelona, Fundació Alexandre Galí, 1979.

248. P. Porcel, De les arre� a la maduresa ... , op. cit., pag. 15.

249 .  "(. . .  ) amb la terminología d'avui diríem que la Lliga -u un partit de centre dretes (. .. )

De la Mancomunitat, la Lliga guanya molt de prestigi. Ella la dirigeix en la persona de 

Prat de la Riva primer, i en la de Puig i Cada,lch després. Essent col·laboració de tots 

els partits, ella apareix al ulls de la gent simple com la veritable directora, i és ella qui 

realment la condueix". Josep Termes, "De la Revolució de Setembre ... ", op. cit., pag. 

264. 

250. A. Balcells et al., La �ncomunitat de Catalunya ... , op. cit., pag. 378.

251. Ibídem, pag . 431.

252. J .  Termes, "De la Revolució de Setembre ... ", op. cit., pag. 261. 
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La Genera	tat de Cata
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L'Estatut d'autonomia 

179

Les primeres eleccions després del període de la dictadura foren les 
municipals; amb tot i aixo, es convertiren en un "referendum entre el pas­
sat i el 3tur, entre la monarquía i la república". Se celebraren el dia 12 
d'abril de 1931, tingueren una alta participació i donaren la victoria als 
republicans per una amplia majoria. A Catalunya significa el comen&a­
ment d'un període de predomini d'Esquerra Republicana. Després d'un 
dia d'incertesa, el 14 d'abril, es produeix un encadenament vertiginós 
d'esdeveniments: Companys proclama la República i una mica després 
Macia proclama la República Catalana, com a Estat integrant d'una confe­
deració de pobles iberics, i a Madrid s'instaura un govern provisional de 
la República. Aquest nou govern entra en negociacions amb Catalunya i 
el 17 d'abril es va arribar a un acord: es renuncia a la República Catalana 
pero es crea un poder polític autonom que s'anomenara amb el nom 
historie de Generalitat. 

Per preparar el projecte d'Estatut el govern de la Generalitat va convo­
car una assemblea de representants dels ajuntaments que designa els 46 
membres encarregats d'aquesta tasca, que un cop finalitzada rebé el nom 
d'Estatut de Núria, en record del lloc on es va elaborar. Després va ser 
sotmes a plebiscit pels ajuntaments catalans, i el resultat fou .vorable, amb 
8.349 regidors a /vor, 402 abstencions i 4 en contra. El 2 d'agost de 1931 
se sotmeté a re0rendum del poble catala amb el resultat següent: 593.691 
vots a favor i 3.171 en contra. Es tracta, per tant, d'un document que gau­
dia d'un gran suport. 

Un cop aprovada la Constitució republicana de 1931 que hem comen­
tat, es va presentar el projecte d'Estatut, que es comen&a a debatre el 6 de 
maig de 1932. L'Estatut 2u aprovat després de llargs i durs debats253 el 9 
de juny per 214 vots a favor, 24 en contra i cap a unes 100 abstencions. El 
text aprovat era for&a di0rent del de Núria, 2r&a retallat i aigualit; en part 
la mateixa Constitució ja n'havia limitat algunes reivindicacions. 

De l'Estatut ens interessa destacar en relació al tema que tractem els 
aspectes següents: 

a) La de1nició de Catalunya. Catalunya, que en el text de Núria es de1­
nía com "un Estat autonom dintre de la república espanyola", en el redac­
tat aprovat es considera com "una regió autonoma dins de l'Estat espanyol, 
d'acord amb la Constitució de la República i el present Estatut". 

253. "L'oposició a moltes demandes de Catalunya no vingué tan sols de la vella dreta cen­

tralista, en la qua! destacava el catedr�tic aragones Royo Vilanova, sinó també

d'intel·lectuals com Miguel de Unamuno i José Ortega y Gasset", ibídem, pag. 261.
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Gra&c dels establiments d'assistencia social de la Generalitat de Catalunya. (Foto Arxiu Historie del Col·legi 

d'Arquitectes de Catalunya. Demarcació de Girona) 
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La Casa de cecs « Pi i Margall • 
reuneix un bon nombre de ceguetes 
que aprenen de llegir i escriure ... 
La casa de ciegos , Pi y Margall " 
reune un buen n�lero de ciegueci­
tas, que aprenden a leer y a escribir, .. 

... t�bé se les inicia en la Música .. . 
... también se las inicia en la Música .. . 

La casa de cecs Pi i Maragall. (Foto A�iu Historie del Col·legi d'Arquitectes de Catalunya. Demarcació 

de Girona) 

ren i complementaren els drets socials establerts a la Constitució, als quals 
ja ens hem referit abans. Aquests principis inclouen els referents a la %mí­
lia, que resta sota la salvaguarda de la Generalitat, i remeten a les lleis civils 
la determinació dels drets i deures dels &lls, la investigació de la paternitat 
i la igualtat dels &lls (art. 8). L'Estatut sotmet l'exercici de la proptetat a l'in­
teres social (art. 9); estableix la possibilitat de declarar determinats béns 
mobles i immobles d'interes públic (art. 10); declara l'ensenyament primari 
obligatori, gratu'it, catala i laic, la llibertat de catedra i la salvaguarda de les 
institucions culturals (art. 11); declara el deure al treball i la protecció de la 
Generalitat, així com la formació professional i el foment de l'estalvi popu­
lar, el cooperativisme i el mutualisme (art. 12); estableix la disposició de 
poder gaudir de temps per complir els deures polítics i els carrecs d'elec­
ció popular (art. 13); prohibeix la usura (art. 15), i estableix la garantía de 
la Generalitat en tot alfo que sigui competencia seva i l'efectivitat del com­
pliment de les lleis laiques i socials de la República (art. 16). L'article 14 el 
dedica a l'assistencia social -recordem el canvi de denominació amb la 
bene&cencia que 'gurava a l'Estatut aprovat- i estableix el següent: 
"L'assistencia social és un deure de la Generalitat. La Generalitat ordenara 
l'assistencia a la maternitat, als in%nts, als vells, als malalts i als invalids, tot 
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Concurs 

de 

Cartells 

organitzat pel 

Segell Pro Infancia 

amb motiu de la vinent V• Campanya 

Segell Pro In�ncia. Concurs de cartells ya 

Campanya. (Foto Arxiu Historie del 

Col·legi d'Arquitectes de Catalunya. 

Demarcació de Girona) 

l:ll: 
. • - ' . 

Campanya higiene i#antil. (Foto 	iu Historie del Col·legi d'Arquitectes de Catalunya. Demarcació de Girona) 
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Casa de vells. (Foto A(iu Historie del Col·legi d'Arquitectes de Catalunya. Demarcació de Girona) 

Foto aeria de l'edi�ci del Psiquiatric de Salt constrult per la Generalitat de Catalunya durant la 

República. (Foto !AS) 
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Foto d'una visita de Franco a Girona. 

guerra i arriba 3ns a la segona part dels cinquanta, quan es trenca l'ai:llament 
diplomatic (1953: Concordat del %tica, pacte amb els EUA i ajuda d'aquest 
país -instal·lació de bases i ajuda economica- i 1955: readmissió a les NU), 
s'e1ctuen canvis de govern, amb !'entrada dels tecnocrates neoliberals de 
l'Opus (1957),268 i comencen les pro6ndes trans5rmacions en les orienta­
cions economiques i l'aprovació del Pla d'estabilització. Tots aquests canvis 
van ser a0vorits per l'auge de l'economia occidental, que permeté inversions 
estrangeres, l'increment del turisme, l'emigració de treballadors i les remeses 
de diners que trametien a les 0mílies, etc. Tot plegat permeté entrar en una 
altra 0se a mitjan anys seixanta de creixement economic espectacular, que 
5u quali3cat pels lloadors del regim com "el milagro español". 

En aquesta segona 0se de bonan;a economica, s'aprecien dos 2nomens 
demogra3cs importants: els moviments migratoris, que suposen el trasllat de 
més de cinc milions de persones (d'�dalusia, Extremadura, Castella i Lleó, 
Castella-la Manxa, Galícia, Aragó i Múrcia cap a Catalunya, el País Base i 
Madrid), i l'anomenat baby boom. El re4ex demogra3c a Catalunya suposa un 
increment de la població de 700.000 habitants en sis anys (1965-1970), que 

268. "Los apologistas del régimen atribuyeron el auge de la economía de España al dirigis­

mo de los tecnócratas. En realidad, una gran parte. del crecimiento económico del país

no se debió a ningún plan", Sebastián Bal$ur, "España desde 1931 hasta hoy", dins

Raymond Carr, Historia de España (Barcelona, Península, 2003), pag. 337.





ANTECEDENTS HISTORICS ___________________ _ 

Carrero Blanco, com a ministre de la Presidencia, no va deixar cap dubte 
sobre el vigor de tates aquestes lleis: "continúan ininterrumpidamente en la 
plenitud de su vigencia". A la taula següent es recullen els 2agments més 
signi0catius d'aquestes lleis en relació als temes que tractem. 

Taula 12: Aspeceç socia� de les Leyes 4ndamentales del Reino 

FUERO DEL 
T	AJO 

(9 de marf de1938) 

"Renovando la tradición católica de justicia 
social y alto sentido humano que in1rmó la 
legislación de nuestro glorioso pasado, el estado 
asume la tarea de garantizar a todos los españo­
les la Patria, el Pan y la Justicia." (Preambul). 

"( ... ) liberará a la mujer casada del taller y de 
la fábrica." (II, 1) 

"Se crearán las instituciones necesarias para 
que en las horas libres y en los recreos de los tra­
bajadores, tengan éstos acceso al dis3ute de 
todos los bienes de la cultura, la alegría, la mili­
cia, la salud y el deporte." (II, 6) 

"Se establecerá el subsidio familiar por medio 
de organismos adecuados." (III, 2) 

"A través del Sindicato, el Estado cuidará de 
conocer si las condiciones económicas y de todo 
orden en que se realiza el trabajo son las que en 
justicia corresponden al trabajador." (III, 5) 

"Se tenderá a dotar a cada familia campesina 
de una pequeña parcela, el huerto familiar, que le 
sirva para atender a sus necesidades elementales 
y ocupar su actividad los días de paro." (V, 4) 

"Se conseguirá el embellecimiento de la vida 
rural, perfeccionando la vivienda campesina y 
mejorando las condiciones higiénicas de los pue­
blos y caseríos de España." (V, 5) 

"La previsión proporcionará al trabajador la 
seguridad de su amparo en el infortunio." (X, 1) 

"Se incrementarán los seguros sociales de 
vejez, invalidez, maternidad, accidentes de traba­
jo, en/rmedades profesionales, tuberculosis y 
paro forzoso, tendiendo a la implantación de un 
seguro total. De modo primordial se atenderá a 
dotar a los trabajadores ancianos de un retiro 
su0ciente." (X, 2) 

"Reconoce a la .milia como célula primaria 
natural y 4ndamento de la sociedad, y al mismo 
tiempo como institución moral dotada de dere­
cho inalienable y superior a toda ley positiva. 
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representante de los siguientes Colegios: (. .. ) Tres 
representantes de las cámaras o4ciales de comer-
cio; uno de las cámaras de la Propiedad Urbana 

LEY y otro en representación de las asociaciones de 
CONSTIT�A DE inquilinos (. .. ); j) aquellas personas que por su 
LAS CORTES jerarquía eclesiástica, militar o administrativa, o 

por sus relevantes servicios a la Patria, designe el 
Jefe del Estado, oído el Consejo del Reino, hasta 
un número no superior a veinticinco." (Art. 2n) 

"La Ley ampara por igual el derecho de todos 
los españoles, sin preferencias de clase ni acep-
ción de personas." (Art. 3r) 

"Todos los españoles tienen derecho a recibir 
educación e instrucción y el deber de adquirirlas, 
bien en el seno de su 3milia o en centros priva-
dos o públicos, a su libre elección. El estado vela-
rá para que ningún talento se malogre por 3lta 
de medios económicos." (Art. Se) 

"Todos los españoles tienen derecho a parti-
cipar en las funciones públicas de carácter repre-
sentativo, a través de la 3milia, el municipio y el 
sindicato (. .. )" (Art. 10) 

"El Estado reconoce y ampara a la 3milia 
como institución natural y 6ndamento de la sacie-

�RO dad, con derechos y deberes anteriores y superio-

DE LOS res a toda ley humana positiva. El matrimonio será 

ESP�OLES uno e indisoluble. El Estado protegerá especial-
mente a las 3milias numerosas." (Art. 22) 

(17 de juliol de "Los padres están obligados a alimentar, edu-

1945) car e instruir a sus hijos. El Estado suspenderá el 
ejercicio de la patria potestad o privará de ella a 
los que no la ejerzan dignamente, y transferirá la 
guarda y educación de los menores a quienes por 
ley corresponda." (Art. 22) 

"El Estado español garantiza a los trabajadores 
la seguridad del amparo en el infortunio y les reco-
noce el derecho a la asistencia en los casos de 
vejez, muerte, eAermedad, maternidad, accidentes 
de trabajo, invalidez, paro 5rzoso y demás riesgos 
que pueden ser objeto de seguro social." (�t. 28) 

"El Estado mantendrá instituciones de asistencia 
y amparará y propulsará las creadas por la iglesias, 
las corporaciones y los particulares." (Art. 29) 

"El Estado facilitará a todos los españoles el 
acceso a las formas de propiedad más íntima -
mente ligadas a la persona humana: hogar fami-
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LEY DE SUCESIÓN 
EN LAJEFA� 
DEL 
ESTADO 

LEY DE 
PRINC
IOS DEL 
MO�M�NTO 
NACIONAL 

(17 de maig de 
1958) 

someter a su aprobación de aquéllas la revoca­
ción de la que hubiere propuesto, aunque ya 
hubiese sido aceptada por las Cortes." (Art. 6e) 

"Cuando, vacante la Jefatura del Estado, 6ese 
llamado a suceder en ella el designado ( ... ), el 
Consejo de Regencia asumirá los poderes en su 
nombre y convocará conjuntamente a las Cortes 
y al Consejo del Reino para recibirle el juramen­
to prescrito en la presente Ley y proclamarle Rey 
o Regente." (Art. 7e)

"Para ejercer la Je2tura del Estado como Rey o
Regente se requerirá ser varón y español, haber 
cumplido la edad de treinta años, profesar la reli­
gión católica, poseer la cualidades necesarias para 
el desempeño de su alta misión y jurar las leyes 7n­
damentales, así como lealtad a los Principios que 
informan el Movimiento Nacional ( ... )" (Art. 9e) 

"La comunidad nacional se funda en el hom­
bre, como portador de valores eternos, y en la 
2milia, como base de la vida social (. .. )" (V) 

"Las entidades naturales de la vida social: 
2milia, municipio y sindicato, son estructuras 
básicas de la comunidad nacional." (VI) 

"Su 5rma política es, dentro de los Principios 
inmutables del Movimiento Nacional y de cuanto 
determinan la Ley de Sucesión y demás leyes 6n­
damentales, la Monarquía tradicional, católica, 
social y representativa." (VII) 

"La participación del pueblo en las tareas 
legislativas y en las demás 6nciones de interés 
general se llevará a cabo a través de la 2milia, el 
municipio, el sindicato y demás entidades con 
representación orgánica que a este 3n reconoz­
can las leyes. Toda organización política de cual­
quier índole al margen de este sistema represen­
tativo será considerada ilegal." (VIII) 

"Todos los españoles tienen derecho a: una 
justicia independiente, que será gratuita para 
aquellos que carezcan de medios económicos; a 
una educación general y profesional, que nunca 
podrá dejar de recibirse por falta de medios mate­
riales; a los bene3cios de la asistencia y seguridad 
sociales y a una equitativa distribución de la renta 
nacional y de las cargas 3scales. El ideal cristiano 
de la justicia social, re4ejado en el Fuero del tra­
bajo, inspirará la política y las leyes." (IX) 
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LEY 
ORG
CA 
DEL 
EST�O 

exterior; en su nombre se administra la justicia 
(. .. )" (Art. 6e) 

"El Gobierno de la Nación. El Jefe del Estado 
dirige la gobernación del reino por medio del 
Consejo de Ministros (. .. ) constituido por el 
Presidente del Gobierno, el Vicepresidente o 
Vicepresidentes, si los hubiere, y los Ministros, es 
el órgano que determina la política nacional, ase­
gura la aplicación de las leyes, ejerce la potestad 
reglamentaria y asiste de modo permanente al 
Jefe del Estado en los asuntos políticos y admi­
nistrativos." (Art. 13) 

"El Consejo Nacional. Son 2nes del Consejo 
Nacional, como representación colegiada del 
Movimiento, los siguientes: a) fortalecer la unidad 
entre los hombres y entre las tierras de España; 
b) de0nder la integridad de los Principios del
Movimiento Nacional ( ... ); c) velar por el desa­
rrollo y ejercicio de los derechos y libertades
reconocidas por las leyes 4ndamentales y esti­
mular la participación auténtica y e2caz de las
entidades naturales y de la opinión pública en las
tareas políticas; d) contribuir a la 3rmación de las
Juventudes españolas en la fidelidad a los
Principios del Movimiento Nacional e incorporar
las nuevas generaciones a la tarea colectiva; e)
encauzar, dentro de los Principios del
Movimiento, el contraste de pareceres sobre la
acción política; D cuidar de la permanencia y per­
feccionamiento del propio Movimiento 
Nacional." (Art. 21). 

"La Justicia gozará de completa independen­
cia. Será administrada en nombre del Jefe del 
Estado, de acuerdo con las leyes, por Jueces y 
Magistrados independientes, inamovibles y res­
ponsables con arreglo a la Ley." (Art. 29) 

"Las Fuerzas Armadas de la Nación, constitui­
das por los Ejércitos de Tierra, Mar y Aire y las 
Fuerzas de Orden Público, garantizan la unidad e 
independencia de la Patria, la integridad de sus 
territorios, la seguridad nacional y la de1nsa del 
orden constitucional." (Art. 37) 

"La Administración (del Estado), constituida 
por órganos jerárquicamente ordenados, asume 
el cumplimiento de los 2nes del Estado en orden 
a la pronta y e2caz satisfacción del interés gene­
ral." (Art. 40) 
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unidad es repulsiva. Todo separatismo es un crimen que no perdonaremos. 
La Constitución vigente, en cuanto incita a las disgregaciones, atenta contra 
la unidad de destino de España. Por eso deseamos su anulación Nlminan­
te." L'altre puntal era la concepció totalitaria de l'Estat, en virtut de la qual 
aquest absorbí tots els poders i les llibertats individuals. Finalment, és evi­
dent el caracter no democratic del nou Estat, si tenim en compte el sistema 
d'eleccions, la composició de les Corts o la naturalesa dels referendums.274 

Pel que fa als "drets socials", els Principios del �vimiento Nacional es 
Lnamentaven en "el ideal cristiano de la justicia social" i proclamaven que 
"todos los españoles tienen derecho: (. .. ) a una educación general y proI­
sional, 275 que nunca podrá dejar de recibirse por Hlta de medios materiales; 
a los beneJcios de la asistencia social y seguridad sociales y a una equitati­
va distribución de la renta nacional"; aquesta escala a que es proclama el 
dret és la que Salomó Marques anomena l'escola del "no": "no a la coedu­
cació, no a la llengua catalana, no a les propostes de renovació procedents 
de l'estranger, no a l'escola laica, no ( ... )".276 D'altra banda, "se reconoce al 
trabajo como origen de jerarquía, deber y honor de los españoles" ( ... ) "El 
Estado procurará por todos los medios a su alcance pegeccionar la salud físi­
ca y moral de los españoles y asegurarles unas condiciones dignas de tra­
bajo( ... )" (IX, X, 6I). A part de l'ambigüitat d'aquestes declaracions, no s'es­
tablien mecanismes per fer-les eIctives ni cap sistema real de garantía. 

En relació amb la protecció social i les assegurances socials, el Fuero 
del trabajo y el Fuero de los españoles s'hi referien en els termes següents: 
"La previsión proporcionará al trabajador la seguridad de su amparo en el 
infortunio (. .. ) Se incrementarán los seguros sociales de vejez, invalidez, 
maternidad, accidentes de trabajo, enfermedades proIsionales, tuberculo­
sis y paro forzoso, tendiendo a la implantación de un seguro total. De modo 
primordial se atenderá a dotar a los trabajadores ancianos de un retiro suK­
ciente" (Fuero del trabajo, X, 1 i 2); "El Estado español garantiza a los tra­
bajadores la seguridad del amparo en el infortunio y les reconoce el dere­
cho a la asistencia en los casos de vejez, muerte, enfermedad, maternidad, 
accidentes de trabajo, invalidez, paro forzoso y demás riesgos que puedan 
ser objeto de seguro social" (Fuero de los españoles, art. 28). Era urgent 
aMontar les peremptories necessitats dels treballadors; tanmateix, la majaría 
de les declaracions tenen un caracter program;tic, més de propostes que 
no de veritables drets. Algunes d'aquestes prestacions, com veurem, s'a-

274. Es va utilitzar el referendum per aprovar la Ley de sucesión i la Ley Orgánica del Estado.

275. En tractar de l'educació, el Fuero de los españoles estable� que "todos los españoles

tienen derecho a recibir educación e instrucción y el deber de adquirirlas, bien en el

seno de la $milia o en centros privados o públicos, a su libre elección. El Estado vela­

rá para que ningún talento se malogre por $lta de medios económicos" (art. 5).

276. S. Marques, L'educació ... , op. cit., pag. 153.
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bles" (Ley de principios del Movimiento Nacional, VII i art. 2), proclamaven 
que "España es una unidad de destino en lo universal" (I), 3rmada per "las 
entidades naturales de la vida social: 0milia, municipio y sindicato", que 
"son estructuras básicas de la comunidad nacional" (VI). A partir d'aques­
tes entitats basiques es va articular el simulacre de participació. 

El Sindicato 
En els nous plantejaments no hi cabien les confrontacions entre els agents 

economics282 i, per tant, no calien els sindicats. N'hi havia prou amb un, i per 
aixo la Ley de unidad sindical de 1940 establia que "la Organización Sindical 
de FET y de las JONS es la única reconocida con personalidad su1ciente por 
el Estado"283 i, per tant, "los españoles, en cuanto participen en el trabajo y la 
producción, constituyen la Organización Sindical" i "a través del Sindicato, el 
Estado cuidará de conocer si las condiciones económicas y de todo orden en 
que se realiza el trabajo son las que en justicia corresponden al trabajador" 
(Fuero del trabajo, III, 5). Aquest sindicalisme vertical obligatori tenia amplies 
0cultats per "crear y mantener organismos de investigación, 3rmación moral, 
cultural y profesional, previsión, auxilio y demás de carácter social que inte­
resen a los partícipes de la producción" (Fuero del trabajo, !II, 6), 5ncions 
que en el camp social 3ren ampliament exercides. 

Les corpo�cions loca
 
Es va recuperar un element ideologic de l'antic regim: la concepció del 

municipi com una de les tres institucions naturals, amb consideració d'es­
tructura basica social, al voltant de la qual s'articulava fonamentalment la 
suposada participació.284 L'ordenació territorial i administrativa s'establia a
l'entorn del municipi i la província. Aquestes dues corporacions locals 
tenien "personalidad jurídica y capacidad plena para el cumplimiento de su 
2nes peculiares (. .. ) serán elegidas por su4agio articulado a través de los 
cauces que señala el artículo diez del Fuero de los españoles"285 (art. 46 de 
la Ley Orgánica del Estado). 

282. Estaven prohibides les vagues, que eren considerades com a delictes de sedició pe!

Codi Penal de 1944.

283. Es podría dir que "hacía de los sindicatos oficiales un se�icio del partido único". R. M.

Martín de la Guardia i G. A. Pérez Sánchez, "La sociedad española durante el régimen

de Franco", dins J. Paredes (coord.), Historia contemporánea de �aña �iglo 	), 
Barcelona, Ariel, 1998, pag. 776.

284. &geu art. 2n. de la Ley constitutiva de las Cortes, reprodu'ida a la taula 12.

285. Art. 10 del Fuero de los españoles: "Todos los españoles tienen derecho a participar en

las 0nciones públicas de carácter representativo, a través de la /milia, el municipio y

el sindicato, sin perjuicio de otras representaciones que las leyes establezcan".
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vincia, elegidos por quienes 1guren en el censo electoral de cabezas de 
familia y por las mujeres casadas ( ... ). També es referien al dret d'aliments 
en els termes següents: "Los padres están obligados a alimentar, educar e 
instruir a sus hijos". 

L'Esgéßia 
El paper de l'Església catolica ana variant, des dels primers anys en que 

es va bene1ciar de la "Cruzada" (Estat confessional, obligatorietat dels 
matrimonis religiosos, in2uencia en l'ensenyament i la universitat, etc.), pas­
sant per la in2uencia de l'Opus Dei en el Govern, 1ns als capellans joves 
que, in2u'its pel Concili  tica 11,287 adoptaren actituds més compromeses i
1ns i tot militants antiregim. D'altra banda, l'Església catolica va tenir una 
notable incidencia en el camp assistencial d'acord amb els postulats del 
regim ("El Estado mantendrá instituciones de asistencia y amparará y pro­
pulsará las creadas por la Iglesia ( ... )"; Fuero de los españoles, art. 29), tot 
i que després ho féu de manera més independent, compromesa i tecnica, 
com veurem, mitjan(ant els nous plantejaments de Caritas. 

L'�ercit 
Pel que / a l'exercit, va estar incondicionalment al costat del regim; els 

seus comandaments havien sorgit de la guerra. A ells se'ls va encomanar 
que "garantizaran la unidad e independencia de la Patria, la integridad de 
sus territorios, la seguridad nacional y la de0nsa del orden constitucional" 
(Ley Orgánica del Estado, art. 37), encara que en els darrers anys es produí 
una certa "obertura"288 que s'exterioritza primer mitjan(ant la destitució del 
líder del reformisme professional dins de l'exercit, el tinent general Díez 
Alegría, com a cap de l'Alt Estat Major289 i després amb la detenció, el 29
de juny de 1975, d'o1cials de l'exercit que feia aproximadament un any 
havien 3rmat la clandestina Unión Militar Democrática Española per acon­
seguir suport militar per al regim democratic i la reforma social. 

287. "Una ,ente de disidencia ( ... ) la constituyó el dramático cambio operado en la políti­

ca de la Iglesia, unida a la disidencia política activa de gran parte de los sacerdotes jóve­

nes. Las re+rmas liberizadoras y las nuevas definiciones de la Iglesia Católica del

Concilio �ticano II, que terminó en 1965, tuvieron probablemente más impacto en

España que en ningún otro país". Stanley G. Payne, El �imen de Franco (Madrid,

Alianza Editorial, 1987), pag. 585.

288. "Dentro de los militares se produce también en los últimos años el mismo proceso de

"apertura" que es atribuible a todo el establecimiento político". Vegeu: Amando de

Miguel, Sociología del �anquismo, (Barcelona, Editorial Euros, 1975), pag. 165.

289. "Díez Alegría era el principal defensor del profesionalismo apolítico más estricto en las

Fuerzas Armadas, aunque a nivel personal era totalmente leal a Franco". Stanley G.

Payne, ob. cit., pag. 627.
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Les �iciatives �novadores 
En la segona part del -anquisme, a partir dels anys seixanta, es comen­

cen a produir algunes iniciatives adrefades a la millora tecnica, organitzati­
va i *nancera de les prestacions i actuacions dels serveis socials. Es tracta 
dels antecedents més immediats dels serveis socials actuals. Considerem 
que aquestes aportacions, tot i que inicialment eren ai:llades, van anar con­
vergint en .rmules i actuacions properes que possibilitaren que durant la 
transició es poguessin ,rjar uns serveis socials moderns, semblants als dels 
altres paisos europeus. 

Entre les múltiples iniciatives290 ens interessa destacar-ne tres tipus, 
segons la naturalesa dels agents que hi intervenen: les originades per la ini­
ciativa social, les relacionades amb la creació de les escales d'assistents 
socials i les aportacions del sector públic. 

Aportacions cívi	es 

En aquest període comenfa a a+orar un moviment associatiu, sobretot 
d'ajuda mútua, que comenfa a construir "serveis socials" per a determinats 
col·lectius necessitats per tal d'aconseguir un model de se@eis diferent que 
s'adigués més amb la dignitat dels usuaris i les seves possibilitats rehabili­
tadores i d'integració. El paradigma d'aquesta nova manera de fer és el que 
iniciaren els pares i amics de persones amb discapacitats, especialment psí­
quiques; com veurem després, "( ... ) a la decada dels seixanta i setanta hi va 
haver un ,rt increment en la ,rmació d'associacions per a la defensa dels 
drets dels disminuits. En el cas dels psíquics qui les ,rmaven eren majo­
ritariament pares". 291 

Un altre puntal en aquest procés renovador va ser el que va emprendre 
Caritas,292 amb aportacions teoriques molt valuases i amb intervencions a 
)vor dels més desafavorits, tant en zones rurals com en barris urbans. L'any 
1942 es va crear el Secretariado Nacional de Caridad de la Junta Técnica 
Nacional de la Acción Católica Española, i cinc anys després es van apro­
var els reglaments de Caritas, que con*guren aquesta entitat com a organ 
o*cial de la caritat de l'Església dedicar a pal·liar les necessitats basiques 

290. Hi van incidir altres .ctors i es van rebre in/uencies externes. Van ser importants les

que procedien de Frarn�a (es van crear associacions de procedencia 0ancesa), la recon­

ceptualització del treball social, del desenvolupament comunitari introdu'it per Marco

Marchioni, etc., sobre algunes de les quals parlarem més endavant. Per ampliar aques­

ta qüestió vegeu: D. Casado i E. Guillén, Manual. .. , op. cit., pag. 194-206.

291. M. Dolors Arteman, "Inicis", dins Andreu Corominas i Pere Sabater, Les associacions pro
persones amb disminució psíquica a Catalunya (Barcelona, APPS, 1994), pag. 109.

292. Per ampliar els temes histories de Caritas es pot consultar l'exhaustiu treball d'Antonio

Gutiérrez Resa, Caritas 
añola en la Sociedad del Bienestar. 1942-1990 ... , op. cit.





ANTECEDENTS HISTORICS --------------------� 207 

D'altres iniciatives singulars d'aquells anys ;ren la creació l'any 1955 de 
l'Escola d'Ensenyament Social patrocinada per l'Orientació Catolica i 
Professional del Dependent (OCPD), amb alumnes exclusivament masculins 
que sortien amb el títol d'assistent social per treballar en les diverses obres 
socials que es 8ien des de l'entitat.3°0 Una altra neix de la proposta del Gremi 
de Fabricants de Sabadell, Institut Sallarés i Pla, Institut Industrial de Terrassa, 
el bisbat i altres entitats per crear l'Escola de Formació Social Sabadell 
Terrassa (1957), ja que, com exposa un dels testimonis: "En aquella epoca, 
recordo que estavem en ple <anquisme, a Catalunya es vivia un moviment 
important del teixit industrial. La indústria creBia amb rapidesa i la ma d'o­
bra immigrada, també. Hi havia un neguit molt ;rt, sobretot per part dels 
empresaris joves, guiats pels corrents de la doctrina social de l'Església, per 
fer un pas endavant i superar vells esquemes de bene9cencia i paternalis­
me."301 

Al :nal dels anys cinquanta "es van obrir moltes escales d'assistents 
socials arreu d'Espanya, la majoria promogudes a l'ombra de Caritas per 
l'esmentat mossen Rogeli Duocastella, o bé per la Sección Femenina de 
Falange o per alguna altra entitat que no tenia di9cultats amb el regim <an­
quista, com Creu Roja i ordes religiosos. A Catalunya, les Filles de Sant 
Vicen� de Paül crearen, juntament amb la Creu Roja, l'escola de Lleida, i 
les religioses de Jesús i Maria, la de Tarragona. L'escola de Manresa "havia 
nascut l'any 1959, promoguda per un grup de ciutadans als quals va donar 
suport el bisbe de Vic, el Dr. Masnou".302 Així, dones, a la segona meitat 
del segle *, hi havia set escales d'assistents socials a Catalunya.303 

Iniciatives públiques 
La primera iniciativa sorgeix arran dels canvis socioeconomics que es 

produiren al 9nal dels cinquanta i el comen�ament dels seixanta, ja que 
van afavorir la creació dels anomenats Fondos Nacionales, als quals ens 
referirem més endavant, entre els quals 9gura la creació del Fons Nacional 

de durada deis estudis. Els primers anys les sortides professionals s'orienten basicament 

als sector deis serveis socials sanitaris i psiqufatrics. Més tard (1963) trobem assistents 

socials 1rmades a l'Escola també en altres llocs: empresa, Institut Nacional de Previsió, 

hospitals in0ntils, serveis d'emigració, ajuntaments, institucions de !'obra social d'una 

entitat d'estalvi i en barris". Document "El # Aniversari de l'Escola Superior 

d'Assistents Socials de Barcelona" (s. a.), pag. 131. 

300. In1rmació facilitada per Montserrat Colomer.

301. Pilar Porcel, op. cit., pag. 21.

302. Informació facilitada per Montserrat Colomer.

303. Tres escoles a Barcelona -una de l'Església, una de patrocinada per la Sección Femenina

i l'esmentada de l'OCPD-, una al "lles, una a Manresa, una a Lleida i una altra a

Tarragona





ANTECEDENTS HISTORICS --------------------- - 209 

Principals ac�acions 

L' ajuda i�rmal 
Aquesta etapa, especialment la primera fase, van ser anys molt di:cils, 

sobretot per a les famílies treballadores i els represaliats, i que se supera­
ren com es va poder, en la majoria de casos mitjan�ant l'ajuda mútua i la 
solidaritat 6miliar, ve?nal i els amics.305 

El sector mercantil 
Pels mateixos motius, en els primers anys l'oferta de serveis comercials 

9u molt limitada, a causa de la manca de demanda solvent per a aquest 
tipus de serveis. En la segona fase d'expansió economica i d'increment de 
la incorporació de la dona al treball es produeix una certa demanda,306 
especialment en l'ambit de la infancia i la gent gran, com assenyala Casado 
valorant aquesta etapa: "No dejó de haber oferta comercial de servicios, 
sobre todo en guarderías, residencias para ancianos y centros asistenciales 
para de8cientes mentales."3ü7 

La inicia�va social 
El moviment associatiu 8ns a mitjan anys seixanta formalment no exis­

tia com a tal -la Llei d'associacions, tot i ser molt limitada, no va ser apro­
vada 8ns l'any 1964 3°8-, i les associacions constitu>des van desapareixer 
o es van haver d'amotllar a la nova realitat i a les noves normes. Com indi­
quen Casado i Guillén, "el régimen de Franco, por su carácter autoritario,
no era 7vorable, como es sabido, al asociacionismo. Más exactamente, sólo
le interesaban las asociaciones que controlaba".3ü9 En plena Guerra Civil, el
13 de desembre de 1938, el general Franco va crear l'Organización Nacional
de Ciegos Españoles (ONCE) ,310 que va iniciar la venda del cupó pro cecs
l'any 1940. Es tracta d'una associació molt peculiar que agrupava obligato-

305. Es pot veure el cas de les comarques gironines a A. Vila M. i Antoni Vila F., op. cit.

306. " ... al final del 9anquismo, operaban en el campo de la acción social entidades privadas

voluntarias y mercantiles. Se ha propuesto la estimación, para unos años más tarde, de que

cubrían aproximadamente el 60 % de la rama, pero no conocemos las bases empíricas de 

la conjetura". Demetrio Casado (dir.), "Acción Social i servicios sociales", dins ¯Ýrme socio­
lógico sob� la situación de �aña (Madrid, Fundación FOESSA, Madrid, 1994), pag. 1748.

307. D. Casado (dir.), "Acción Social i servicios sociales", op. cit., pag. 1748.

308. Malgrat que el Fuero de los españoles declarava que els espanyols podien "asociarse

para 7nes lícitos y de acuerdo con lo establecido por las leyes", no es va regular 8ns a

la Llei d'Associacions de 24 de desembre de 1964.

309. D. Casado i E. Guillén, Manual ... , op. cit., pag. 176

310. Per ampliar els temes histories de !'ONCE vegeu ONC� 65 años de historia, (Madrid,

ONCE, 2004).
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que no eren pas tots de serveis socials, ja que seguiren el curs de les neces­
sitats que presentaven els 6lls dels promotors; així, comern;aren per la cre­
ació d'escoles d'educació especial i d'atenció assistencial per als infants 
molt afectats, després seguiren amb els pretallers i tallers laborals i ocupa­
cionals 7ns a arribar als serveis residencials. 

En relació amb l'acció voluntaria altruista, s'ha comentat la impossibili­
tat d'establir sota el regim 9anquista un moviment associatiu en general, i 
també en el cas dels serveis socials, especialment abans de la Llei d'asso­
ciacions; per tant, s'actua informalment o bé a l'empara de l'Església. A par­
tir dels anys seixanta van sorgir algunes associacions, sobretot d'autoajuda, 
i actuaren també algunes :ndacions bene6ques. 

El paper de l'Església en aquesta etapa 8u important: s'actuava des de 
les parroquies, els ordes religiosos i altres entitats confessionals, com les 
Conferencies de Sant Vicen? de Paül. L'Església va col-laborar a satisfer les 
necessitats basiques dels desprotegits mitjan?ant albergs, menjadors i 
robers; aquesta darrera activitat tradicional, que va tenir una gran importan­
cia en aquells anys, es nodria habitualment de la roba usada que es reco­
llia en una cistella a l'entrada de les esglésies i es repartia a la parroquia. 
Més endavant, al costat d'aquestes activitats tradicionals, s'iniciaren els 
esmentats nous plantejaments de Caritas. 

La trajectoria d'aquest tercer sector a Espanya s'explica de la manera 
següent en un estudi recent: "Después de un largo periodo histórico cuyo 
desarrollo estuvo casi paralizado (1939-1965) y después de a9ontar una 
muy lenta recuperación en la etapa 6nal del 9anquismo y la transición polí­
tica (1965-1980) iniciaron un rápido crecimiento, diversi6cación y protago­
nismo social -en nuestro caso subordinado en parte a las políticas públi­
cas de soporte económico de muchas ONGs- en un nuevo contexto de 
auge de la sociedad civil y de reestructuración del estado de Bienestar 
(1980-1995)."314 Aquest moviment va viure durant el 9anquisme moments 
baixos, pero en l'etapa 6nal anira creixent 7ns a adquirir un paper decisiu 
en la transició. 

També a l'empresa tingué importancia l'acció social voluntaria empre­
sarial que inclogué serveis socials o iniciatives relacionades amb els serveis 
socials. Els tipus de serveis eren semblants als que s'han esmentat en el 
període anterior (guarderies, serveis per als jubilats, vacances per als treba­
lladors, etc.), així com altres de més innovadors, com els que hem esmen­
tat anteriorment del Gremi de Fabricants de Sabadell i altres institucions, 
que crearen l'Escola de Formació Social. 

314. Gregario Rodríguez Cabrero, "Aproximación al análisis del tercer sector de objeto

social: marco general, objetivo y metodología", dins Gregario Rodríguez Cabrero

(coord.), Las entidades voluntarias de acción social en �aña. �orme General 
(Madrid, Fundación FOESSA, 2003), pag. 34.
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- Fons de Protecció a la BeneUcencia. Aquest fons es va crear el 29 de
desembre de 1936 i es dedicava a subministrar recursos a l'obra de l'Auxilio 
Social, als establiments de beneUcencia, als orfes dels morts a la guerra, etc. 
Aquest fons era gestionat per la Direcció General de BeneUcencia del 
Ministeri de Governació. Tot i aixo, la beneUcencia pública propiament dita 
va continuar actuant en tot aquest període a través de l'Administració cen­
tral i de la local: les diputacions i els ajuntaments disposaven d'un impor­
tant nombre d'equipaments. 

- Fondos Nacionales. A la decada dels seixanta s'obrí a l'Espanya Yan­
quista una nova etapa de canvis propiciats per la bonanfa economica euro­
pea, la ma d'obra barata i l'absencia de drets socials, que el regim va aproV­
tar per aparentar una obertura, del tot superUcial i enganyosa. Aquestes trans­
Wrmacions també tingueren repercussions en el camp assistencial, ja que 
s'emprengué com a línia de finanfament de determinades activitats la utilit­
zació dels impostos Vnalistes, en concret un recarrec sobre l'adquisició de 
béns a títol lucratiu; tot i que a partir de 1962 s'augmentaren les quantitats 
mitjanfant subvencions a carrec dels pressupostos de l'Estat.315 Per adminis­
trar aquests recursos econo}ics, es crearen els Fondos Nacionales para la 
Aplicación Social del Impuesto y del Ahorro, que tingueren una gran importan­
cia en la política social del regim i que es concretaren en el Fondo Nacional de 
Asistencia Social (conegut per Fonas o FNAS); el Fondo Nacional para el 
Fomento del Principio de Igualdad de Oportunidades, que Xu de gran utilitat 
en la Wrmació de la ma d'obra que necessitava l'econo~a espanyola del 
moment, �tjanfant la concessió de beques i préstecs als escolars sense recur­
sos i amb bon rendiment; el Fondo Nacional de Protección al ;abajo, que con­
cedia subsidis d'atur arran de la reestructuració empresarial que s'estava Tnt, 
préstecs a cooperatives o ajudes a moviments ~gratoris, entre d'altres; i final­
ment, el Fondo de Crédito para la Dasión de la Propiedad Inmobiliaria. És a 
dir, aquests Wns cobrien les principals necessitats de l'expansió econo�ca. 

El Fonas, que és el que més ens interessa per la seva relació amb els 
serveis socials i al qua! ens hem ref erit com a pro posta innovadora de 
l'Administració, "no era un organismo sino un patronato presidido por el 
Ministro de Gobernación, cuyo vicepresidente era el Director General de 
BeneUcencia, y en el que Wrmaban parte representantes de la mayoría de 
los ministerios. El FNAS repartía las ayudas en régimen discrecional, a inSn­
cia desvalida, en Svor de subnormales y en favor de ancianos y enfermos. 
Aunque nos encontremos ante una nueva encarnación de la beneUcencia 
con otro nombre, una de las actuaciones desborda este marco. Los auxilios 
en favor de ancianos y enfermos".316 Efectivament, com s'ha indicat, aquest 

315. Carmen Alemán, El sistema público ... , op. cit., pag. 161.
316. Ibídem, pag 160.
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b. El Movimiento
El Movimiento establí per als joves el Frente de Juventudes, que després

es convertí en !'Organización Juvenil Española (OJE), i per a les dones, la 
Sección Femenina de la Falange Española Tradicionalista y de las JONS, 
que, a més de ser instruments d'adoctrinament, tenien al seu carrec Hr;a 
serveis. La Secretaria General del Movimiento disposava d'un ampli dispo­
sitiu assistencial, especialment a partir <e l'esmentada Delegación Nacional 
del Auxilio Social, pero a més van anar assumint més activitats: habitatge, 
col·legis menors i majors, Hrmació proFssional, albergs, beques, etc. 

La Sección Femenina Hu, dones, "una organización política partidista, 
de signo totalitario. Sus obras sociales, como las culturales o educativas, 
Keron instrumentos de servicio público (. .. ) pero cargadas de ideología" .318 

Va desenvolupar diversos programes socials i culturals i disposava de múl­
tiples equipaments, com guarderies, albergs, "hogares rurales", catedres 
ambulants o centres socials polivalents. A més de gestionar l'obra de 
l'Auxilio Social tenia al seu carrec la direcció del Servicio Social de la Mujer, 
que era com una especie de servei militar per a les noies. 

c. Organització sindical
L'Organización Sindical portava a terme diferents obres, algunes de rela­

cionades amb els serveis socials, com l'Obra Sindicalista de Patección a la 
Madre y al Niño (1937), l'assistencia sanitaria, mitjan;ant l'Obra Sindical del 18 
de Julio, l'Obra Sindical de Educación y Descanso per a l'habitatge i el temps 
lliure, i també va actuar en l'ambit de la I`ació proGssional i l'ocupació. 

d. Seguretat Social
Carmen Alemán distingeix diverses Dses en l'evolució de la Seguretat

Social Janquista: a) el 1937, vinculada a la doctrina social de l'Església en 
el vessant d'ajuda a la Dmília, que es va concretar en els subsidis Emiliars; 
b) el 1939: substitució del retir obrer pel subsidi de vellesa i invalidesa
(l'any 1947 es va crear l'Asseguran;a Obligatoria de 4llesa i Invalidesa -
SOVI- que s'amplia a la viduQtat el 1955), i e) el 1942: Asseguran;a
Obligatoria de malaltia (SOE), que ampliava les prestacions a les atencions
de medicina de ca[alera i especialistes en regim obligatori, prestacions
hospitalaries i ampliació de la dispensació de medicaments.

Ja ens hem referit a la Llei de bases de 1963 com la primera norma319 

318. D. Casado i E. Guillén, Manual ... , op. cit., pag. 187.

319. Demetrio Casado considera que "las Universidades Laborales, especialmente en su con­

cepción inicial, eran un se(icio social de la acción �rmativa" i, per tant, que "ello sig­

ni�ca, pues, que la Seguridad Social española se abre a los servicios sociales ya en la

década de los años cincuenta". D. Casado, �troducción a los se�icios sociales ... , op.

cit., pag. 39.
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També establía com a protecció complementaria l'assistencia social per 
cobrir situacions de necessitat o complementaries no previstes. 

Tanmateix, no ens podem deixar enlluernar per l'embalum i aparatosi­
tat d'aquest immens conglomerat d'institucions i organismes públics i para­
públics =anquistes (s'han comptabilitzat ;ns a 18 organismes amb com­
petencies en materia social),321 polititzats, descoordinats i amb escassos 
recursos, ja que com hem dit al comern�ament va ser el sector in<rmal el 
que va alleugerir a la practica les situacions més peremptories de la post­
guerra. 

e. Corporacions locals
Les corporacions locals havien de desenvolupar les >ncions previstes a

la legislació local. La darrera Llei de regim local de 24 de juny de 1955 obli­
gava els ajuntaments a disposar de serveis assistencials per a la població; 
en concret l'article 101, entre l'amplia relació de >ncions, incloF la bene­
;cencia, la protecció de menors, la prevenció i repressió de la mendicitat, 
els albergs per a transeünts i l'assistencia 9rmaceutica a 9mílies desvalgu­
des. Les diputacions també havien ,de continuar amb les obligacions de 
bene;cencia i sanitaries, a més dels hospitals o asils. 

En les actuacions de les diputacions catalanes s'aprecien canvis de 
models a partir dels anys cinquanta, quan es comencen a construir les grans 
ciutats residencials als afores dels nuclis urbans; a Barcelona es construei­
xen les Llars Mundet, que arribaren a servir 6.000 menús diaris, i més de la 
meitat eren serveis per a in9nts, A Girona va ser la Llar Infantil i el Geriatric 
del Puig d'en Roca, a Lleida els grans hospitals als a<res de la ciutat, i a 
Tarragona, les grans institucions privades concertades per la Diputació de 
Tarragona. Aquest model entra en crisi al cap d'uns anys i en plena transi­
ció s'inicia el procés de re<rma mitjanpnt el desinternament, la racionalit­
zació i la democratització d'aquestes institucions, és a dir, es 9 el que s'ha­
via fet a l'Europa occidental, pero amb 30 anys de retard. 

Com s'ha comentat, un dels :nomens més importants d'aquests anys a 
Catalunya <u la immigració en massa que va arribar sobretot del sud de la 
península a partir dels anys seixanta. La manca de serveis i equipaments 
adients va derivar en la creació de suburbis molt degradats a les ciutats, 
especialment a les zones industrials, que exigia actuacions urgents, sobre­
tot pel que 9 a l'habitatge i les in=aestructures. D'aquests anys daten les 
construccions de nous barris suburbials, on arrelen amb <r/a experiencies 
de treball social comunitari i s'inicia la conceptualització i implantació dels 
primers serveis socials locals, un procés que s'intensi;ca amb els primers 
ajuntaments democratics. En aquestes actuacions és on destaca, com hem 

321. D. Casado, "Los servicios sociales en la perspectiva histórica", Documentación Social, 
núm. 64, 1986.
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han anat canviant. El nivell elemental i generalitzat d'aquestes mancances 
sovint & di-cil determinar a quina classe de necessitat corresponen (la 
salut, l'educació, el treball, les assegurances socials, l'habitatge o els serveis 
socials, que eren conceptes di'rents dels d'ara). La consideració i la preo­
cupació pels subjectes d'aquestes necessitats també va experimentar pro­
,ndes transformacions, des del pobre de Jesucrist o el foraster pobre peri­
llós (ns als obrers sumits en la miseria. 

Els canvis experimentats pel que fa al sistema de drets i llibertats han 
estat molt considerables. S'ha passat d'una societat estamental medieval, 
que era desigual de la situació personal i amb diferents modalitats de rela­
ció amb la terra, amb una jurisdicció que s'havia "privatitzat" en bona part, 
i que era competencia del senyor, i amb un dret *agmentat i local, al reco­
neixement de certs drets i llibertats als ciutadans, i a poc a poc també a les 
ciutadanes. Aquest conjunt de drets i llibertats foren civils, polítics i socials, 
tot i que no es donaren for�osament en aquest ordre, ni el seu progrés )u 
lineal, sinó amb anades i tornades *eqüents i dramatiques, com ho mostra 
el darrer període estudiat, en que la dictadura suposa un greu retrocés en 
el gaudi de la majoria d'aquests drets. 

Totes les modi(cacions en els drets es reflecteixen ineludiblement en 
el sistema de responsabilitats i obligacions. Al dret medieval dispers, en 
mans del senyor, amb diferents estaments li corresponien unes obliga­
cions i una responsabilitat també for�a difoses i con,ses, que caldria 
estudiar amb més deteniment i pro,nditat. Tanmateix, sembla que les 
relacions feudals estaven formades sobretot per un conjunt de drets del 
senyor, pero també de deures, entre els quals figuraven determinades 
atencions personals. El liberalisme reconegué un conjunt de drets i deu­
res, especialment civils i polítics, que crearen, d'una banda, un reducte de 
llibertat personal i una obligació de no intervenir en aquestes esferes i, de 
l'altra, establiren un sistema de participació en l'elecció dels representants. 
També s'anaren obrint camí els anomenats drets socials, entre els primers 
el dret a l'educació i després altres obligacions públiques en l'atenció a 
les persones necessitades, com les accions previstes per la Llei de bene­
(cencia. La gravetat de l'anomenada qüestió social i la lluita dels movi­
ments obrers aconseguiren que s'establissin un conjunt de drets laborals i 
dispositius de protecció social que generaren, així mateix, un seguit de 
deures per part dels empresaris, els treballadors i els poders públics. Entre 
les experiencies públiques són interessants, pero poc conegudes i estu­
diades, les actuacions empreses des les dues breus experiencies d'auto­
govern catala. Tot aquest procés se'n va anar en orris amb la dictadura 
*anquista, que suprimí el sistema de drets i llibertats que s'havia anat 
aconseguint. Tanmateix, a la segona part del període +anquista es pren­
gueren mesures que posaren les bases per establir un sistema de protec­
ció social modern, en el qual (guraven els serveis socials de la Seguretat 
Social. 
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socials. També han estan presents diferents $rmes voluntaries d'heteroaju­
da. 

Pel que fa al sector públic, a l'edat mitjana costa de determinar quins 
són els agents i les accions que mereixen aquesta quali#cació. El rei, els 
nobles o l'Església desenvolupen simultaniament di"rents papers, institu­
cionals i privats, que exigeixen analisis acurades sobre l'origen de les 
accions, de les fonts de #narn�ament i altres elements rellevants. Les actua­
cions públiques foren constants, pero amb diferents intensitats i amb di"­
rents protagonistes, en que destacaren, a més dels esmentats, les accions de 
les autoritats locals, sobretot a partir del segle �, on se situa el naixement 
de les primeres polítiques socials, tot i que després amb les monarquies 
absolutistes es va produir una centralització de moltes d'aquestes comeses. 
Les actuacions públiques van adquirir una obligatorietat legal, especialment 
constatable a partir de les lleis de bene#cencia. Catalunya va disposar de 
dues experiencies d'autogovern (Mancomunitat i Generalitat republicana) 
de gran interes en el camp social, tot i que caldria apro&ndir per determi­
nar-ne l'abast real. Durant el %anquisme s'aprecia un aiguabarreig entre les 
actuacions públiques i les de les institucions del regim (Movimiento, 
Sindicat, Seguretat Social), di'cils de catalogar i que malgrat la seva 
abundancia foren insu#cients per pal· liar les greus necessitats de la dura 
postguerra, tot i que a la segona etapa, amb el creixement economic, s'ini­
ciaren actuacions adre�ades a la protecció social. 

Amb aquest complex i ric llegat acumulat en el transcurs del llarg camí 
transcorregut arribem al llindar d'un nou període democratic que permetra 
anar conformant amb tots aquests materials i amb noves aportacions els ser­
veis socials de final de segle. 
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L'anomenada t
nsició és una etapa complexa en la historia d'Espanya, 
amb per�ls imprecisos, plena de mites i incerteses, sobre la qual planen 
grans debats oberts. Les valoracions van des de qui considera, com Tusell, 
que �u un "ejemplo canónico de este tipo de transición", o Colomer, que, 
tot i valorar-ne els aspectes positius, considera que "ha producido, como 
consecuencia paradójica de su propio método de negociaciones temerosas, 
una democracia más bien mediocre y de baja calidad"1, �ns als que pen­
sen que "como ningún demócrata consecuente podía reconocer que había 
luchado para 'aquello', la transición se convirtió en un tratado de cómo 
escamotear la política a la sociedad; adoptó muy diversas �rmas, desde las 
más vulgares a las más so�sticadas". 2

l. Citats per Secundino Serrano a "Transición y democracia en España (1975-1996)", en M.
Tuñón de Lara et al., Historia de España (Valladolid, Ámbito Ediciones, 1999), p. 639.

2. G. Morán. El precio de la transición (Barcelona, Editorial Planeta, 1991), p. 13.
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Parella de simpatitzants del Partir Socialista Uni6cat de Catalunya (PSUC), la diada de 1977. (Foto AIEMB 
de la Diputació de Girona) 

za le arrebató en 1939. Su tozudez hizo posible que no se tuviera que 
comenzar de cero. Quizá era la primera vez que nos ocurría algo así des­
pués de un desastre histórico, y ello gracias sobre todo a un cierto sentido 
de Estado no aplicado a España, sino a Cataluña, lo que, paradójicamente, 
entre los catalanes es raro. Porque la Generalitat pre"gura el poder políti­
co catalán antes incluso de la existencia de una Corona española"5. 
Tanmateix, com assenyalen Riquer i Culla, va ser "l'únic acte de restauració 
de la legitimitat republicana en tot el procés de la transició democratica 
espanyola, i la gestió presidencial dels mesas següents tindra una gran 
importancia per !miliaritzar de nou els catalans, tant els d'origen com els 
d'adopció, amb les $rmes i els símbols -encara no amb els continguts- de 
l'autogovern".6 

Nogensmenys un dels grans protagonistes d'aquesta etapa $u el carrer. 
Aquest moviment de ciutadans que sortien al carrer era molt divers; unes 
mobilitzacions eren originades per con#ictes laborals i d'altres per reivindi-

5. J. M. Bricall, Memoria de un silencio (Barcelona, Plaza & Janés, 2003), p. 117. 
6. B. de Riquer i J. Cuila, op. cit., p. 429. 
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Míting deis partits Convergencia Democratica de Catalunya, Esquerra Democratica de Catalunya i Partir 

Socialista de Catalunya, en coalició Pacte Democratic per Catalunya, realitzat al Pavelló d'Esports. (Foto 

AIEMB de la Diputació de Girona) 

L'esperit unitari de l'oposició democratica catalana queda pales amb la 
creació de l'Assemblea de Catalunya el 1971, que va desenvolupar un des­
tacat paper polític i va impulsar diferents campanyes cíviques, com "&lem 
l'Estatut" i "Salvem Catalunya per la democracia". Aquest organisme unitari 
7u capa� d'articular reivindicacions polítiques i socials molt amplíes. A 
escala estatal, 6ns a l'any 1976 no es produí la uni6cació de la Junta 
Democrática de España (PCE, CCOO, PSP, PTE, P. Carlista i altres) i la 
Plataforma de Convergencia Democrática (PSOE, PNV, democrata-cristians 
d'Izquierda Democrática i altres) en la Coordinación Democrática, conegu­
da com Platajunta. Més tard, es va constituir la Plataforma de Organismos 
Democráticos (POD), integrada per la Coordinadora Democrática, 
l'Assemblea de Catalunya, els organismes unitaris creats al País Valencia, les 
Illes Balears, Galícia i les Canaries i altres grups menors; tanmateix, aques­
ta amalgama unitaria tan diversa dificultava i retardava la presa d'acords . 

Foren diverses les reformes polítiques impulsades des de dins del 
mateix regim, com l'anomenat espíritu del 12 de febrero d'Arias o les ini­
ciatives de Fraga, que pretenien fer retocs en alguns aspectes polítics i de 
la llibertat d'expressió, pero mantenint l'estructura jurídico-política del 
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Foto acre del PSC. (Foto AIEMB de la Diputació de Girona) 

En les esmentades eleccions la participació va superar el 79 %. Les va 
guanyar la UCD amb el 34,6 %, 165 diputats; seguien el PSOE amb el 29 % 
i 118 diputats, el PCE amb 20 diputats (13 del PSUC) i AP amb 16 diputats. 
Pel que @ als partits nacionalistes, el P' va aconseguir 8 diputats i el Pacte 
Demacr7tic per Catalunya, 13 diputats. Al Senat el resultat que van aconse­
guir els dos partits majoritaris Bu de 106 senadors la UCD i 35 el PSOE. A 
Catalunya la dreta Canquista es va presentar sota Alianza Popular­
Convivencia Catalana, liderada per López Rodó; també hi va concórrer 
Unión de Centro Democrático, i com a catalanistes es va presentar la coa­
lició Unió del Centre i la Democracia Cristiana de Catalunya, de centre­
dreta, i un pacte demacr7tic de centre-esquerra integrat pels pujolistes de 
Convergencia Democratica, el Partit Socialista (ex-Reagrupament), els libe­
rals d'Esquerra Democratica i Ans i tot els independentistes del Front 
Nacional. Per !'esquerra hi va participar la coalició Socialistes de Catalunya 
(PSC-PSOE) i el PSUC, així com ERC i altres partits no legalitzats mitjanZant 
agrupacions d'electors. Els resultats de les votacions donaren el 28,4 % als 
socialistes, el 18,2 R al PSUC, el 16,8 % al Pacte Demacr7tic i el 5,6 S al 
Centre i la Democracia Cristiana; d'altra banda, cal recordar l'aclaparador 
trioX al Senat de la coalició Entesa dels Catalans, integrada per una coali­
ció socialista, comunista i republicana.14 

14. Dades extretes de B. de Riquer i J. Cuila, op. cit., p. 428-429.
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ca del Estado de Bienestar que trata de conjugar la consolidación de los 
derechos sociales (cuya materialización se inicia en los años sesenta con 
el despliegue progresivo de la Seguridad Social) y su interrelación con los 
ajustes de la economía española al nuevo contexto internacional de cri­
sis" . 16

La situació del benestar social i e
 se�eis socia
 
S'ha dit que, a l'inici de la transició, l'estat del benestar espanyol 

mostrava unes característiques semblants a la dels altres pa)sos occiden­
tals, si bé amb trets específics. 17 Aquesta a$rmació del professor 
Rodríguez Cabrero, en que considera va l'Estat franquista 18 com a "Estat 
autoritari de benestar", va generar crítiques dels qui consideren que no 
es pot parlar propiament de tal forma d'Estat, ja que pensen que aques­
ta denominació esta reservada als sistemes democratics, i fins i tot n'hi 
ha que consideren que és patrimoni d'una determinada ideología o par­
tit polític. El fet és que l'Estat social espanyol que estableix la 
Constitució de 1978 no neix del no-res, sinó que partí d'un conjunt ins­
titucional de protecció social considerable, que cal tenir en compte per 
analitzar adequadament els serveis socials de la transició i el seu poste­
rior desenvolupament. 

Algunes de les mesures impulsades en la transició provocaren uns can­
vis a escala estatal en l'ambit del benestar social que es poden resumir en 
els punts següents: 19 

- S'accelera el creixement de la despesa en Seguretat Social i altres ser­
veis públics a causa de les pressions de la democratització política, de l'in­
crement de l'atur, de l'envelliment de la població i de !'exigencia de se7eis 
públics de qualitat. 

16. G. Rodríguez Cabrero, Política social y pobreza, op. cit., p. 564.
17. Aquests trets derivarien de "la construcción histórica de un sistema de protección social

bajo el periodo de modernización capitalista del franquismo, de los avatares de la polí­
tica social bajo la transición política y la crisis del modelo de crecimiento de los años
sesenta y, por último, de la de0nición en curso de un nuevo modelo de crecimiento y
de estructuración social", G. Rodríguez Cabrero, "Orígenes y evolución del Estado de 
Bienestar español en su perspectiva histórica. Una visión general", dins Política y 
Sociedad, 2 (1998), p. 80.

18. D'una manera més contundent el professor Ignacio Sotelo afirma que "en España, los
antecedentes del Estado social hay que buscarlos, en teoría, en los institutos sociales de 
la Iglesia, pero, en la práctica, lo impulsa la dictadura de Franco". (Modelo
Socialdemócrata y Estado social, El País, 27 de julio! de 2004)

19. Gregorio Rodríguez Cabrero. 	 gasto público en se�icios sociales en España �9�-88),
(Madrid, Ministerio de Asuntos Sociales, 1990) p. 17-36.
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- Caracter marginal i poc pes especí3c dels pressupostos de serveis
socials dins el sector públic.

- Escassa coordinació i programació conjunta de les transferencies, la
subvenció i la concertació entre els organismes responsables.

- Necessitat d'apro7ndir en les possibilitats de racionalització i orienta­
ció dels fons de 4nanfament.

- Pes decisiu que tenen en el conjunt pressupostari de la Generalitat les
transferencies en concepte d'ajuda individual per comparació amb les
adrefades al manteniment de serveis.

c) En relació amb l'estructura del balan= de recursos:

- Predomini de l'assistencia de tipus institucional i residencial en relació
amb els serveis i els equipaments més innovadors, com l'atenció
primaria o els centres diürns.

- Heterogen/itat de tipologies, grand$ria i capacitats, amb variada
gamma de titularitats jurídiques i fórmules de gestió.

- Oferta desequilibrada, tant en les seves 3nalitats com en els territoris.
- Precarietat in6rmativa.

En referir-nos als serveis socials a la transició, s'ha de parlar dels pro­
fessionals, ja que no hauria estat possible elaborar iniciatives i propostes 
tecniques sobre els serveis socials sense les aportacions teoriques i con­
ceptuals generades a partir de les experiencies practiques i les activitats 
formatives i de recerca dels professionals, especialment dels assistents 
socials, com s'anomenaven en aquell moment. Entre les múltiples activi­
tats sobresurten a Catalunya les realitzades pel Grup d'Investigació i de 
Treball Social (GITS),21 creat el 1973, i que va 7ncionar durant sis anys,
amb seu dins l'ICE de la Universitat Autonoma de Barcelona. També hi 
varen incidir els resultats de les visites realitzades pels professionals a 
diferents paisos europeus per estudiar l'estructuració i l'organització dels 
serveis socials; així mateix, van exercir una gran in5uencia els treballs i 
les publicacions de Gloria Rubiol sobre els serveis socials a diferents pai­
sos. 22

21. Els GITS van ser dirigits per Rosa Domenech, Teresa Font, Francesca Masgoret, Isabel
Montraveta, Anna Morató, Rosa Romeu i Gloria Rubio!.

22. Gloria Rubio!, Els se#eis socials: o!ani'ció i funcionament a G n Bretanya,
�oslavia, Israel i 	i�os Baixos (Barcelona, Fundació Jaume Bofill-Editorial Blume,
1980); Gloria Rubio!, E� se#e� socia� d'atenció prima"a a d�erents pai�os europeus
(Generalitat de Catalunya, Departament de Sanitat i Seguretat Social, 1986). Del primer
!libre se'n van fer dues edicions en castella.
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d) Es propasa la creació d'un "sistema de serveis socials" integrat i
independent d'altres sistemes (sanitat, educació o Seguretat Social). Aixo 
implicava la previa integració de tots els serveis socials i la creació d'una 
organització administrativa que ho fes possible. Per a l'elaboració es tin­
gueren en compte les polítiques de serveis socials i l'organització d'altres 
pa<sos.26

e) Es propugna la uni8cació en una única instancia administrativa de
totes les competencies en la materia: la Conselleria d'Afers Socials. El docu­
ment assenyalava com a precedent la Conselleria que, amb la mateixa 
denominació, com ja s'ha explicat, va existir -tot i que durant poc temps­
l'any 1933, durant l'etapa de la Generalitat Republicana.27

D En relació a la tradicional i controvertida relació entre sanitat i ser­
veis socials, conseqüent amb la proposta anterior, recomanava no incorpo­
rar els serveis socials a sanitat sinó "integrar els serveis assistencials i de 
promoció social" en la Conselleria propasada; així mateix, desestimava la 
denominació assistencia social perque no posava "prou emfasi en l'aspec­
te preventiu i de participació de la gent". 

g) Es propasa com a principis organitzatius basics els de descentralit­
zació i sectorització. La gestió dels serveis socials descentralitzats ha de 
correspondre a l'Administració local. Per a la desconcentració i/o descen­
tralització es proposava la creació d'un departament comarcal, situat a la 
població cap de la comarca, i un departament municipal a les poblacions 
de més de 20.000 habitants; a les grans ciutats els departaments municipals 
havien de coordinar la tasca dels centres de treball social. L'actuació de les 
esmentades entitats s'havia de realitzar a partir de dos nivells: familiar/indi­
vidual i comunitari. 

h) L'organització interna de la Conselleria constaría d'un servei de
Promoció social del qual dependrien els Centres de Promoció Social (en 
posteriors versions del document es varen denominar Centres de Treball 
Social i després Centres de serveis socials) que s'establirien en cada unitat 
territorial, amb les següents funcions: estudi de les necessitats d'equipa-

26. Per a aixo foren de gran utilitat els treballs de Gloria Rubio!, Els se8eis socia-: organit­
zació ifuncionament a G6n Bretanya, Jugoslavia, Israel, �i'sos Ba(os, op. cit., p. 19.

27. Sobre la qüestió de l'assistencia social a la Generalitat :publicana, vegeu: Gloria Rubio!, "Per
uns serveis socials satis+ctoris en un país autonom", a Catalu1 c� a l'any 2000 (Barcelona,
Fundació Jaume Bofill - Editorial Blume, 1979), p. 165-166 i La ob7 socio�'tencial � la
Generalitat r!ublicana, de Cristina Rimbau, que apareix com a document annex en el llibre
de Demetrio Casado �troducción a , se8icios socia+ op. cit., p. 201-216.
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La proposta dels Partits socialistes (PSC-C, PSOE i PSC-R), com s'ha dit, va 
ser conjunta i va permetre elaborar un document (maig de 1978) signat per 
les assistents socials "membres del PSC-C, PSC-R i PSOE",31 que partia del
document del PSC-R, que ja s'ha comentat, tot i que es concreten i/o rede5­
neixen i rea5rmen alguns punts. L'esmentada proposta va tractar 6ns i tot de 
l'Administració central i d'un 9tur ministeri o direcció general de serveis 
socials, i proposava les 9ncions de caracter general que hauria d'assumir. 

Primers documents municipals 
S'ha de fer una daWera referencia a documents elaborats pels paXits polítics 

amb motiu de les primeres eleccions municipals de la democracia, que, tot i que 
se celebraren amb posterioritat a la Constitució, l'abril de 1979, sembla interes­
sant incloure en aquest apartat dedicat a la transició ja que les pVpostes dels 
programes electorals relacionades amb els seZeis socials eren fYit dels debats 
i les reivindicacions ciutadanes d'aquesta etapa historica. Les pVpostes es 7r­
mularen basicament a partir de serveis concrets: per als vells, per als minusva­
lids, guarderies per als infants o accions per deturar la delinqüencia juvenil. 

La Genera�at pr
isional 

El proc
 de rec�e�ció 
A la tardor de 197732 es va restablir provisionalment la historica

Generalitat de Catalunya. El nou Govern 8u d'unitat i es va estructurar en 
dotze conselleries, cinc de polítiques que representaven els partits majori­
taris sense cartera i set conselleries estructurades i amb la mateixa denomi­
nació que a la Generalitat republicana, fet que va impedir la creació d'una 
conselleria que uni5qués les competencies disperses en serveis socials. 

Les competencies de serveis socials es varen repartir basicament entre 
els departaments de Sanitat i Assistencia Social, dirigit pel conseller Ramon 
Espasa i Oliver, del Partit Socialista Uni5cat de Catalunya (PSUC), i el de 
Governació, del qual fou primer conseller Frederic Rahola i d'Espona (inde­
pendent). Corresponia al primer dels departaments esmentats l"'assistencia 
social" en els ambits de "subnormalitat, minusvalids :sics i tercera edat", i 
al de Governació, que era responsable de la "coordinació, assessorament i 
cooperació als municipis de Catalunya", li corresponien atribucions de pro­
moció social en "el regim de benestar familiar, desenvolupament comuni­
tari en la vida local i reinserció social del marginat". 

31. Signen el document: Rosa Barenys, Montserrat Colomer, Rosa Domenech, Montserrat

Flaquer, Francesca Masgoret, M. Teresa Massons, Pilar Nubiola, Cristina Rimbau, Gloria

Rubio! i Marina Valls. En el document s'explica que s'havia donat a coneixer a altres

assistents socials, no pertanyents a partits, que hi havien fet aportacions. La unificació

deis tres partits socialistes es produí el mes de julio! de 1978.

32. Reíais Decrets de 29 de setembre, 30 d'octubre i 17 d'octubre de 1977.
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serveis socials existents a Catalunya; posar en maBa uns programes de treball 
dirigits a disminu1ts ,sics, sensorials i psíquics i a la tercera edat, i recopilar les 
estadístiques disponibles sobre rotes les qüestions referents al treball social.35 

Grafic 9: Organigrama del depa�ament de Sanitat i Assistencia Social 
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Entre les activitats empreses, cal fer referencia a dues que foren de gran 
importancia. La primera consistí en l'elaboració de guíes dels recursos exis­
tents classi)cats per comarques, ja que no existía cap tipus d'instrument sis­
tematitzat que els recollís. Es confeccionaren catalegs d'equipaments i guíes 
de recursos de se@eis per a la vellesa, per als discapacitats -sics i per als 
disminui:ts psíquics.36 

El segon grup d'actuacions tenia com a objectiu re*exionar sobre l'estat 
de la qüestió, estudiar i consensuar propostes sobre el +tur dels seAeis 
socials catalans. Per aixo, des de la Direcció General d'Assistencia Social 
s'organitzaren taules rodones de treball amb una amplia participació de 
cadascun dels quatre sectors de la seva competencia; aquestes taules varen 
iniciar-se amb la corresponent a la disminució psíquica i continuaren amb 
les relatives a la tercera edat, els disminui:ts -sics i sensorials i )nalment la 
que tractava dels "in(nts )ns a tres anys". Fruit dels treballs es van aprovar 
i publicar unes declaracions de principis per a la política social de cadas­
cun dels esmentats sectors de població.37 

35. Decret de 2 de novembre de 1978, Diari Oficial de la Gene�litat de Catalunya, 16 de
novembre de 1978.

36. Aquest treball, coordinat per Pilar Malla, va ser portat a terme per l'equip de la Direcció
General &rmat per M. Eugenia Andreu, economista, i els assistents socials Josep Arenas
i Rosa M. Raga.

37. Com a responsables d'aquests documents %guren Pilar Malla i M. Eugenia Andreu.
Princ�is in�iradors d'una política social per als disminu�s psíquics (Generalitat de
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Finalment ens hem de referir al document titulat Principis inspi�do� 
d'una política de se�eis socials, que sobresurt per la seva amplitud i les 
propostes elaborades. En aquests treballs38 s'observen canvis conceptuals i 
aportacions noves de gran interes. Així, a diferencia deis documents ante­
riors, dedicats a polítiques sectorials, on apareixia una certa indeterminació 
entre serveis socials i sanitaris, en aquest es comern�ava delimitant el con­
cepte de seMeis socials emprat en el text, que segueix el del Programa 
Europeu de Desenvolupament Social promogut per les Nacions Unides.39 
Per tant, es produeix una concreció del concepte i la de1nició encaixa ja 
amb la deis serveis socials en sentit estricte. Aquest document ja / una 
referencia a una 2tura llei i al reconeixement i e0ctivitat deis drets.40 

La proposta sobre l'organització que / l'esmentat document és molt 
general; es refereix a un "maxim organ administratiu, encarregat deis 
Serveis Socials", atribuint-li 3ncions molt generiques. Tanmateix, el que 
suposa una innovació i que va tenir una gran incidencia en l'estructuració 
del sistema, no només del catala sinó en tots els autonomics, va ser la clas­
si1cació deis serveis socials en dos tipus: e� se�eis socials de base i els ser­
veis socials �eciali�ts. De1neix els primers com els "serveis integrats i 
polivalents, formats per un equip multidisciplinar que actua en una area 
territorial concreta", i els especialitzats "serien els seMeis formats per equips 
pluridisciplinars i estarien en contacte amb grups o persones que tenen 
unes característiques determinades, com serien, per exemple, els serveis 
destinats a cobrir les necessitats socials de: re2giats, disminui:ts, delinqüents 
i molts altres grups de la població que necessiten atencions especí1ques". 

Als seMeis socials de base se'ls atribueix, a més del treball individualit­
zat, un treball comunitari, "una política de prevenció i educació de la comu­
nitat". Quant als professionals que "haurien de formar l'equip (. .. ) serien: 
assistents socials, metges, in0rmers de la comunitat, auxiliars de la llar i 
educadors". Aquesta composició de l'equip sembla tenir reminiscencies del 
model sociosanitari; tanmateix, com veurem, a la practica no va ser l'adop­
tat per la Generalitat. 

Catalunya, Departament de Sanitat i Assistencia Social, primera edició, febrer 1979) i 

Princípis inspirado� d'una pol!ica social per a� disminu
ts �ics (Generalitat de 

Catalunya, Departament de Sanitat i Assistencia Social, agost 1979). 

38. Princípis inspirado� d'una política de se�eis socia� (Generalitat de Catalunya, desem­

bre 1979). Figuren com a responsables d'aquesta publicació Pilar Malla i Josep Arenas.

39. "Els serveis socials són concebuts com aquell conjunt de serveis necessaris per ajudar els

grups socials i les persones a resoldre els seus problemes, a superar els handicaps i a

crear i conquerir recursos adequats per millorar la qualitat de vida".

40. "El Parlament de Catalunya hauria de dictar les lleis necessaries, i l'Administració aplicar

una política que les desplegués, per posar aquests serveis a l'abast de tata la població.

Perque aquest dret fas efectiu, caldria una política pressupostaria estable". Princípis ins­
pi�dors ... , op. cit., p. 7.
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haurien d'incloure d'acord amb les asees assignades legalment (regim del 
benestar 3miliar; desenvolupament comunitari; reinserció social de margi­
nats). 

Per diferents circumstancies, com el canvi d'adscripció política de l'e­
quip tecnic arran de la dissolució del PSC-R, la dimissió del Conseller i 
altres, l'equip de la Secretaria de SeKeis Socials ja havia sortit de la 
Conselleria l'agost de 1978. El nou fou Manuel Ortínez i Murt, que va nome­
nar Joaquim Maluquer i Sostres director general de Promoció Social, que 
7u el primer i únic director general que ocupa el carrec 6ns a les eleccions 
autonomiques de 1980. En aquesta etapa la Direcció General es va centrar 
a fer inventaris de recursos o donar suport perque se'n fessin,44 ja que dis­
posava d'un equip molt redU:it de col·laboradors, entre ells el cap de servei 
Francesc Codina, transferit de la Diputació de Barcelona, que posteriorment 
tindria importants responsabilitats en l'ambit dels serveis socials. Cal assen­
yalar que Ortínez dimití el desembre de 197945 i va ser substitU:it com a con­
seller de Governació per Josep M. Bricall. 

La inestabilitat de la Conselleria i potser la insu6cient convicció i f ermesa 
política dels dirigents en el projecte semblen frustrar aquest interessant i pre­
coW model. Tanmateix, una visió conjunta d'aquesta etapa sembla propiciar 
una interpretació contraria, ja que, malgrat els contratemps esmentats, el 
model que 6nalment va reeixir 7u precisament l'impulsat per aquest grup de 
pro5ssionals que, com veurem, a través de di4rents canals, va incidir en la 
configuració dels serveis socials no només de Catalunya, sinó de l'Estat. 

Les peces legals del ca	i 

La Constitució �anyola de 19� 

La creació d'un nou model d'Estat 

Després del fracas de la intenció inicial del Govern d'encomanar un 
esborrany de projecte de Constitució a un grup d'experts, l'encarrega a la 
Comissió d'Afers Constitucionals del Congrés, que l'elabora a partir d'una 
ponencia. Es considera que amb aquest treball es va iniciar l'anomenada 
política de consens, que aviat desborda aquest ambit i presidí les decisions 
més importants de bona part d'aquella decada. 

44. J. Maluquer, Memories amb figures (Barcelona, Thassalia, 1997), p. 242.
45. Entre altres motius per la desavinen�a amb el president Tarradellas sobre les diputacions:

Ortínez havia aconseguit que les diputacions provincials acceptessin "signar la seva propia
papereta de de(nció política", pero aquesta no semblava !'estrategia de Tarradellas.
Joaquim Maluquer i Sostres, �mori� ambfigur
, op. cit., p. 255. En les seves memories
Ortínez no al·ludeix a la qüestió de les diputacions com a motiu de la seva dimissió: vegeu
Manuel Ortínez, Una vi	 entre bu�esos. �mories (Barcelona, Edicions 62, 1993).
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xen del majar nivell de protecció, ja que: a) vinculen tots els poders 
públics; b) són immediatament i directament exigibles pels ciutadans; e) 
estan sotmesos a reserva de llei organica, que haura de respectar el seu 
contingut essencial; d) la revisió d'aquests drets suposa una reforma essen­
cial de la Constitució. D'altra banda, la norma constitucional tutela aques­
tes garanties a través del recurs i la qüestió d'inconstitucionalitat. A més a 
més, qualsevol ciutada pot sol·licitar la tutela davant els tribunals ordinaris 
mitjarn�ant un procediment basat en els principis de preferencia i sumarie­
tat i, si escau, amb el recurs d'empara davant el Tribunal Constitucional. 
Aquests drets gaudeixen, dones, d'una "protecció excepcional". No es pot 
identi4car plenament aquest primer grup amb els drets civils i polítics 
esmentats a l'apartat anterior, ja que també inclou alguns importants drets 
socials, com el dret a l'educació, la llibertat de sindicació o el dret de vaga. 

El segon grup, denominat "drets i deures dels ciutadans" (títol I, capítol 
segon, secció segona), disposa de les garanties següents: a) vinculen tots 
els poders públics; b) són immediatament i directament exigibles pels ciu­
tadans; e) resten sotmesos a reserva de llei ordinaria, que haura de respec­
tar el seu contingut essencial. Tanmateix, aquests drets ja no estan tutelats 
pel procediment preferent i sumari ni hi ha possibilitat del recurs d'empa­
ra constitucional, amb l'excepció de l'objecció de consciencia. 

El darrer grup esta dedicat als "principis rectors de la política social i 
economica" (títol I, capítol tercer). En aquest cas únicament ifÝrmaran la 
legislació positiva, la practica judicial i l'actuació dels poders públics _pero 
no els vincula_ i no són directament ni immediatament exigibles, sinó que la 
seva plena e4cacia depen de les lleis que els despleguin. Tampoc no gau­
deixen del procediment pre3rent i sumari ni del recurs d'empara. Cal recor­
dar que aquest bloc acull la majoria dels drets socials, pero amb algunes 
excepcions signi4catives que 4guren en els dos primers grups. És evident la 
debilitat d'aquests drets, tant pel que 2 a l'aplicació com a la protecció, en 
relació amb la majoria de drets civils i polítics.48 El dret als serveis socials es 
traba dins aquest apartat, malgrat que no en 2 una referencia explícita i clara. 

La necessitat de lleis de desplegament i altres mesures de política social 
per donar vida i omplir de contingut aquest darrer grup de drets difereix la 
determinació del seu contingut, abast i e3ctivitat, i ens aboca vers l'analisi 
de les tecniques de distribució de competencies, per poder esbrinar la 
instancia competent en aquests afers en cada materia. Els criteris del repar­
timent competencial estan determinats basicament en els articles 147 a 150 
de la CE, als quals ens referirem en concretar aquests temes. 

48. "De este modo al quedar incluida la mayor parte de los derechos sociales en el capítu­

lo III del título I, los mismos disfrutan del nivel mínimo de protección, estando en una

posición debilitada si se la compara con las garantías aplicables a la mayoría de los dere­

chos civiles y políticos", M. Aznar "Los derechos de los ciudadanos .... ", op. cit., p. 181. 
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La distribució de competencies entre l'Estat i les comunitats autonomes 
es regula basicament als articles 147 a 150 CE, que en relació amb els ser­
veis socials determinen !'esquema següent: 

a) Correspon a l'Estat "La regulació de les condicions basiques que
garanteixin la igualtat de tots els espanyols en l'exercici dels drets i en el 
compliment dels deures constitucionals" (149. l. la CE). 

b) L'Estat es reserva "La legislació basica i regim economic de la
Seguretat Social ... " (art. 149.1.17a). 

c) Entre les materies reservades a l'Estat, en l'esmentat article 149.1, no
hi 7guren explicitats ni l'assistencia ni els serveis socials i, per tant, "podran 
correspondre a les Comunitats Autonomes, en virtut dels seus respectius 
Estatuts" (art. 149.3), com a competencia exclusiva. 

Pel que fa a les competencies dels ens locals, la Constitució no les con­
creta, i només estableix de manera generica la competencia per a "la ges­
tió dels interessos respectius" (art. 137 CE). D'altra banda, l'Estat té atribui­
des competencies en l'establiment de les bases del regim jurídic de les 
administracions públiques, a partir de les quals es va aprovar la Llei 7 /1985, 
de 3 d'abril, reguladora de les bases del regim local, i el Parlament catala 
va regular (1987), a partir de les esmentades bases estatals, l'organització 
territorial, aspectes que es tractaran quan s'estudi� el període historie corres­
ponent. 

Els se�eis socials a la Constitució 

En els primers esborranys del projecte de Constitució apareixia el terme 
beneficencia. La Federació Espanyola d'Associacions d'Assistents Socials 
(FEDASS)52 va demanar l'eliminació d'aquest terme, en compliment de l'a­
cord pres en una assemblea extraordinaria que tingué lloc a Madrid el 25 
de juny de 1978, al·legant que la inclusió de l'esmentat terme suposava "una 
regressió en relació a la política social fixada en els tractats, acords, conve­
nis i recomanacions internacionals, molts d'ells subscrits per Espanya". 
S'argumentava, a més, que la beneficencia pública es caracteritza per la gra­
ciabilitat i la voluntarietat, i que qui la rep no té cap dret reconegut; l'apar­
tat que establia la beneficencia com una de les competencies de les comu­
nitats autonomes institucionalitzava "dues categories de ciutadans: ciuta­
dans de drets socials i ciutadans de bene7cencia".53 La recomanació de l'es­
mentada Federació defensava la inclusió del concepte assistencia social, 

52. In rmació �cilitada per Gloria Rubio!.
53. "La bene�cencia debe estar al margen de la Constitución", El �ís, 4 de julio! de 1978.
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etc.). Així, es parla de competencia exclusiva quan totes les 0ncions sobre 
una materia corresponen a l'Estat o a la comunitat autonoma, i co�a�ida 
en la resta de casos. 

Per a l'accés a les competencies, cal recordar que la CE, tot respectant 
els principis de solidaritat i d'igualtat (art. 138 CE), estableix dos tipus de 
comunitats autonomes, les anomenades de vía r
pida i les de vía lenta; les 
denominacions semblen correctes, ja que es refereixen al ritme, la veloci­
tat, pero el possible punt d'arribada és el mateix. El primer grup estava for­
mat per les anomenades comuni�ts histo�ques55 (País Base, Catalunya, 
Galícia, Navarra), a les quals es podien afegir les que superessin el proce­
diment establert a l'article 151 (per aquesta via només va accedir-hi, no 
sense entrebancs, Andalusia). Aquestes comunitats tenien obert, des del pri­
mer moment, l'accés competencia! a totes les materies no assignades a 
l'Estat, mitjan�ant la seva inclusió en els corresponents estatuts d'autono­
mia. 

En canvi, la resta de comunitats autonomes, les anomenades de vía 
lenta, només podien accedir inicialment a les materies que figuraven a la 
llista de competencies establerta al punt 1 de l'article 148, i fins transco­
rreguts cinc anys, mitjan�ant la reforma dels seus estatuts, no podien 
ampliar-les a altres materies que no estiguessin atribu4des a l'Estat. 
Tanmateix, el punt 2 de l'article 150 obre un camí per "transferir o dele­
gar", mitjan�ant una llei organica, "facultats corresponents a una materia 
de titularitat estatal que per la seva naturalesa siguin susceptibles de 
transferencia o delegació". Aquesta via va ser utilitzada més d'un cop. 
Una altra precisió que cal tenir en compte és que tot el sistema de dis­
tribució competencia! autonomic esta presidit pel principi de voluntarie­
tat (art. 149, 3 CE) -fórmula que sembla inedita en el context europeu 
que utilitza les anomenades !listes obligatories de competencies-, i, així, 
la Constitució preveia per tancar el sistema que "les competencies que 
no hagin estat assumides pel estatuts d'autonomia correspondran a 
l'Estat..." (art. 149.3). 

Per a l'aplicació d'aquest sistema és important ressaltar que en la llista 
de materies competencials que poden assumir les comunitats autonomes de 
via lenta /gura l'assistencia social, i les de via rapida, com s'ha exposat, 
podien accedir a totes les materies no reservades a l'Estat, entre les quals, 
com hem vist, no es trobaven ni l'assistencia ni els serveis socials. Ultra la 
interpretació d'aquests termes, aquesta situació possibilita que les comuni­
tats assumissin amb caracter d'exclusives les competencies en aquesta mate-

55. "Els territoris que en el passat haguessin plebiscitat a�rmativament projectes d'Estatut

d'Autonomia i en el moment de promulgar aquesta Constitució comptin amb regims pro­

visionals d'autonomia, podran procedir immediatament en la �rma prevista per l'apartat
2 de l'article 148 ... ". Disposició transitoria segona de la CE.
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Asistencia Social -INAS- i centres socials de la Direcció General d'Acció 
Social, i com a competencia compartida els procedents de la seguretat 
social (Instituto Nacional de la Seguridad Social -INSERSO-). 

Un cop superats els cinc anys establerts a l'article 148.2 de la CE i acon­
seguit el consens de les forces polítiques -recordem que cal majoria abso­
luta per aprovar lleis organiques, com els estatuts-, s'aprovaren les lleis de 
re=rma dels estatuts de les autonomies de via lenta (la referencia de les 
Lleis i una síntesi de la situació després de les ampliacions fetes tant en ser­
veis socials com en materies relacionades <gura en la taula 14). Actualment, 
ja ha <nalitzat el procés de trans;rencies i, per tant, tates les comunitats 
autonomes disposen dels mitjans per marcar les seves polítiques. 

L'Estatut d'autonomia de Catalunya de 1979 

Aspectes generals 
Els treballs per a la redacció dels treballs de redacció del projecte 

d'Estatut d'autonomia havien estat encarregats a una comissió de parla­
mentaris que es varen reunir a Sau (Osona) l'estiu de 1978. En aquest pro­
jecte, anomenat Estatut de Sau, entre les competencies exclusives que esta­
blía l'article 9 <gurava "assistencia i serveis socials" (apartat 26), a més d'al­
tres relacionades amb els serveis socials con joventut (27), promoció de la 
dona (28), institucions públiques de protecció i tutela de menors, etc. 

El president de la Generalitat va convocar el mateix dia de l'entrada en 
vigor de la Constitució l'assemblea de parlamentaris catalans, que aprova el 
projecte d'Estatut d'autonomia i immediatament es va presentar al Congrés 
dels Diputats. Després dels corresponents tramits i debats a la Comissió 
Constitucional i de les negociacions amb el Govern de la UCD s'acorda un 
nou text. Aquest text de<nitiu, "basat en l'entesa entre PSC, PSUC, CiU i 
UCD",56 es va sotmetre a referendum del poble de Catalunya, que el va 
aprovar, pero amb una baixa participació.57 En general el text aprovat com­
porta "considerables retallades del projecte de Sau. El text de<nitiu, basat 
en l'entesa entre PSC, PSUC, CiU i UCD, resulta netament superior al de 
1932 en materia de llengua, ensenyament, cultura i mitjans de comunicació; 
és inferior pel que : a les competencies sobre justícia i ordre públic; i deixa 
en una perillosa ambigüitat els aspectes <nancers de l'autonomia".58 Són 
interessants, per entendre esdeveniments posteriors, els comentaris dels his-

56. B. de Riquer i J. Cuila, op. cit., p. 430.
57. La baixa participació es considera deguda a " ... la progressiva desmobilització ciutadana

del 1977 en$a, per la potser necessaria, pero poc engrescadora, política de consens que
ha dominat el període constituent i pel rapid desgast de tot alfo que l'erupció catalanis­
ta de 1976-77 tenia de super�cial". Ibídem, p. 431.

58. Ibídem, p. 430
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Taula 13: Síntesi de la distribució competencia! en materies socia# entre 
l 'Estat i la Gene-litat de Catalunya

COMPETENCIES POSSIBLES COMPETENCIES DE 
DE L'ESF COMPETENCIES CA 2 GENE=G 

DE CAT�HA 

Constitució espanyola Art. 148, 149.3 i �2tut d'autonomia 
(a.. 149) 150.2 CE 

- Regulació ■ VIA >PIDA (disp. ■ Competencies
condicions basiques transitoria 2a CE + exclusoes (art. 9):
que garantepin la 151) - Organització 
igualtat de tots els - Poden assumir en institucions (1) 
espanyols (1. la) els estatuts - Regim local (excepte

- Legislació penal i d'autonomia totes bases) (8)
penitenciaria (1.6a) les competencies no - Ordenació del

- Legislació laboral atribuides a l'Estat. territori i del litoral, 
(1.7a) (p. e. Catalunya) urbanisme i 

- Sanitat exterior. ■ VIA LENE (les
habitatge (9) 

Bases i coordinació altres CA) - Higiene (11),
general de la sanitat. ordenac.

- 5 primers anys: crmaceutica (19)Legislació productes només podendrmaceutics (1.16a) assumir les - Cooperatives, posits

- Legislació basica i competencies i mutualisme (21)

regim economic de establertes a l'art. - Fundacions i
la Seguretat Social 148: organització associacions (24)
(1.17a) institucions, - Assistencia social

- Bases del regim
ordenació del (25)
territori, urbanisme i - Joventut (26)jurídic de les adm. habitatge, gestió de 

públiques, del regim la protecció del - Promoció de la
estatutari dels seus medi ambient, dona (27)
fncionaris, assistencia social, - Instit. públ.procediment
administratiu comú,

sanitat i higiene, etc. protecció i tutela de

legislació basica - Després poden menors (28)

sobre contractes i ampliar, mitjarn;ant - Esport i lleure (29)
concessions la reerma dels - Casinos, jocs i
administratives i estatuts, les apostes (32)
sistemes de competencies no ■ Desplegamentresponsabilitats de atribüides a l'Estat. legislatiu i execucióles adm. públiques. (10):(1.18a)

- Regim jurídic i sist.
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xista, que va suposar l'abandonament i el retorn posterior de Felipe 
González. A la UCD, els conEictes interns i externs van debilitar la Dgura 
de Suárez, Dns que va dimitir el 29 de gener de 1981; aquest partit es va 
dissoldre formalment el febrer de 1983. En els partits comunistes, PCE i 
PSUC, també es van produir enGontaments entre els dirigents veterans i els 
joves més crítics, que demanaven quotes de participació més altes, en la 
conservació o no del leninisme, i les teories de l'anomenat eurocomunisme 
van provocar dimissions i ruptures en l'organització. 

La situació del país i la crisi d'UCD van empenyer a celebrar eleccions 
generals el 28 d'octubre de 1982, les "eleccions del canvi", que va guan­
yar amb més de 10 milions de vots (202 diputats) el Partit Socialista, i que 
alhora van suposar un gran increment de la coalició AP-PDP, amb més de 
5 milions de vots (106 diputats) i una davallada dels comunistes i de la 
UCD. Tot plegat significava el canvi de mapa polític de la transició i l'ini­
ci d'un llarg període de govern socialista (1982-1996). D'altra banda, va 
suposar l'abandonament progressiu de les polítiques de consens -
almenys de manera generalitzada-, possibilitat per la majoria absoluta. 
S'emprenen accions destinades al desenvolupament de la Constitució, a la 
reforma de l'Administració (militar i civil) i un impuls en determinades 
a.rees, especialment les relacionades amb la salut i l'educació.

En les segones eleccions municipals, celebrades el 8 de maig de 1983, 
entre les eleccions generals esmentades de l'octubre del 1982 i les eleccions 
al Parlament de Catalunya el 1984, el PSC va ser el primer partit en nombre 
de vots a Catalunya (el 26,8 %), pero el segon quant al nombre de regidors 
(21 %) i d'alcaldes (16 %), mentre que CiU, amb un 16,9 Y dels vots, va obte­
nir un 40 Y de regidors i el 47 Y de batlles. Els resultats mostraven la diC­
rent implantació territorial dels dos partits majoritaris: l'esquerra dominava a 
les grans aglomeracions urbanes i CiU als municipis mitjans i petits. Els resul­
tats de 1983 confirmaven les tendencies generals ja presents a les eleccions 
municipals de 1979, pero amb algunes variacions importants. Hi va haver un 
Frt augment del vot socialista (en part com a repercussió de la victoria dels 
socialistes a les eleccions generals de 1982), un descens del vot comunista, 
la desaparició de la UCD i un increment del vot a les candidatures d'Alianza 
Popular. A Barcelona i l'area metropolitana -on residía més del 50 Y de la 
població catalana- els ajuntaments van continuar sent predominantment 
d'esquerres. La coalició de CiU va sortir d'aquestes eleccions amb el poder 
local reFr!at, ja que si bé va aconseguir poques alcaldies a les poblacions 
de més de 10.000 habitants (controlades majoritariament per socialistes i 
comunistes), va assolir una presencia més extensa i homogenia a tot 
Catalunya.63 

63. Federació de Municipis de Catalunya, 10 anys d'ajuntamen� democ�tics, (Institut
d'Estudis Metropolitans de Barcelona, 1989), p. 32-33.
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Llei organica d'harmonització del procés autonomic (LOAPA), aprovada el 
juliol de 1982 amb l'oposició de la resta de Arces parlament0ríes. Aquesta 
llei, malgrat que posteriorment As declarada en bona part inconstitucional, 
va produir un gran malestar en les autonomies i seriases conseqüencies. 

Els socialistes, en la primera legislatura, van impulsar l'aprovació dels 
estatuts pendents (Extremadura, Illes Balears, Madrid, Castella i Lleó) i la 
dotació dels mitjans mínims tecnics, humans i >nancers per al Cncionament 
i el desenvolupament dels traspassos de competencies. En els primers anys 
del govern socialista l'enBontament entre el Govern central i els executius 
base i catala eren habituals, i es recorría sistematicament contra moltes deci­
sions al Tribunal Constitucional, >ns a la darrera legislatura, en que el 
PSOE, sense majoria, va haver de pactar amb els nacionalistes. La resta de 
comunitats també van comern;ar a reivindicar l'augment del sostre compe­
tencia!, un cop transcorreguts els cinc anys que establía la Constitució. Fins 
al 1992, amb el consens del PSOE i del PP i la signatura del pacte autono­
mic signat per Felipe González i José M. Aznar, les deu comunitats de vía 
lenta no van aconseguir assumir noves competencies (més de 33, especial­
ment en educació, se\eis socials i treball). 

Quant al món local catala, la Generalitat va marcar des de l'inici la "pri­
macía institucional" en l'organització interna de Catalunya, =t que va gene­
rar importants con?ictes entre les institucions catalanes, especialment entre 
les de color polític diferent: con@icte amb les diputacions, desplegament de 
les comarques o la supressió de la Corporació Metropolitana de Barcelona. 
Per tenir més Arfa i coordinar-se els ajuntaments van crear la Federació de 
Municipis de Catalunya (majoria d'ajuntaments socialistes i comunistes) i 
l'Associació Catalana de Municipis (majoria d'ajuntaments nacionalistes), 
que malgrat els intents de Csió no va ser possible. 

Les terceres eleccions municipals democratiques se celebraren a princi­
pi de l'estiu de 1987, i l'analisi dels resultats mostra com els socialistes van 
mantenir el primer lloc quant al nombre de vots obtinguts, pero la coalició 
CiU va consolidar la seva situació de primera Arfa política en nombre d'al­
caldes (594) i regidors i va augmentar la seva presencia a tot Catalunya. CiU 
va aconseguir, entre altres, les alcaldies de Lleida i Manresa, que abans eren 
socialistes. Als municipis grans de l'entorn barceloní dominava el PSC o 
Iniciativa per Catalunya, i a la ciutat de Barcelona el Partit Socialista va man­
tenir la posició de 1983 i va conservar l'alcaldia amb el suport d'Iniciativa. 
Així, dones, a la practica el món local presentava un bipartidisme (els vots 
al PSC i a CiU representaven el 70 U del total), amb predomini de CiU als 
petits municipis i del PSC als grans municipis. 

En el primer tram d'aquesta decada es va produir la sotragada de l'intent 
de cop d'estat del 23 de febrer de 1981 (23-F), que va mostrar el rebuig d'una 
pa[ de l'exercit al sistema democratic i la seva debilitat. D'altra banda, la 
violencia terrorista va ser molt intensa en aquella epoca: el 1980 es van produir 
124 víctimes mortals en 912 atemptats comesos majoritariament per E*, i 
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L'educació era un objectiu prioritari del Govem socialista, que va aconse­
guir aprovar, no sense con=ictes, i amb l'oposició de l'Església, la Llei organi­
ca del dret a l'educació (LODE, 1984), i va prosseguir la re>rma Vtjanfant 
l'aprovació de la Llei organica general del sistema educatiu (LOGSE), que 
ampliava l'ensenyament obligatori i gratui:t ;ns als 16 anys i re>rmava la >r­
mació pro:ssional, decisions que van repercutir >rtament en els serveis 
socials. En l'ambit universitari ja s'havia promulgat també la Llei de re>rma 
universitaria (LRU, 1983), elaborada amb poca participació, que després es va 
anar burocratitzant i va arribar a provocar el rebuig dels estudiants i del pro­
fessorat, cosa que va originar con=ictes i vagues a tots els nivells educatius 
(1985, 1986), ;ns a arribar a la vaga general del gener de 1987, declarada pels 
estudiants universitaris i secundada més tard pels estudiants d'ensenyament 
mitja, que va >rfar el Ministeri d'Educació a iniciar negociacions. 

Un altre aspecte destacat per tots els historiadors d'aquesta decada és la 
desmobilització i la perdua del protagonisme ciutada dels darrers anys del 
?anquisme. En el cas de Catalunya, aquest fet s'ha analitzat acuradament 
en els termes següents: "La societat civil (...) ha anat perdent iniciativa 
davant la presencia i l'actuació de les institucions democratiques i els par­
tits polítics. Aquests, des de 1979, s'han erigit en únics i legítims represen­
tants de la societat civil i han anat marcant progressivament els din(mies 
moviments socials i les seves associacions (. .. ) A més, una bona part dels 
dirigents d'aquests moviments han passat a ocupar carrecs a les noves 
instancies de poder polític, des de les quals prioritzen l'acció institucional. 
Aixo ha fet que els moviments socials s'anessin a:blint progressivament i 
perdessin capacitat d'iniciativa i dinamisme. Aquest procés s'ha de situar, 
evidentment, dins la molt més ampla desmobilització i desmotivació políti­
ca prodüida a Catalunya, i arreu de la península, a partir de 1979 ( ... )".65 

En relació als serveis socials, s'ha de tenir en compte que en aquells pri­
mers anys de la decada dels vuitanta els problemes socioeconomics deri­
vats de l'atur eren extremadament preocupants. El Govern central va iniciar 
una política de reconversió industrial, d'ajustament i moderació dels salaris 
i de la despesa pública; aixo va provocar un augment de la con<ictivitat 
social, amortida en part pels acords sindicals. La millora economica no va 
arribar ;ns al 1986, pero en els anys anteriors els serveis socials es van 
haver d'encarar a situacions de problem(tiques 9miliars greus, així com a 
les di;cultats dels joves per trabar la primera feina. Altres problemes que 
arribaven als serveis socials eren els de l'addicció de gent molt jove a les 
drogues. A causa de l'accentuació de la crisi economica en els sectors més 
des9vorits, van apareixer "@rmules submergides de vida, vagabunderia 
pels carrers i augment de demandes als centres d'acollida".66 Per tant, no és 

65. Borja de Riquer i Joan B. Cuila, op. cit., p. 437.
66. Jaume Garau Salas, "Origen desenvolupament i �tur dels serveis socials comunitaris",

Fer Ciutat, n. 18, setembre 1981, p. 32.
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no ,s contrari a la Constitució que s'acabava d'aprovar. 
En relació als seKeis socials els ajuntaments havien d'a3ontar una doble 

tasca: desmuntar les obsoletes institucions tancades i substituir els circuits i 
les practiques bene1ques per uns seKeis moderns i e1cients; aquesta trans­
2rmació va ser difícil i lenta en els primers anys i amb di1cultats que de 
vegades eren internes i lligades a les concepcions sobre la naturalesa i les 
4ncions dels serveis socials.68 Les respostes davant el cúmul de demandes 
expressades va ser també molt variada, i es va 0r quasi de tot, com comen­
ta Amadeu Mora: " (. .. ) en els inicis en els seKeis socials municipals pro­
xims en el barris es 0ien múltiples gestions i tramits a poblacions molt 
allunyades de la formació i informació necessaries per tramitar prestacions 
a la Seguretat Social, a l'INEM, etc., i feiem, en paraules d'aquell temps, de 
«gestoria dels pobres», a -lta d'un sistema propi de serveis socials treballa­
vem sobretot amb el conjunt de prestacions del sistema de protecció social 
existent. ( ... ). Tot plegat con1gurava un servei social municipal molt poli­
valent (. .. ) generalista, amb proximitat i relació amb les poblacions que 
habitaven a les periferies de les ciutats o pobles, amb una 2rta autonomia 
pro0ssional, amb escassos recursos propis i una gran dispersió de recursos 
a utilitzar en di0rents administracions i departaments". 69 

Pel que - a l'organització dels serveis socials, inicialment va ser molt 
rudimentaria. Durant el primer mandat 2rmava part d'altres regidories o 
ponencies, especialment amb sanitat, encara que en algun cas també amb 
ensenyament. Nogensmenys, en alguns casos, es van crear regidories o 
departaments específics, que foren adscrits a l'alcaldia, i en algun cas es van 
anomenar d'atenció social. En el segon mandat ja s'obseKa un procés crei­
xent d'emancipació i es formen regidories especí1ques. Quant a l'organit­
zació interna, sovint s'estructuraven sectorialment per col·lectius (gent gran, 
disminui:ts, in.ncia, etc.), tot i que normalment es combinaven amb pro­
grames de caire més transversal (droga, dona, etc.). Des del primer 
moment, pero sobretot a partir del segon mandat, alguns també es van des­
centralitzar, tant territorialment com institucionalment. Pel que / a la pri­
mera descentralització, sovint era una simple desconcentració; es deia terÛ­
to�ali
ció dels serveis socials i consistia a sectoritzar el territori, normal­
ment per barris o districtes, i assignar-hi un o més pro0ssionals. La des­
centralització institucional en alguns moments es va considerar com una 
fórmula capa� de vencer la burocratització i la rigidesa de l'Administració 

68. En aquest sentit Rosa Barenys, primera regidora de Santa Coloma de Gramenet i després
diputada pe! PSC, recordava: " ... era necessari fer entendre, a la resta de companys del
Govern municipal, que eren els serveis socials, que no eren ni beneficencia ni sanitat".
Encarnació Martínez Morant, "Entrevista a Rosa Barenys", Notícia del �l-legi, núm. 85,
desembre de 1999, p. 18-21.

69. Així ho explica Amadeu Mora a A Vila et al., E� se�eis socia� ... , op. cit. 0999).
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Taula 15: Percentatge de pr	upost munic�al dedicat a se�eis socials 

Munic�i % de mi�ana 
de 5.000 a 10.000 habitants 2,8 

de 10.000 a 25.000 habitants 2,4 

de 25.000 a 100.000 habitants 3,9 

de 100.000 a 250.000 habitants 3,5 

Font: Mapa de Se�eis Socials 

D'aquells anys cal ressaltar les actuacions de l'ajuntament de Barcelona,76 
que va desenvolupar un lideratge municipal en la creació i el desenvolupa­
ment dels serveis socials catalans i va ser un punt de referencia estatal. En 
plena transició, l'any 1977, l'ajuntament ja va iniciar la transarmació de tres 
grans institucions municipals d'asil per a la in`ncia en petites residencies, 
anomenades col-lectius. Aquesta actuació va ser una experiencia pionera lide­
rada per educadors especialitzats77 i va ser el primer assaig de desinternament 
de menors a Espanya; es van tancar els grans asils i es van descentralitzar els 
serveis amb la constitució de vuit petites residencies.78 

Després de les eleccions, es va signar a l'Ajuntament de Barcelona un 
pacte entre el PSC, el PSUC, CiU i ERC. Posteriorment, �itjanWant un decret 
de l'Alcaldia de l'l de juny de 1979 l'Ad�inistració municipal executiva es va 
estructurar en setze a.rees d'actuació, una de les quals era la de serveis 
socials;79 aquest decret assignava les competencies a cada una de les a.rees. 
D'acord amb les cncions assignades a l'Area de Serveis Socials (promoció 
social; assistencia i tractaments socials; prevenció i reinserció social) es varen 
reorganitzar immediatament els serveis socials municipals i s'inicia la creació 
de centres municipals de serveis socials en diferents barris de la ciutat.80 

76. Per ampliar vegeu G. Rubio! i A. Vila, Marc historie ... , op. cit. p. 103-134.
77. Albns Martinell, El Centre de �rmació d�ducado; �eciali@? de Barcelona. Una

visió histórica. 1969-1980, Universitat de Girona (s. a.), p. 4.
78. L'episodi de la lluita vénal per aconseguir la transbrmació dels asils en petites residencies

es descriu breument a: Teresa Montagut, Democ8cia i serue, socia0, op. cit., p. 133-134.
79. Es va nomenar coma regidora de se�eis socials Francesca Masgoret, la Rosa Domenech

com a cap de !'1rea de Se�eis Socials, i Montserrat Colomer cap de la Secretaria Tecnica
d'aquesta area.

80. Per a una visió de conjunt del desenvolupament de !'�ea de Se�eis Socials, vegeu el capí­
tol que hi dedica Rosa Domenech en el llibre �no8mica de0 Se<e- Socia0 ... , op. cit. (p.
105-132). Per a la descripció detallada de les activitats realitzades aquells anys, vegeu els
documents de !'�ea de Se�eis Socials de l'Ajuntament de Barcelona Memo9a�rme de 
maig 19� a abril 1980, Memoria de 1980, Memoria de 1� i Memo:a 1983-1984.
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ja que a causa de l'antiprovincialisme del catalanisme tradicional les dipu­
tacions van quedar en una delicada situació política que les primeres dipu­
tacions democratiques varen resoldre mitjarn�ant la votació la seva propia 
dissolució. En aquells moments hi havia l'opinió compartida que calia la 
seva dissolució i la integració a la Generalitat dels recursos i efectius, com 
explicava d'una manera contundent el diputat gironí Just M. Casero: "Diuen 
els estrategues que una retirada és tant o més important que una victoria. 
La nostra responsabilitat és aconseguir una retirada el més honorable pos­
sible per a la Diputació, en aquesta guerra que @nalment ha de guanyar la 
Nació catalana contra l'Estat centralista". 82

El primer intent de transferencia plena de les competencies de les qua­
tre diputacions a la Generalitat es va produir mitjanc�ant la Llei 6/1980, de 
transferencia urgent i plena de les diputacions a la Generalitat, aprovada al 
Parlament de Catalunya amb el suport del partit del Govern, CiU, i el pri­
mer partit de l'oposició, el PSC. Aquesta llei es veia com un pas previ per 
a la desaparició de les diputacions mitjan�ant l'augment de les responsabi­
litats municipals i l'assumpció de la majoria de competencies de les dipu­
tacions per la Generalitat, pero va ser impugnada pel Govern central i pos­
teriorment anul·lada per una sentencia del Tribunal Constitucional el 28 de 
juliol de 1981. 

Tot plegat va obrir una llarga etapa d'incertesa en que les diputacions 
van emprendre camins di>rents, encara que al principi totes quatre man­
tenien reunions periodiques per coordinar l'actuació del sector sanitari i 
dels serveis socials, tant pel que < a les negociacions amb la Generalitat 
com pels contactes que mantenien amb el Govern central per tractar dels 
convenis amb la Seguretat Social. 83 Algunes diputacions van optar per 
endre�ar els serveis socials de que disposaven per facilitar un traspas orde­
nat. Com a exemple, podem esmentar la Diputació de Girona, que va =r 
una reforma sanitaria,84 materialitzada l'any 1984 amb la creació de l'Institut
d'Assistencia Sanitaria (IAS), que va ?r possible traspassar-los posterior­
ment al Departament de Sanitat i Seguretat Social 0992). En el camp dels 
serveis socials va instaurar el Patronat de Serveis Socials, amb participació 
de representants de la mateixa corporació provincial, de la Generalitat, dels 
municipis (de la Federació i de l'Associació de Municipis) i de Caritas. 
Aquest organ gestor també va promoure estudis, recerques i publicacions 

82. Discurs de Just Casero sobre la desaparició de les diputacions, citat al llibre de Jaume
Guillamet, Memoria de Just. Just Manuel Casero (1946-1981) (Barcelona, Edicions 62,
1999), p. 162.

83. Ibídem p. 167.
84. Aquesta re!rma va ser iniciada sota el mandat de Just Manuel Casero com a president

de la Comissió In!rmativa de Sanitat i Se*eis Socials. Els detalls d'aquest procés cons­
ten en el llibre de Jaume Guillamet, op. cit.
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En l'estructuració del nou Govern es va crear el Departaments de Sanitat 
i Seguretat Social, del qual va formar part la Direcció General de Serveis 
Socials que es va crear per reunir la majoria dels serveis socials -encara que 
no pas tots, com veurem-. Josep Laporte i Salas89 fou nomentat conseller de 
l'esmentat departament, i Jaume Nualart i Maymí, director general de 
Serveis Socials. La nova direcció general tenia al seu carrec la "plani1cació, 
coordinació, avaluació, proposta d'ordenació de les prestacions socials i la 
3rmulació i execució de programes per a la promoció i desenvolupament 
de l'acció de la Generalitat en materia d'assistencia i serveis socials, tant dels 
generals i basics com dels específics d'in/ncia i joventut mancades d'am­
bient familiar, disminu'its 5sics, psíquics i sensorials, vellesa i gKps margi­
nats de qualsevol tipus. Coordinara l'acció social i assistencial privades, evi­
dentment les que estiguin sota el protectorat i tutela de la Generalitat ".9° 

Pero, com s'ha advertit, no tates les competencies en els di0rents 
camps dels serveis socials es van atribuir a aquesta direcció general, sinó 
que en molts casos es va seguir la inercia dels traspassos, reproduint la dis­
persió que existia en l'administració central. Per exemple, l'Obra de 
Protecció de Menors es va incorporar al Departament de Justícia, molts ser­
veis procedents de la Direcció General de Joventut i Promoció Sociocultural 
s'integraren a la Direcció General de Joventut, les 4ndacions bene1coas­
sistencials al Departament Adjunt a la Presidencia o les guarderies laborals 
al Departament de Treball. Es pot dir que es va produir una important con­
centració dels serveis, com veurem a continuació, pero tanmateix no pas de 
tots. 

Amb gran celeritat es van constituir les comissions mixtes de trans­
f erencies que varen iniciar les negociacions i que aconseguiren en molt poc 
temps arribar a acords per al traspas a la Generalitat els recursos en mate­
ria d'assistencia i serveis socials de l'Estat i les corresponents a la Seguretat 
Social (INSERSO). Catalunya va ser la primera comunitat autonoma que va 
rebre aquestes competencies (entre l'estiu de 1980 i el de 1981), cosa que 
li va signi2car abrir el 3c en les negociacions amb el Govern central, pre­
parar i efectuar la recepció dels recursos humans, tecnics i economics i cer­
car 6rmules e1caces per trans3rmar, racionalitzar i millorar l'eficacia de la 
gestió. La manca d'experiencia es va compensar amb voluntat i la il·lusió, 
així com amb la col·laboració dels 4ncionaris transferits van participar d'a­
quests anims o almenys hi van col·laborar lleialment. Aquesta circumstan­
cia de ser els pioners és segurament un dels motius pels quals Catalunya 
fou una referencia en aquesta fase inicial per a les altres autonomies. En l'a­
partat següent detallarem el contingut i les condicions d'aquests traspassos. 

89. Josep Laporte és metge, catedr�tic i exrector de la Universitat Autonoma de Barcelona ..

90. Memoria d'activita�. 	ig 1980 - maig 1981, Secretaria General Tecnica del

Departament de Sanitat i Seguretat Social de la Generalitat de Catalunya, 1981, p. 43.
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Taula 17: Evolució del pe onal dependent de la Direcció Gene�l de 
Se!eis Socia� (19�-19� 

Data �nt�ctat �nsferit To%l 
30-XII-1979 3 - 3 

30-XII -1980 9 507 516 

1-V-1981 9 507 516 

5-V-1982 19 1.117 1.136 

Font: elaboració propia a partir de les dades de la Memoria d'activitats. �ig 1981 - maig 
1982, Generalitat de Catalunya, Departament de Sanitat i Seguretat Social 

La nova l'estructura de la Direcció General de Serveis Socials, aprovada al 
setembre de 1981, la divideix en dues subdireccions generals a 0 de diferen­
ciar "0ns alfa on 1s possible l'acció de l'Administració":92 la Subdirecció 
General d'Actuació Social tenia els serveis d'Acció Social, de Disminu5ts i de 
Prospecció de Serveis Socials, i li corresponia "determinar les polítiques a 
seguir en els centres propis, organitzar, coordinar i avaluar les activitats en el 
camp de la in/ncia i l'adolescencia amb problemes .miliars, de la vellesa 
que requereix assistencia, dels drogaaddictes, alcoholics i marginats socials, 
disminu5ts . . .  "; i a la Subdirecció General d'Administració i Gestió li pertoca­
va administrar i gestionar els centres propis (guarderies, comunitats, clubs, 
llars, residencies i menjadors), portar l'administració del �S i altres activitats. 

Grafic 11: Organigrama de la Direcció Gene�l de Se"eis Socia� 

SubdirecclO General 
d'Administració i Gestió 

Servei SeQei 
d"Administració de Pressupostos 

01RECCIÓ GENERAL 
DE SERVEIS SOCIALS 

SeRei 
d'Acci6 Social 

SeSei 
deDisminurts 

Subdlreccló General 
d'Acluació Social 

SeTei 
deProspecció 

SeUe! de ContTol i 
Seguiment 

Font: Memoria d'activitats. �ig 1981- maig 1982, Generalitat de Catalunya, Departament 

de Sanitat i Seguretat Social 

92. El primer cap de la Subdirecció General d'Actuació Social va ser Francesc Codina

Castillo, i de la Subdirecció General d'Administració i Gestió va ser Francesc Gordo

Lorente, Memoria d'activitats. Maig 1981 - maig 1982 (Departament de Sanitat i

Seguretat Social de la Generalitat de Catalunya, 1982), p. 145.
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Els serveis de la Subdirecció d'Actuació Social es van subdividir, i en la 
part tecnica es va separar de l"'acció social" -de la qual depenien les sec­
cions· de Serveis Socials de Base, de Formació, de Programes Especials, 
d'InOncia i Adolescencia, i de Vellesa- el sector de la "disminució", creant 
el Servei de Disminui:ts,93 amb seccions estructurades segons el tipus de dis­
minució (psíquica, i física i sensorial), i la de Promoció dels Disminui:ts. 
Amb aquesta divisió s'inicia una estructuració per sectors que després es 
completara amb gent gran, in:ncia, etc., i que arriba ;ns al ;nal del perí­
ode estudiat. 

Per completar !'estructura es van crear les delegacions territorials de la 
Direcció General de Serveis Socials a Barcelona, Girona, Lleida i Tarragona, 
!'estructura de les quals, semblantment a la dels serveis centrals, estava 
constituida per dues branques, !'operativa i l'administrativa.94 

Entre les activitats destacades de la Direcció General de Serveis Socials 
en el primer any d'existencia hi hagué les relacionades amb els seReis d'a­
juda a la llar, especialment les adre3ades a preparar el personal que havia 
de fer-se carrec d'aquests serveis.95_ També es va iniciar la tasca d'assesso­
rar diversos ajuntaments en la plani;cació del treball social de base en rela­
ció amb el treball amb la in:ncia. Així mateix, es van fer reunions conjun­
tes del Servei d'Acció Social de la Direcció General amb diferents comar­
ques per estudiar les necessitats de seQeis i amb ajuntaments per a tractar 
temes de plani<cació. 

Una altra activitat que es va desenvolupar, pionera a l'Estat, va ser la cre­
ació de la Comissió per a la Supressió de Barreres Arquitectoniques,96 on es 
van aplegar els directors generals implicats en aquest tema (arquitectura, habi­
tatge, transports, Administració local, indústria) assistits per un grup d'expePs. 
Aquesta comissió va ser molt activa, va impulsar estudis, exposicions itinerants 
i una nova normativa. Entre aquestes realitzacions podem destacar la publica­
ció, l'any 1980, d'un manual sobre eliminació de barreres arquitectoniques97 i 
que la Direcció General de Serveis Socials va distribuir als ajuntaments i pro­
fessionals; també va impulsar l'estudi sobre reducció de barreres arquitectoni-

93. Es va nomenar Angels Vilaró i Tort com a cap del servei de Disminüits.
94. El mes de febrer de 1982. Memoria d'activitats. 	ig 1981.. ., op. cit., p. 145.
95. Per tal d'organitzar l'Escola de Treballadors Familiars la Direcció General per va establir

acords amb l'Institut Catolic d'Estudis Socials de Barcelona (ICESB); a=í mate0, va patroci­
nar cursos a Lleida i al Prat de Llobregat (el Ba0 LlobregaK per preparar treballadores 8mi­
liars.

96. Aquesta comissió es va crear per iniciativa de Jaume Nualart en resposta a la petició d'un
grup de persones interessades en aquest tema que des de feia temps hi treballaven:
Xavier García-Mila, Manuel Ordas, Pere Serra, Eugeni Pérez i Antoni Vila.

97. X. García-Mila, Eliminació de barreres arquitectoniques a� munic�is. Normativa i sug­
gerimen  (Generalitat de Catalunya, Direcció General de Serveis Socials, 1980). L'any
1984 se'n va fer una reedició actualitzada.
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ques al metro de Barcelona.98 Aquest procés inicial va culminar a mitjans de
la decada que tractem amb l'aprovació d'una normativa molt innovadora en 
aquells moments: el Decret 100/1984, de 10 d'abril, de supressió de barreres 
arquitectoniques i les ordres sobre de8nició d'itineraris practicables i sobre la 
modificació de les dimensions de les cabines d'ascensors. 

iµ t spassos de l 'a%istencia i se#eis socia� de l 'Estat i de la Seguretat 
Social 

La Comissió Mixta de traspassos, segons la normativa que regula el seu 
;ncionament, té caracter paritari -esta integrada per nou vocals designats pel 
Govern central i nou pel Govern de la Generalitat, i és presidida pel minis­
tre d'Administració Territorial i per un representant de la Generalitat- i els 
acords s'han d'adoptar per consens de les dues representacions i han de :r­
malitzar la proposta al Govern, que l'aprovava mitjanfant reial decret i ho 
comunicava a la Presidencia de la Generalitat per publicar-ha al Diari O8cial. 

Traspas de l'assistencia i se�eis socials de l'Estat 
Els primers traspassos de l'Estat a la Generalitat de Catalunya en la mate­

ria es van fer mitjanpnt el Reial decret 1949/1980, de 31 de juliol, i afecta­
ven els "serveis i assistencia social" procedents de l'Estat, i s'especi9cava 
que, d'acord amb l'article 9.25 de l'Estatut d'autonomia de Catalunya, la 
competencia de la Generalitat era exclusiva. Els traspassos es referien a cen­
tres i establiments de l'Institut Nacional d'Assistencia Social (INAS) i de la 
Direcció General d'Acció Social, així com a la concessió i gestió de les aju­
des del Fons Nacional d'Assistencia Social. A les taules següent exposem de 
forma resumida els centres, serveis i personal traspassats. 

Taula 18: Centres i se#eis t spassats de l'Estat a la Gene li't 

T�* de centre Ba!elona Girona Lleida Ta"agona �(l 
Guarderies infantils 10 2 1 2 15 

Residencies llars 4 1 - - 5 

Menjadors 2 1 1 4 8 

Centres socials 5 - 1 - 6
Delegacions prov. INAS 1 1 1 1 4

Font: elaboració propia a partir de les dades de la Memoria d'activita� del Departament de 

Sanitat i Seguretat Social, maig de 1980 - maig de 1981 

98. Aquest estudi era obra d'Esteve Vicenf i Xavier García-Mila, ambdós arquitectes i mem­

bres del grup d'experts de l'esmentada comissió.
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latiu i l'execució de la legislació basica de l'Estat, salvant les normes que en 
con*guren el regim economic" i "La gestió del regim economic de la 
Seguretat Social". 

Així mateix, l'Estatut (culta la Generalitat per "organitzar i administrar 
amb aquestes *nalitats i dintre del seu territori tots els serveis relacionats 
amb les materies susdites" i exercir "la tutela de les institucions, entitats i 
+ndacions en materia de sanitat i seguretat social, mentre que l'Estat es 
reservara l'alta inspecció conduent al compliment de les ,ncions i com­
petencies contingudes en aquest article" (art. 17. 4 EAC). 

El fet que aquesta competencia estigui integrada en dues materies (ser­
veis socials i seguretat social) amb di)rent intensitat competencial va gene­
rar polemiques sobre quin tipus havia de prevaler, i alguns experts parti­
daris d'uns serveis socials externs al sistema de la Seguretat Social discre­
paven de la interpretació e)ctuada. 10° Com assenyala Argulloll: "( ... ) la 
mayoría de los autores se inclinan por considerar que las actividades recon­
ducibles a la asistencia social no deben entenderse como parte de la 
Seguridad Social", constant que "la totalidad de las comunidades autónomas 
han asumido competencias exclusivas -eso es potestad legislativa, regla­
mentaria y de administración- en materia de asistencia social (
 .)" .101 En 
el mateix sentit, Almansa Pastor considera que "(. .. ) pese a que el artículo 
41 de la Constitución aluda expresamente a una asistencia junto a presta­
ciones complementarias, lo bien cierto es que la pro,sión de mecanismos 
asistenciales en la Constitución impele a pensar en la idea de un sistema 
asistencial de carácter estatal y público, uni*cado por la «vis atractiva» de la 
asistencia social estatalizada, externo a la Seguridad Social y complementa­
rio en cuanto al sistema de ésta, e integrador de las actuales protecciones 
asistenciales complementarias que se encuentran hoy dentro de la 
Seguridad Social"_ 102 

Deixant de banda aquests debats, el )t és que la transferencia es va rea­
litzar com a competencia compartida, en els termes exposats.103 És evident, 
dones, la diferent intensitat dels dos paquets transferits en materia d'as-

100. Per ampliar aquest tema vegeu: Antoni Vila, "Algunas consideraciones entorno a la
legislación de servicios sociales y a la experiencia legislativa de la Generalitat de
Catalunya", dins JI Jornadas de Acción Soci� de Canarias, Govern de Canaries,
Conselleria de Treball, Sanitat i Seguretat Social, La Laguna, 1986.

101. Enrie Argulloll, "La ordenación de las competencias del Estado y de las comunidades
autónomas en materia de Seguridad Social", dins Jorna�s �nicas sobre Sani�d y 
Seguri�d Social en el �tado de las Autonomías (Generalitat de Catalunya, 1984), p. 146.

102. José M. Almansa Pastor, "Seguridad Social complementaria y comunidades autónomas",
dins Jornadas 
cnicas sobre Sanidad y Segu�dad Social en el �tado de las
Autonomías, Generalitat de Catalunya, 1984, p. 314.

103. Es pot veure la concreció que es 3 del repartiment competencia! a l'apartat B de l'Acord
de la Comissió Mixta, annex al Reial Decret 1517/1981, de 8 de julio!.
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Taula 21: Direccions territorials de l�SO 

Prov9cia �rsonal funcionari Pe1onal interí TOTAL 
Barcelona 62 9 71 

Girona 11 - 11 

Lleida 11 9 20 

Tarragona 11 - 11 

TOTAL 95 18 113 

Font: Memoria d'activita�. Maig 1981 - maig 1982, Departament de Sanitat i Seguretat Social 

Taula 22: Residencies de gent gran 

�víncia Nomb/ de Places ocupa� �ces vacan4 TOTAL 
0idencies Juncianari �ba�	 �ncianari �ba�
 

Barcelona 4 18 212 3 14 251 

Girona 1 9 46 - - 56 

Lleida - - - - - -

Tarragona 1 10 37 - - 48 

TO�L 6 37 295 3 14 355 

Font: Memoria d'activita�. Maig 1981 - maig 19�, Departament de Sanitat i Seguretat Social 

Taula 23: Casa', lla1 i clubs de gent g.n 

Prov9cia �mbre �1onal �rsonal Vacants TOTAL 
de centres !ncionari laboral 

Barcelona 39 44 233 48 364 

Girona 4 11 15 - 30

Lleida 5 15 19 - 39

Tarragona 1 3 1 - 5

TOTAL 49 73 268 48 438 

Font: Memoria d'activitats. �ig 1981 - maig 1982, Departament de Sanitat i Seguretat Social 
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nació si volem donar tota la importancia i el pes polític que suposa un ser­
vei social públic, i s'hauria d'anar a una reconversió d'aquest seJei social 
privat, a un servei social públic (. .. )". En un altre debat la mateixa diputa­
da qüestionava al conseller de Sanitat i Seguretat Social el suport real al sec­
tor públic: " Si realment els ajuntaments, com voste ha dit, han de participar 
plenament en la plani3cació deis seKeis socials perque fins ara (. .. ) només 
un 10 % deis pressupostos del FONAS anaven dedicats a les institucions 
públiques" .106 

La posició del Govern, segons es despren de les intervencions del con­
seller Laporte, sembla advocar per un sistema mixt, amb un paper impor­
tant deis ajuntaments. S'esgrimeixen motius histories i es propasa control i 
rigor: "( ... ) hi ha una gran quantitat d'entitats privades, la qual cosa segura­
ment és deguda, tal com ella deia, al fet que al sector públic, en aquest 
aspecte, 3ns ara se li ha donat una importancia quantitativa molt petita. Tan 
petita que a casa nostra (. .. ) practicament i en línies generals tenim la xi5a 

( ... ) d'un 90 % d'equipaments de serveis socials que són dintre el sector( ... ) 
que aquestes entitats del sector privat, que són les que estan atenent actual­
ment el 90 % de les necessitats del país, puguin 6ncionar, sempre, natu­
ralment, dins d'uns parametres i dintre d'uns límits de seLei al país" .107 
Com a mesures practiques proposava, en aquesta mateixa intervenció, la 
creació d'un registre d'entitats privades que serien quali3cades segons 
aspectes materials, 6ncionals i de qualitat, el control i seguiment posterior 
i una exclusió clara de les entitats amb anim de lucre de les subvencions 
públiques: "( ... ) seria absolutament impresentable el 2t d'ajudar entitats 
amb a1ny de lucre, que a més a més guanyen diners" .108 

El caracter mixt de la proposta es re4r�ava amb l'intent d'equilibrar la 
potenciació de la iniciativa social amb l'impuls de la pública: "(. .. ) És obvi 
que nosaltres anem a potenciar la xarxa d'establiments públics, d'aixo no 
hi ha dubte ... ".109 El mateix conseller es mostra un dar partidari del carac­
ter local deis serveis socials de base, quan diu, re2rint-se a aquests seJeis: 
"El que sí puc anunciar és que nosaltres entenem que la competencia en la 
gestió d'aquests seMeis ha de correspondre als municipis, a les mancomu­
nitats municipals o a les comarques, sota el control, la coordinació i la 
direcció de la Generalitat" .11º

La segona qüestió es refereix a la proposta d'integració deis serveis 
socials que arribaven de manera dispersa de l'Administració central. El 
govern de la Generalitat sembla que era conscient de la necessitat d'uni3-

106. Diari de Sessions, núm. 51, p. 1398-1409.
107 Diari de Sessions, núm. 33, p. 909-912.
108 Ibídem.
109. Diari de Sessions, núm. 51, p. 1398-1409.
110. Ibídem.
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petencia de la gestió d'aquests serveis ha de correspondre als municipis, a 
les mancomunitats municipals o a les comarques (. .. )". 113

Per aixo, apro4tant la primera convocatoria d'ajudes del FONAS -que 
a Catalunya es va anomenar  S (Fons d'Assistencia Social)- es va desen­
volupar el programa d'ajudes a les corporacions locals.114 Segons l'esmen­
tada convocatoria, s'entenien per serveis socials de base aquells on es 
desenvolupava "una acció social globalitzada amb 6ncions polivalents de 
promoció social i assistencia a persones, grups, comunitats, a través de la 
in5rmació, orientació, suport, promoció de recursos, coordinació d'activi­
tats i desenvolupament de programes socials d'acord amb les necessitats del 
sector". Així mateix, es concreta va que aquests serveis "realitzen una acció 
social globalitzada amb 6ncions polivalents, destinada al conjunt de la 
població del sector (. .. )" i que " (. .. ) el seu ambit d'actuació és el barri, 
municipi, agrupació de municipis o comarca i és aconsellable que no abas­
tin una ,rea superior als 20.000 habitants". 

Aquesta convocatoria, que era la primera normativa que la Generalitat 
aprovava relacionada amb l'atenció primaria en serveis socials,115 va ser 
transcendental per impulsar els serveis socials als ajuntaments ja que va 
tenir continu"itat en exercicis successius. Per tant, es tractava de serveis que 
s'oferirien des dels ajuntaments, dels quals dependrien organicament i que 
serien finanyats parcialment per la Generalitat. Les quantitats concedides es 
destinaven a col-laborar en el pagament del personal. Tanmateix, el pro­
blema que va sorgir, atesa la insu4ciencia pressupostaria municipal, va ser 
la manca de seguretat en la continüitat i en la quantitat de la subvenció; a 
la practica la col·laboració entre la Generalitat i alguns ajuntaments de l'any 
1980 a l'any 1982 va ser satisfactoria, pero el 1983 hi va haver un retrocés 
quant al 4nanpment dels serveis municipals. Per aixo, el primer pla d'ac­
tuació social (I PAS), recollint una practica, que es convertí en una aspira­
ció del món local, establia una forma de concessió més segura ( el conve­
ni) en que la clausula economica es concretava a partir d'un percentatge 
del cost: l'aportació de la Generalitat sera "l'equivalent a les dues terceres 
parts del cost reconegut dels serveis i s'establira mitjanyant conveni" .116 

El maig de 1981 s'havia aconseguit establir serveis socials de base a més 
de cinquanta poblacions, i dos anys més tard ja eren 91 equips que dispo-

113. Diari de Sessions, núm. 51, p. 1389-1409.
114. Decret 156/1981, de 4 de juny, sobre el pla d'inversions, es va aprovar l'Ordre del

Departament de Sanitat i Seguretat Social de 27 de julio! de 1981 que convocava aju­
des per al manteniment deis serveis socials de base

115. M. Isabel Montraveta, "El marco legal de los servicios sociales de atención primaria",
Rev�ta de �eball Social, núm. 105, mar� de 1987, p. 8-11.

116. Punt 4.1.1. del I PAS, BOPC, núm. 245, 8 de febrer de 1888, p. 12-929. Els canvis de
polítiques posteriors impediren que es portés a la practica i, així, es mantingué molt de
temps aquesta reivindicació municipal.
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cials- era orientar els ciutadans i facilitar-los la utilització dels serveis de la 
Generalitat. L'establiment d'aquestes o9cines va obrir des del primer 
moment una viva polemica que va a7ctar tots els partits i bona part del 
món local, ja que consideraven que les o9cines representaven políticament 
un intent de contrapoder per als ajuntaments12º i organitzativament supo­
saven una duplicitat amb els serveis municipals.121 També els professionals 
reaccionaren contra les esmentades o9cines perque el seu personal, en no 
ser professional, suposava, d'una banda, intrusisme i, d'altra, generava con­
:ictes amb els treballadors socials dels barris. 122 

�tres iniciatives de la Generalitat 
A més de les actuacions esmentades, s'impulsaren d'altres actuacions 

que incidiren en aquells moments inicials dels serveis socials, i de les quals 
s'ha de deixar constancia; 

a) Les Jornades d'Economia dels Serveis Socials. Les primeres es varen
celebrar a Barcelona l'any 1982, amb el patrocini del Departament de Sanitat 
i Seguretat Social de la Generalitat, juntament amb el Col· legi d'Economistes 
de Catalunya. A més dels pro8ssors espanyols, en aquestes jornades hi van 
presentar ponencies pro8ssors britanics, que aportaren noves visions sobre 
els aspectes economics i d'avaluació dels serveis socials. 

b) "lnstruments de Prospecció de Serveis Socials" era una col·lecció de
publicacions de la Direcció General de Serveis Socials que incorporava treballs 
sobre planificació i economia d'autors espanyols i estrangers. Aquestes publi­
cacions tingueren gran in;uencia entre els professionals dels seReis socials. 

c) Consell Assessor d'Atenció Primaria. Aquest Consell, que es va crear
l'any 1985, seguint les recomanacions del mapa de SeSeis Socials, estava pre-

120. Així, el PSUC va presentar una interpe[,[ació parlamentaria sobre "els proposits del
Consell Executiu respecte a la política d'informació i assessorament al ciutada".

121. El Comite Executiu de la Federació de Municipis de Catalunya va emetre un comunicat en

que lamentava "pro7ndament el to emprat per a donar publicitat de les esmenPdes o4cines

que resulta ofensiu per a les institucions municipals de CataluAa", i constatava que les o5­

cines pretenien assumir 8ncions que ja realitzaven amb més seriositat els ajuntaments, men­

tre que la Generalitat incomplia moltes obligacions derivades dels seLeis de competencia

seva en els camps de la sanitat, l'ensenyament, els serveis socials i altKs. Informatiu setma­

nal � � Federació � 
nic�� de 	ta�nya, núm. 9, 10 de 3brer de 1984, p. l.

122·. La Junta de Govern del Col·legi O6cial de Diplomats en Treball Social i Assistents 

Socials de Catalunya va presentar el 5 d'abril de 1984 una protesta davant del director 

general d'Afers Interdepartamentals, que no es va tenir en compte. Memoria d'activi­

tats. A! 1983 i 1984 (Barcelona, Col·legi O6cial de Diplomats en Treball Social i 

Assistents Socials de Catalunya, 1985), p. 33. 
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Les ponencies, que varen ser presentades conjuntament per membres 
del PSC i del PSOE, tractaven dels principis ideologics d'una política socia­
lista de serveis socials, del 8narn�ament, l'organització i de la gestió del 
desenvolupament comunitari. Les conclusions127 es presentaren al )III 
Congrés del PSOE, que les va adoptar i constitu'iren l'eix de les polítiques 
de serveis socials socialistes, tant en l'ambit estatal i autonomic com local. 
Per aixo, Demetrio Casado considera que "de las iniciativas ciudadanas con 
propósito crítico, citaremos el proceso doctrinal relativo a los servicios 
sociales que tuvo lugar en Barcelona durante los años 70, con el protago­
nismo de unas pocas asistentes sociales, varias de ellas activas a la sazón 
en las diferentes ramas del socialismo catalán. Sus aportaciones celebrarían 
alcance nacional a través de la acción y de las publicaciones del Partido 
Socialista Obrero español (PSOE)( ... )".l28

Al cap de dos anys es van convocar les Segones Jornades Socialistes de 
Serveis Socials a Madrid, el maig de 1981, on va presentar una ponencia 
l'Ajuntament de Barcelona sobre les :ncions dels centres de serveis 
socials.129 Les Terceres Jornades Socialistes de Serveis Socials Municipals se 
celebraren a Castelldefels a principi del mes de julio! de 1983, amb una gran 
participació de pro7ssionals, alguns dels quals exposaren experiencies dels 
primers anys de :ncionament. l30 Les propostes contingudes en les con­
clusions de les Jornades, que van ser aprovades pel Comite Federal del 
PSOE el gener de 1984, tingueren una gran repercussió ates el domini socia­
lista de l'ambit local. 

En aquest context de preponderancia socialista s'ha d'inscriure la pro­
posta de la Direcció General d'Acció Social del Ministeri de Treball i 
Seguretat Social del primer govern socialista de preparar un projecte de llei 
estatal de serveis socials, basant-se en la competencia de l'Estat per fixar la 
legislació basica de la Seguretat Social (149.l.17e), que 9s una llei marc per 
fixar uns drets i unes prestacions i serveis mínims en relació amb els ser­
veis socials de tates les comunitats autonomes, tot i que de la lectura dels 

127. Los se�icios sociales, editada pe! Centro de Estudios de la Administración del PSOE
(Madrid, 1979).

128. Demetrio Casado, "Acción social y servicios sociales", dins V �rme sociológico sobre 
la situación social en España (Madrid, Fundación FOESSA, 1994), cap. 11.

129. Montserrat Colomer et al., "Los centros municipales de servicios sociales. Funciones,
organización, +nanciación, participación social. Servicios sociales de barrio", dins
Cambio social y se�icios sociales (Madrid, Secretaría de Política Social del PSOE, 1981),
p. 153-164.

130. La ponencia "El Departamento Municipal de Servicios Sociales", presentada per Dolors
Arteman i Pilar Ferran, re,ectia la seva experiencia en la direcció deis serveis socials de
l'Ajuntament de !'Hospitalet de Llobregat. Les ponencies i les conclusions d'aquestes ter­
ceres jornades es van publicar a Se�icios Sociales Munic�ales (Madrid, Secretaria
Federal d'Acció Social del PSOE, 1984, col-1. Cuadernos de Acción Social, núm. 14).
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Iniciatives socials 
Als anys vuitanta el moviment associatiu no passava per bons moments, 

especialment el que havia nascut en la clandestinitat. La inco^oració dels líders 
als ajuntaments o a la política, el desencís d'altres o les ganes de recuperar el 
temps perdut van decapitar el món associatiu. El movGent ve]al a poc a poc 
es va recuperant, i comencen algunes col·laboracions amb els ajuntaments, 
especialment en les activitats culturals de ba`. Les associacions d'a=ctats i 
pares, que durant la dictadura havien crear molts dels serveis, exigeFen que se'n 
<cin ca._ec les noves administracions democratiques. Els grups de base cristians 
denuncien, des de Caritas, les limitacions dels serveis públics i "enarborant la 
bandera de l'assistencia social «humanitzada» enfront de la «burocratica»" .136

Com a institucions noves cal referir la creació l'any 1984 de l'Institut de 
Treball Social i Serveis Socials (INTRESS), una associació de professionals 
que tenia com a >nalitat dedicar-se a la formació i la recerca aplicada rela­
cionades amb el treball social i els serveis socials, tot i que després es va 
dedicar, a més a més, a la gestió d'alguns serveis socials públics.137 El
mateix any va néFer el Gabinet d'Estudis Socials (GES), amb seu a 
Barcelona, dedicat prioritariament a la recerca aplicada en el camp social. 

En l'ambit estatal, s'ha de destacar el paper que va desenvolupar el 
Comite Espanyol de Benestar Social (CEBS) com a fürum de debat obert i 
seriós sobre els serveis socials. D'aquest comite, liderat científicament per 
Demetrio Casado, en formaven part professionals catalans. Les Primeres 
Jornades, celebrades a Madrid l'abril de 1983, es dedicaren als serveis 
socials i assistencials a l'Estat de les Autonomies, i hi assistí una bona repre­
sentació catalana. Les Cinquenes Jornades d'Estudi sobre l'Aplicació de les 
Lleis Autonomiques tingueren lloc a Barcelona el mes de maig de 1975.138

Aportacions dels professionals 
En aquesta etapa el paper dels assistents socials va ser molt destacat; ?ren 

aRs d'una ?rta expansió i de definició professional. Varen ser clau les Jomades 
de Pamplona (1977) de la Federació Espanyola d'Associacions d'Assistents Socials 
(FEDAAS), ja que van iniciar una etapa dedicada a la consolidació del treball 
social i a l'elaboració de propostes de política social i de benestar social.139 Més

136.]. Garau Salas, op. cit., p. 32. 
137. Rosa Domenech, Panoramica deis Se,eis Socials ... , op. cit., p. 30-31 i Memoria de 7

a& d'J�SS (1984-1991), (Barcelona, INTRESS, s. a.).
138. El llibre Los se,icios asistenciales y sociales en el Estado de las Autonomías (Madrid,

Marsiega, 1983) conté la documentació de les Primeres Jornades; la de les Segones
Jornades es troba a: Los se,icios asistenciales y sociales de atención primaria (Madrid,
Marsiega, 1984) i la de les Cinquenes Jornades, a Aplicación de las leyes de se,icios
sociales (Madrid, Acebo, 1987).

139. Patrocinio Las Heras, "Las Jornadas de Pamplona: recuerdo y análisis", Revista de
Se,icios Sociales y Política Social, núm. 3, 1984. Algunes d'aquestes propostes es van
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xement dels serveis socials; així, l'any 1980, el Col·legi O*cial de Psicolegs 
de Catalunya va organitzar a Manresa una trobada sobre assistencia psi­
cologica als municipis, en que van participar més de cent psicolegs de les 
diverses comarques catalanes, en les quals es va posar de relleu la necessi­
tat que els psicolegs treballessin en equips multidisciplinars. Poc temps des­
prés, Josep Maria Rueda, va per*lar el contingut teoric de la intervenció dels 
psicolegs en els serveis socials.143 

La de�nició del model i la seva organització 

El Mapa de se�eis socia� 
El Mapa de se�eis socials, al qual ja ens hem ref erit en pagines ante­

riors, és un llibre blanc sobre els serveis socials que es va iniciar mitjanpnt 
l'encarrec efectuat pel Consell Executiu de la Generalitat a *nal de 1980. El 
resultat dels treballs, que va durar tres anys, es va estructurar per capítols i 
es va publicar en di)rents volums.144 

Els Serveis 
Socials 

perso�s 

5 

Áĭ 
GENE�òAT DE CATAL�YA 

uß 
GENERALITAT DE CATALUN)A 
DfP,.�TZ�\!l,-11lElU\�11.VliX\,l UTU�UI 

MAPA 
DE 

SERVEIS 
SOCIALS 

El primer mapa de Se�eis Socials i la col·lecció "Instruments de Prospecció de Serveis Socials". (Foto 

Pere Duran) 

143. En el !libre Comunitat, pa ic�ació i benestar social. En homenatge ajosep M. Rueda

(Diputació de Barcelona, 1998) s'han compilar diversos articles de Josep M. Rueda dedi­

cats a la intervenció deis psicolegs en els serveis socials.

144. En l'edició no impresa �a � 
!e� �cials, Generalitat de Catalunya, Departament de

Sanitat i Seguretat Social, Direcció General de Serveis Socials, 1984, 5 volums) no "gura el

seu director tecnic, Joan Josep Artells, ni l'equip que intervingué en la seva confecció.
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Taula 25: Contingut del primer �a de Se�eis Socials 

PRIMER MA% DE SERVEIS SOCIALS (1984) 

O¢UM CO�NG� 

I • Síntesi historica de l'assistencia social.
• Con@guració normativa i institucional.
• Analisi de les transferencies a la Generalitat pel que

? als seVeis socials .

� • Analisi de l'estructura economica i financera dels
seVeis socials del sector públic i del sector privat.

m . Primera part: estudi demogra@c de Catalunya, que 
conté una proje6ció de població basada en les 
dades del padró municipal de 1975 i projectada @ns 
al 1990 . 

. Segona part: tipologia d'arees territorials segons el 
grau de necessitat social. 

IV • Balan� dels recursos, en el qual s'analitzen detalla-
dament dos tipus diferents de serveis: els serveis
socials d'atenció primaria i els serveis especialitzats .

V • Diagnostic general de la situació dels serveis socials.
. Estrategia per al seu desenvolupament, amb pro-

postes concretes. 

Font: elaboració propia 

En el diagnostic de la situació de les prestacions i serveis socials en 
aquells anys, destaquen les característiques següents: 145 a) estructura finan­
cera feble i Aagmentada; estructura de recursos privada; c) institucionalit­
zació; d) caracter bene@c. S'identi@quen com a de@cits més punyents els 
relacionats amb l'atenció als disminui:ts proBnds i les places residencials 
per a la gent gran. Pero sobretot es recomana prioritzar l'atenció primaria 
en seVeis socials i es prioritzen les propostes sobre serveis i equipaments 
que s'han de desenvolupar en un període de temps de cinc anys. 

Entre les actuacions proposades destaquen: a) promulgació de la llei de 
seVeis socials; b) establiment de normatives per coordinar, racionalitzar i 
incrementar la despesa; 146 c) sistema integral de recollida d'informació; d) 

145. Joan J. Artells va fer un resum del diagnostic del mapa sobre els serveis socials a
Catalunya en l'article "Nota sobre la crisi economica i el futur deis serveis socials",
Revista de Treball Social, núm. 92, desembre de 1983, p. 85-90.

146. "la injecció als pressupostos deis recursos suficients adre�ats a la creació de serveis
socials d'atenció primaria i ajut a la llar ( ... ) i la reorientació de la política de manteni-
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programes de formació del personal; e) establir la recerca aplicada; d) uti­
lització d'un procés de plani6cació i programació. 

El Mapa catala va ser una iniciativa pionera en l'ambit estatal que, des­
prés, 7u seguida per altres comunitats autonomes. La valoració general 
com a instrument de plani6cació fou molt 4vorable. En el camp practic, les 
conclusions i recomanacions del Mapa, malgrat que no eren vinculants, van 
marcar el camí que s'havia de seguir i, com veurem en pagines posteriors, 
algunes de les seves propostes aviat es van materialitzar, mentre que d'al­
tres no van arribar a portar-se a terme. 

La prime
 proposició de Llei de serveis socia� 
Els socialistes feia temps que treballaven en una proposició de llei, pero 

el Govern també estava elaborant un projecte, segons la inf ormació 5cilitada 
pel conseller de Sanitat i Seguretat Social, en la CoTissió de Política Social, el 
23 de desembre de 1980, quan, en resposta a una pregunta de la diputada 
socialista Rosa Barenys, deia: "(. .. ) Jo també coincideixo en la necessitat de 
comern;ar a endegar una política de serveis socials a casa nostra ... estem pre­
parant una llei de serveis socials. Jo, ara, no em voldria comprometre a donar 
una data massa exacta, pero sí que voldria dir a títol indicatiu que, possible­
ment, el mes d'abril o maig nosaltres estarem en condicions, un cop vista i 
aprovada pel Consell Executiu, de dur aquesta Llei de serveis socials a aquest 
Parlament (. .. ) ". �í mateix, La porte va avan�ar algunes de les línies del pro­
jecte: "Jo �iria que com a principi evident, s'haura de Rgular l'activitat dels ser­
veis socials en un context globalitzat; haura d'especificar les 8ncions que 
corresponen als seUeis socials de base, d'una banda, i als serveis socials espe­
cialitzats, de l'altra; haura d'incidir sobre la coordinació dels diferents serveis 
especialitzats; haura de parlar d'ocupar-se, evidentment, del gran tema de l'or­
ganització territorial (. .. ); haura d'incidir sobre les 8ncions que tinguin, per 
exemple, els ajuntaments sobre l'elaboració i planificació dels serveis socials, 
i de la relació d'interdependencia dels ajuntaments, de les mancomunitats o 
de les comarques dins l'area de la materia de serveis socials amb el Govem 
de la Generalitat i, naturalment, haura d'establir unes noSes que hauran de 
regular l'acció coordinada entre els seUeis socials públics i els privats".147 

Tanmateix, la primera iniciativa legislativa sobre serveis socials va ser 
presentada pel grup socialista al Parlament de Catalunya el febrer de 1981, 
enmig de la sorpresa del Govern.148 Era la primera proposició de llei de ser-

ment de centres del sector privat no lucratiu que permeti passar a una actitud més selec­
tiva i de racionalització del sector ( ... ) condicionada a normes de qualitat i acreditació 
amb la contrapartida d'un finarn�ament raonable d'horitzó adequat". Ibídem, p. 59-60. 

147. Diari de Sessions del Parlament de Catalunya, núm. 48, 8 d'abril de 1981, p. 1327-1338.
148. "És evident que -i haig de confessar- !'entrada al Parlament d'una proposició de llei

del grup socialista -en aquests cas sobre serveis socials- ens va sorprendre ... ja que
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psíquics; delinqüencia i la prostitució de menors; prevenció de la marginació 
i reinserció social de marginats, dels alcoholics i altres toxicomans; situacions 
d'emergencia social; organització de la comunitat i animació comunitaria. 

d) Concretava en un llistat els serveis i equipaments per a les diferents
arees d'actuació. 

e) En l'ordre organitzatiu preveía la possibilitat de crear mancomuni­
tats d'ajuntaments i la desconcentració de serveis en els grans municipis. 

Malgrat les similituds amb la Llei de serveis socials de 1985, s'ha de fer 
notar que la proposició socialista no classi-cava, com en la majoria de lleis 
de serveis socials d'altres pa2sos europeus, els serveis socials en seBeis d'a­
tenció primaria i especialitzada. 

Si ens situem, ara, en el terreny estatal, observem que el Partit Socialista 
d'Euskadi va presenta al Parlament base una proposició de llei molt sem­
blant a la catalana, que també va ser rebutjada, tot i que va servir per espe­
ronar al Govern base a presentar una proposta de llei que va ser aprovada 
el 20 de maig de 1982 i es va convertir en la primera llei autonomica de 
serveis socials de l'Estat espanyol. Si comparem els textos de la proposició 
socialista catalana amb les lleis de serveis socials i/o acció social promul­
gades durant la decada dels vuitanta podrem constatar la in.uencia que va 
tenir en la legislació autonomica de serveis socials. 152

La creació de l�CASS 
Un cop rebuts els traspassos de l'assistencia i serveis socials de l'Estat i 

de la Seguretat Social (INSERSO), la Generalitat es va trobar amb un volum 
important de recursos i equipaments molt heterogenis procedents d'una 
gran diversitat d'ens i organismes, que exigía una urgent racionalització per 
tal de fer-los operatius i e-cafos. En aquells moments es podia optar, com 
s'ha vist, per l'establiment d'un model de serveis socials (una llei de serveis 
socials) o bé per la seva estructuració i organització; la majoria parla­
mentaria va atorgar prioritat a la segona opció. 

El Consell Executiu de la Generalitat, a principi de 1982, va aprovar el 
projecte de la Llei d'administració institucional de la sanitat, assistencia 

152. Ultra aquesta referencia catalana, alguns estudiosos de les esmentades lleis assenyalen
també que entre les que van in"uir de manera més immediata en les altres autonomi­
ques, especialment socialistes, va ser la primera llei de serveis socials de la Comunitat
de Madrid, la Llei 11/1984, de 6 de juny, que es considera "primera i guía de las apro­
badas por los parlamentos con mayoría del PSOE". D. Casado, Reforma pol�ica .. , op.
cit., p. 60.
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social i serveis socials de Catalunya, que era una llei de caracter instru­
mental destinada a racionalitzar i simpli6car la gestió dels seMeis transferits. 
Les entitats gestores que es proposaven eren dues: l'Institut Catafa de la 
Salut (ICS), per a tates les prestacions i serveis sanitaris, i l'Institut Catafa 
d'Assistencia i Serveis Socials (ICASS), per a tates les prestacions i serveis 
socials. A Catalunya, eis nous instituts havien de substituir les entitats ges­
tores de la Seguretat Social d'ambit estatal (INSALUD i INSERSO) i els altres 
organismes transferits en aquestes materies (com els esmentats INAS i 
FONAS en l'ambit dels serveis socials). 

El 14 de juliol de l'any següent es va aprovar la Llei 12/1983,153 que pre­
tenia respondre a quatre qüestions: a) uni6cació de la gestió: simplificació, 
racionalització, e6cacia i coordinació de la gestió dels serveis; b) descen­
tralització institucional: reunió institucional en una entitat gestora de tots els 
serveis socials; c) participació democratica: creació del Consell General i les 
comissions executives territorials; e) provisionalitat: 6ns que no s'aprovés 
l'ordenació territorial de Catalunya. 

Amb aquesta Llei, Catalunya es convertia en la primera comunitat autono­
ma que feia un intent de racionalització administrativa, mitjarn;ant la descen­
tralització institucional, 154 que no obstant sign>ica una centralització territorial.

Per ajustar l'aparell a la nova realitat es van modi6car els organigrames 
del Departament i es va aprovar el de l'ICASS: 

Gra6c 12: Organigrama del Depa�ament de Sanitat i Seguretat Social 

DIRECCIO GENE�L 
DE PROMOCIÓ DE � SALUT 

ICS 

ICASS 

DIRECCIÓ GENE�L 
O'ORDENACIÓ 

DE LA PLANIFICACIÓ SANITARIA 

OIRECCIÓ GENE�L 
DE LA SEGURETAT 

SOCIAL 

DIRECCIÓ GENE�L 
DE SERVEtS SOCIALS 

Font: Memoria d'activitats. 
ig 1983 - maig 1984, Departament de Sanitat i Seguretat Social 

Sigles: ICS = Institut Catafa de la Salut; ICASS = Institut Catafa 
d'Assistencia i Serveis Socials; IES = Institut d'Estudis de la Salut. 

153. Per a un estudi detallat d'aquesta llei, vegeu: Antoni Vifa, "Els serveis socials a la Llei
12/1983 de 14 julio!", Revista de Treball Social, núm. 98, juny del 1980, p. 63-72.

154. Josep Arenas, "Análisis y perspectivas de los servicios sociales en Cataluña", dins J.
Arenas et al., Política social y servicios sociales (Madrid, Marsiega, 1985), p. 73.
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cament. Aquest 't segurament té a veure amb el procés de maduració i 
comprensió sobre els serveis socials i amb el consens parlamentari aconse­
guit en tots aquests anys, així com el seu caracter marc, que deixava les 
concrecions més con)ictives a la via reglamentaria. 

L'analisi d'aquesta norma posa en relleu els trets característics següents: 

Objecte de la Llei 

a) Dret: aquesta llei té per objecte garantir el dret universal ("garantir
i &cilitar a tots els ciutadans l'accés (...)"). Tot i que en el preambul expli­
ca que els serveis socials s'estableixen són un dret del ciutada, el text no 
estableix els mecanismes de garantia necessaris, especialment els relacio­
nats amb el (narn�ament. Di,cilment es pot parlar d'universalitat si no es 
concreta l'accés al dret ni es garanteix la viabilitat economica. 

b) Sistema: concepció global i integral dels serveis socials, "amb l'ob­
jectiu de constituir un tot +ncional ben coordinar i superar la dispersió de 
*rces que hi ha hagut en aquest camp" .156

c) Responsabilitat pública. Com la majoria de lleis autonomiques de
serveis socials, no la de(neix clarament ni estableix normes que la concre­
tin: "Els poders públics han de promoure la prestació de serveis mitjarn�ant 
l'aportació dels mitjans (nancers, tecnics i humans adients" (art. 3, a). 

El contingut d'aquests preceptes és molt debil: semblen més desigs pro­
gram�tics que no pas objectius de la Llei, quan el conjunt de "drets" i de 
"responsabilitats" constitueixen l'eix central de la norma i el "sistema" la 
manera de +ncionar. 

De	nició dels se�eis socials 

a) La de(nició adopta el concepte de serveis socials en sentit estricte i
les respostes que articula són molt amplies. 

b) Estructura els serveis socials en dos nivells, els serveis d'atenció
primaria i els especialitzats, seguint la nomenclatura adoptada en el a½a 
de se
eis socia�. Atorga una gran importancia al nivell primari; en el 
preambul reconeix l'atenció primaria com "l'eix per a a&vorir i desenvolu­
par el benestar social". 

156. Exposició de motius de la Llei de se�eis socials.
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Participació 
Per promoure la participació democratica en la programació i el control 

dels serveis, crea un sistema de participació en tres nivells: el general, el 
local i els centres. A nivell general crea el Consell General de Serveis Socials 
i la participació a nivell local la regula amb caracter voluntari. En els cen­
tres �ga la participació al 1nanfament i només ho exigeix en els casos que 
sol·licitin o rebin 1nanfameht públic. 

Producció i provisió deis serveis 
La llei opta per un sistema mixt (públic i privat) de producció i provi­

sió de serveis socials. Reconeix la intervenció de la iniciativa privada en els 
serveis socials, i atorga un lloc destacat a la iniciativa social, d'acord amb el 
paper que historicament han desenvolupat en aquest ambit; així mateix, 
preveu la cooperació amb la iniciativa mercantil. 

Finan�ament 
El sistema de 1nanpment és un punt feble en la Llei, ja que la regulació 

és molt poc concreta. Estableix, com en alguns precedents autonomics, 157 una 
3rma d'estímul als ajuntaments a 2que hi dediquin dotacions pressupostaries 
no inferiors al 4 %, i els obliga a aportar el solar o mitjans substitutoris per 
construir edificis de serveis socials que vagin dedicats a més d'un 50 G de la 
població del municipi. "mbé estable: el principi de col·laboració dels usua­
ris en el manteniment dels serveis sobre la base de preus públics. 

Infraccions i sancions 
Malgrat les limitacions apuntades, la Llei de serveis socials va ser una 

1ta important en la con1guració dels serveis socials a Catalunya. Des dels 
partits de l'oposició es va valorar el consens aconseguit per a l'aprovació 
d'aquesta llei, i es considerava que la Llei de 1985 va impulsar el treball 
coordinat entre les administracions.158 Des de la coalició de govern es con­
siderava que la Llei de 1985 "era la millor que es va poder fer" _159 

Finalment, cal tenir en compte que, poc abans de la Llei de serveis socials, 
s'havien aprovat a Catalunya altres lleis que a0ctaven els serveis socials, entre 

157. En algunes comunitats autonomes es foca com a obligatori i en altres els percentatges
afecten també la mateixa comunitat. Tanmateix, presenta di'cultats jurídiques en l'apli­
cació practica; d'una banda, poden afectar !'autonomía municipal i, de l'altra, una llei
posterior, com la mateixa d'aprovació deis pressupostos, la pot modi'car.

158. Rosa Barenys, aleshores diputada al Parlament de Catalunya, que va intervenir en la dis­
cussió de la Llei, així ho a'rma en el seu article "Aproximació a la historia legislativa
deis serveis socials", Quaderns de Se
eis Socials, núm. 9, julio! de 1995, p. 33-35.

159. Francesc Codina Castillo, "El desenvolupament de la Llei de serveis socials. Al cap de
deu anys cal continuar avan;ant", Quaderns de Se
eis Socials, núm. 9, julio! del 1995,
p. 36-38
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sens parlamentari quatre lleis162 que con*rmen l'ordenament territorial 
catala. A continuació comentem les principals repercussions en els tres 
nivells locals d'aquestes lleis: 

Diputacions 

Segons l'antiga llei de regim local de 1955, corresponia a les diputacions 
la creació i manteniment de centres bene)cs i sanitaris assistencials, que es 
concretaven en hospitals psiquiatrics o hospitals medicoquirúrgics, en algu­
na llar d'ancians desvalguts o hospitals i establiments maternals infantils 
amb un servei d'adopció d'in(nts orfes o abandonats. Aquestes competen­
cies van desapareixer en la Llei de 1985. Ja hem referit com després la Llei 
de serveis sodals practicament les ignorava. 

La Llei estatal de bases de regim local del 1985 va atribuir a les diputa­
cions com a fins especí)cs garantir els principis de solidaritat i equilibri 
intermunicipals i, en particular, assegurar la prestació integral i adequada en 
tot el territori provincial dels serveis de competencia municipal, i participar 
en la coordinació de l'Administració local amb l'Administració de la comu­
nitat autonoma i la de l'Estat (art. 31). 

Segons l'article 36 de l'esmentada llei, són competencies propies de la 
diputació aquelles que li són atribu/des per les lleis estatals i les de les 
comunitats autonomes, i en tot cas: a) la coordinació dels serveis munici­
pals per garantir la prestació integral adient d'aquests serveis; b) l'assisten­
cia i la cooperació jurídica, economica i tecnica als municipis, especialment 
als de menys capacitat economica i de gestió; l63 c) la prestació de serveis 
públics de caracter supramunicipal, i si escau, supracomarcal; d) el foment 
i l'administració dels interessos peculiars de la província. 

En el mateix article 36 (apartat 2.b) s'estableix que correspon a les dipu­
tacions assegurar l'accés de la població provincial als serveis mínims de 
competencia municipal, entre els quals hi ha la prestació de serveis socials 
en els municipis de més de 20.000 habitants. Com que la Llei encomana a 
les diputacions que vetllin per la prestació e)caf dels serveis mínims enco­
manats als municipis, per a aquesta )nalitat tenen potestats supramunicipals 
que s'han d'utilitzar per cobrir les de)ciencies dels serveis socials munici­
pals, especialment a les arees rurals i a les zones més deprimides. 

162. la Llei 5/197, de 4 d'abril, del regim provisional de les competencies de les diputacions
provincials; la Llei 8/1987, de 4 d'abril, sobre l'organització comarcal de Catalunya; la
Llei 7 /1987, de 4 d'abril, per la qua) s'estableixen i regulen actuacions públiques espe­
cials en la conurbació de Barcelona i les comarques compreses en la seva zona d'in­
'uencia, i la Llei 8/1987, de 15 d'abril, municipal i de regim local de Catalunya.

163. A efecte del que disposen els apartats a i b, la diputació ha d'aprovar anualment un pla
provincial de cooperació en les obres i serveis de competencia municipal en l'elabora­
ció del qua! han de participar els municipis de la província.
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norma, dones, no va signi5car canvis importants relacionats amb la presta­
ció dels serveis socials, excepte els derivats de la creació dels consells 
comarcals i del buidatge competencia! de les diputacions. 

Implementació del sistema 

El desenvol�ament de la Llei de se�eis socials 
La disposició 5nal de la Llei de seNeis socials establía el calendari d'im­

plementació, ja que, ates el seu caracter de llei marc, quedava sense vir­
tualitat si no es concretava reglamentariament.164 El desplegament regla­
mentari de la Llei es va fer a partir de quatre eixos. 

a) Ordenació. El Decret 27 /1987, de 29 de gener, d'ordenació dels ser­
veis socials de Catalunya, complementat amb l'Ordre de 17 de juliol de 
1987, de desplegament de les normes d'autorització administrativa de ser­
veis i establiments de serveis socials i del 8ncionament del Registre 
d'Entitats, Serveis i Establiments Socials. Per primer cop a Catalunya, es dis­
posava en l'ambit de seNeis socials d'una normativa global que regulava: 
a) la tipología dels serveis socials; b) les condicions mínimes funcionals i
materials dels centres; c) el procediment d'autorització i d'acreditació per
6rmar part de la xaOa d'utilització pública; d) el control, l'avaluació i la
inspecció de les entitats, seNeis i establiments.; e) la tipi5cació d'in7accions
i el procediment sancionador.

b) Participació. El Decret 394/1988, d'l de desembre, pel qual s'apro­
vava el reglament constitutiu del Consell General de Serveis Socials, i el 
Decret 48/1988, d'll de febrer, de regulació de la participació en els esta­
bliments de serveis socials i normes de desplegament, concreten la partici­
pació en els seNeis socials, a nivell general de Catalunya (Consell General 
de SeNeis Socials), en l'ambit local (potestativa) i de centre (obligatoria si 
rebien 5narn�ament públic). Hi ha poques comunitats autonomes que esta­
bleixin un sistema tan ampli de participació. 

c) Finarn�ament. El Decret 39/1988, d'll de febrer, regula la promoció,
el 5nanc�ament i les prestacions economiques dels serveis socials, que es 
concreten anualment mitjarn�ant les convocatories. En el capítol 2 es regu­
la el 5narn�ament: l'acció concertada, lligada amb l'esmentada xarxa basica 
(art. 7), i les subvencions anuals per a programes de serveis socials (art. 8), 
així com els procediments de pagament, el 5narn�ament dels programes de 

164. Com sentenciava Casado referint-se a les lleis autonomiques de serveis socials en gene­
ral, són "�ciles de aprobar, di ciles de cumplir". D. Casado, "Los servicios sociales en
el Estado de las Autonomías. Cuestiones de aplicación", op. cit., p. 23.
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En relació amb l'Administració local, és signi5catiu l'apartat del #S 
( 4.1.1), dedicat als equipaments basics dels serveis socials d'atenció prima­
ria, on es preveu l'"establiment d'una xarxa d'equips de SSAP que cobreixi 
tot Catalunya, d'acord amb les recomanacions del Consell Assessor sobre 
SSAP. La implantació d'aquesta xarxa es realitzara d'acord amb les previ­
sions que es detallaven en l'Annex 1, i el seu 5nan9ament sera compartit 
entre l'ICASS i l'Administració local corresponent. L'aportació de l'ICASS 
sera equivalent a les dues terceres parts del cost reconegut del servei i s'es­
tablira mitjan9ant conveni". En els esmentats annexos del Pla es concreta­
ven, per comarques, les inversions que s'havien de fer i els professionals 
que s'havien d'incorporar als serveis; en relació amb l'atenció primaria es 
dissenyava una política clarament d'expansió que va ser 5ns i tot superada. 
D'altra banda, el primer PAS preveia la creació d'un comite d'avaluació, 
amb la participació d'experts en planificació de serveis socials designats per 
diverses institucions. 

Els objectius i actuacions prioritaris se centraven en els punts següents: 
a) ordenació dels serveis socials; b) potenciar mesures preventives per evi­
tar l'internament i facilitar la vida independent de tots els ciutadans en el si
de la comunitat; c) programa de lluita contra la pobresa; d) equilibri terri­
torial i sectorial en la creació de noves places, i millorar la qualitat de les
places existents; e) millora de la gestió. Aquest pla concretava aquests
objectius amb la creació de seHeis i equipaments valorats i detallats per
tipus i comarques. En canvi, els plans posteriors obvien aquest detall
imprescindible en qualsevol proposta plani5cadora.

Els programes que va establir el primer Pla d'Actuació Social i els ser­
veis i establiments a crear són els següents: 

AS 

Taula 26: Programes del primer Pla d�ctuació Social (1988-1991) 

Programa: Servei d'atenció primaria 

1988 1991 Increment 1988-1991 

EC TF TO�L Ratio AS EC TF TOTAL Ratio AS EC TF TO	L 

170 93 88 351 1,13 457 283 342 1.082 3,35 287 190 254 731 

Programa: Atenció a la vellesa. Subprograma: Residencia d'avis 

Tipologia Titularitat jurídica Interven ció 

Residencia Residencia Propia Iniciativa Inici nova Continuar Remodelació 
assistida social + equip nova+ equip reconver5ió 

25 15 17 23 15 17 8 
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Programa: Atenció a la in:ncia i adolescencia. Subprograma: Col·lectius 
in;ntils i juvenils 

Tipología Titularitat jurídica Interven ció 

Col·lectius Propia Iniciativa social Inici nova Continuar Remodelació 
in<ntils + equip nova+ equip reconversió 

3 - 3 3 - -

Programa: Atenció a la in:ncia i adolescencia. Subprograma: Pretallers i 
centres oberts 

Tipología Titularitat jurídica Intervenció 

Centre obert Propia Iniciativa social Inici nova Continuar Remodelació 
+ equip nova+ equip reconversió 

21 - 21 21 - -

Font: elaboració propia a partir de les dades del primer pla d'actuació social 

El Pla establía les previsions economiques per =r >ont a les despeses 
dels programes establerts. 

Taula 27: Valoració económica global del primer pla d'actuació social 
(1988-1991) 

PROG! Nombre de centres Nombre de Places %loració 

nous remodelats professionals noves total milions 

P$ 

Atenció 7 731 54 
primaria 

&llesa 55 29 6.315 4.759 

Disminuits 105 8 2.585 2.677 

In:ncia i 26 10 910 523 
adolescencia 

TOTAL 186 54 731 9.810 8.013 

Font: elaboració propia a partir de les dades del primer pla d'actuació social 
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Durant el darrer trimestre de 1987, l'ICASS va crear el programa de suport 
tecnic per als serveis socials d'atenció primaria, a / d'ajudar a millorar la 
seva qualitat tecnica i donar-los un marc de referencia. Aquest programa 
comptava amb una coordinadora i sis assistentes socials. La documentació 
que s'havia de proporcionar als equips d'atenció primaria va ser preparada 
per una de les escales de treball social, l 70 i després es va di0ndre entre els 
equips d'atenció primaria a / d'uni/car conceptes tecnics i llenguatge. En 
una primera etapa es van realitzar tres experiencies pilot de suport tecnic 
en l'atenció social primaria.171

El programa d'atenció a la in
ncia i adolescencia en risc 
Per tal de delimitar els camps d'intervenció i les polítiques de coordina­

ció i col·laboració entre els departaments de Justícia i de Sanitat i Seguretat 
Social es va dissenyar un programa conjunt,172 adreQat al desenvolupament
coordinat de la Llei de protecció de menors i la de Llei de serveis socials, 
ambdues aprovades a l'any 1985. El programa va ser creat conjuntament pel 
Departament de Sanitat i Seguretat Social i el Departament de Justícia. 

En aquells anys es va iniciar el Programa d'Atenció a la Infancia i 
Adolescencia en alt risc social, amb l'objectiu de facilitar als serveis socials 
d'atenció primaria informació, orientació i assessorament dels menors i de 
les seves famílies, detecció i prevenció de situacions d'alt risc social, i ani­
mació, promoció i desenvolupament de la comunitat. El programa es con­
figurava en tres projectes, un dels quals es refería als equips d'atenció a 
la infancia i a l'adolescencia en alt risc social (EAIA), uns serveis interdis­
ciplinaris formats per psicolegs, pedagogs i assistents socials que tenien 
les 1ncions específiques de donar suport als serveis d'atenció primaria en 
qüestions relacionades amb l'alt risc social per a infants i adolescents, i ser 
el canal de tramitació per als casos en que es proposés l'acolliment alter­
natiu a la família i l'adopció de mesures judicials. Els EAIA es van anar 
de/nint com a serveis socials especialitzats de la Generalitat de Catalunya 
i la titularitat de la seva gestió corresponia a l'ICASS. No obstant aixo, 
l'ICASS podía delegar-la als ens locals que ho sol·licitessin.173 Es va pre-

170. M. Concepción Requena, "El programa de suport tecnic de l'ICASS", Fer Ciutat, núm.
18, setembre de 1991, p. 89-95.

171. l. Comarca d'Osona: supervisió i suport tecnic als serveis de tres mancomunitats rurals;
2. Municipis de Gava, Castelldefels, Olesa, Martorell i Sant Adria de Besos: suport tec­
nic a educadors; 3. Comarques rurals de Tarragona: suport tecnic als serveis.

172. Havia estat dissenyat i impulsat per la cap del Servei d'In7ncia de l'ICASS, M. Isabel
Montraveta Rexach, i per l'equip tecnic del Servei. Va ser aprovat mitjan�ant el Decret
338/86, de 18 de novembre.

173. Que són els �A (Generalitat de Catalunya, Institut Catafa d'Assistencia i Serveis Socials,
1988).
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aquesta Llei i en els plans d'actuació social" (art. 17 .1), i considera que per 
aixo caldra regular les 5ncions dels voluntaris i de les entitats per tal que 
"no reuneixin característiques de relacions laborals o mercantils" (art. 17.2). 
En el darrer apartat, aquest article es refereix a la prestació civil substituto­
ria. 

Per posar en marxa aquest precepte la Direcció General de Serveis 
Socials va convocar el mes de maig de 1986 una important trabada d'ex­
perts en acció voluntaria a Monells (el Baix Emporda)178 que va significar 
un pas decisiu per a l'organització, assentament i en4rtiment del volunta­
riat catala.179 A partir de les conclusions del seminari de Monells es van 2xar
unes línies de suport al voluntariat per part de la Generalitat i es van posar 
els 4naments per a la creació d'una federació catalana d'entitats de volun­
tariat. 

Els convenis 

Amb el creixement dels serveis socials es comenfa a posar en 
evidencia la insuficiencia i inseguretat de les subvencions, així com la 
incongruencia que suposa parlar de drets i estructurar el finanpment a 
l'entorn d'una modalitat de foment, com és la subvenció. Ni les corpo­
racions locals ni les entitats d'iniciativa social no podien continuar depe­
nent d'unes convocatories de quantitat incerta i de continu<tat insegura. 
Per aixo es van comenfar a reivindicar els convenís, una aspiració que 
recollia la mateixa Llei de serveis socials (art. 19). En canvi, l'esmentat 
decret de finanfament dedica un article a l'acció concertada i un altre a 
les subvencions, sense regular els convenis, si exceptuem una erratica 
referencia en una disposició transitoria; en general, en tota la normativa 
es mostra una gran con6sió terminologica a l'entorn dels conceptes de 
subvenció, conveni i concert, iso amb referencies ambigües a la xarxa
basica. 

L'any 1987 la Generalitat va iniciar la política d'establir convenís entre 
l'ICASS i els consells comarcals i els ajuntaments per a l'atenció primaria en 
uns sectors geogra3cs acordats, als quals l'ICASS aportava els dos terfos del 
cost reconegut, una practica que com hem vist recollia el primer Pla 
d'Atenció Sanitaria, pero que després els canvis de polítiques van inte­
rrompre. També es van signar convenís amb entitats d'iniciativa social, tot i 
que sovint eren només per a un any i a la practica era una adhesió a la pro-

178. Les ponencies i conclusions de les Jornades van ser publicades per la Diputació de

Girona a El voluntariat a Catalunya (Girona, 1987).

179. Lluís Martí, "Organització de l'acció voluntaria a Catalunya", dins Francesc Torralba i

Antoni Vila (coord.), Pe�ectives de l'acció voluntaria, (Barcelona, Pleniluni, 1999), p.

119 i s.

180. Per ampliar aquest tema vegeu: A. Vila, "Las ayudas y subvenciones ... ", op. cit., p. 159-

199.
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nades dedicades als serveis socials. En les primeres, que es celebraren a 
Madrid, el man; de 1987, amb el títol "Els serveis socials en l'Administració 
local", hi van assistir polítics i tecnics d'ajuntaments i de diputacions, que 
efectuaren les constatacions següents: a) existencia d'un desequilibri impor­
tant entre la demanda de serveis socials i l'o;rta que s'havia de resoldre; 
b) problemes d'organització per la concurrencia competencia! de les di;­
rents administracions implicades, a més de dispersió legal i organitzativa; c)
indefinició en els continguts de les regidories i delegacions de serveis
socials; d) poc aclariment de les competencies de les corporacions locals i
manca de consolidació del sistema públic de seQeis socials; e) manca de
regulació de la iniciativa social existent; : la plani=cació dels serveis socials
s'havia de fer de manera concordant amb els criteris de política economica
i alhora els serveis socials havien d'estar presents en la planificació econo­
mica, sectorial i de benestar social; g) insuficiencia pressupostaria i neces­
sitat de créixer; segons alguns, havia de situar-se almenys en el 2 % del PIB
i el 6 % dels pressupostos de les corporacions locals.184 

En aquestes mateixes jornades es va presentar un estudi sobre els recur­
sos destinats als serveis socials pels municipis patrocinat per la FEMP i per 
la Direcció General d'Acció Social del Ministeri de Treball i Seguretat Social, 
realitzat durant l'any 1986, on es constatava la manca d'estructura mínima 
dels serveis socials en la majoria de municipis de més de 20.000 habitants 
(58 %) i que en els de menys no disposaven ni tan sols d'un tecnic a temps 
parcial (65 %, on vivia un ten; de la població espanyola). Els ambits als 
quals es dedicava una major atenció municipal eren, per ordre d'importan­
cia, la gent gran, la infancia i les dones. 

Pel que fa a Catalunya, s'observa com entre les resolucions adoptades a 
la setena assemblea general de la Federació de Municipis de Catalunya, 
celebrada a Sant Sadurní d'Anoia el 6 i 7 de novembre de 1987, =gurava un 
capítol dedicat als seQeis socials, on s'especi=caven els objectius prioritaris 
de la política municipal i de la FMC: a) consolidar la xarxa pública de ser­
veis socials d'atenció primaria i especialitzada, delimitar les responsabilitats 
de cada administració i fixar el marc =nancer; b) integrar els serveis socials 
en el marc més ampli de les polítiques de benestar social dels ajuntaments; 
c) potenciar una coordinació e<ctiva entre la política de benestar i la polí­
tica economica i de reactivació de l'economia local; d) possibilitar la parti­
cipació ciutadana en la gestió i prestació dels serveis socials, amb especial
incidencia en l'ambit del voluntariat; e) recollir i analitzar les principals
experiencies municipals en els ambits de menors, vellesa i drogues; :
col·laborar amb altres institucions per poder desenvolupar projectes més
amplis i de cost més redu'it.

184. Los se�icios sociales en la Administ�ción local. Primeras Jornadas Nacionales, FEMP, 
1987, p. 123 i 207-209
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tat que amb la democracia reivindica les demandes acumulades de l'etapa 
anterior i d'uns polítics predisposats a satisfer-les. 

L'escenari polític estatal estava dominat des de 1982 per amplies majo­
ries socialistes, pero a <nal de la decada s'observava l'inici del declivi: els 
socialistes revalidaren la majoria absoluta a les eleccions de 1986 -tot i la 
perdua d'un milió de vots-, i també, encara de manera més ajustada, les 
eleccions de 1989, pero a les següents 0993), malgrat guanyar-les contra 
pronostic, perderen la majoria absoluta, fet que els obliga a establir pactes 
amb els nacionalistes moderats (CIU i P(). En canvi, s'aprecia l'ascens del 
Partit Popular (PP) que a les eleccions municipals i autonomiques de maig 
de 1995 ja guanya a les grans ciutats, exceptuant Barcelona i la Corunya, i 
va controlar una desena de governs autonomics. A les eleccions generals 
de 1986 el PP va guanyar, tot i que per una escassa majoria relativa, pero 
varen aconseguir la investidura de José María Aznar com a president amb 
el suport de CiU, el P( i els nacionalistes canaris. 

La població espanyola, segons el padró de 1986, s'acostava als quaranta 
milions d'habitants, i la catalana ronda va els famosos "sis milions". Els indi­
cadors socials havien evolucionat cap a situacions que ens acostaven als paB­
sos desenvolupats: la mortalitat general s'havia reduBt del 16,5 %o al 8,1 %o 
entre el 1940 i el 1990, la infantil se situava a <nals dels anys vuitanta al 9 %o; 
l'esperanc�a de vida en néixer s'acostava als vuitanta anys, el doble que al 
comenc�ament de segle; la taxa de natalitat va baixar quasi a la meitat entre 
el 1980 i el 1990, del 2,2 a 1'1,3, per sota de la taxa de reempla2ament. 

D'altra banda, continua augmentant el procés d'urbanització, la majoria 
de la població activa estava ocupada en la indústria i els serveis, i s'obser­
va una classe mitjana emergent. Tanmateix, aquest fet no pot amagar situa­
cions greus de pobresa, amb components importants del que s'ha anome­
nat nova pobr�a, l86 sorgida del desenvolupament, que va provocar noves 
=rmes: la gent gran paupertitzada, l'envelliment laboral prematur, la mar­
ginalitat social, etc. Cal tenir en compte que els resultats de diferents estu­
dis sobre la pobresa en aquests anys estimaven uns percentatges propers al 
20 N de la població. 187 És més, l'autora d'un d'aquests estudis assenyala que 
"a la Hum de les dades més recents, 1994, Espanya continua situant-se entre 

186. D. Casado, Sobre la pobr
 en �aña (Barcelona, Hacer Editorial, 1990), p. 54 i
següents.

187. En !'in4rme general publicat a EDIS et al., Las condiciones de vida de la población
pobre en España (Madrid, FOESSA, 1998) s'assenyalen els resultats de les principals esti­
macions sobre la pobresa a Espanya (p. 143-146), amb indicació dels objectius de l'es­
tudi, les 4nts consultades, les variables i el llindar de pobresa utilitzat. Per exemple, un
dels estudis que va tenir més incidencia va ser el realitzat per EDIS 0984), que esti­
mava la població pobra a Espanya (50 % renda mínima mensual) en 8 milions de per­
sones, el 18 % en zona urbana i el 24 % en municipis < 250.000 h.
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Pel que < a l'educació, l90 tot i ser un dels sectors prioritzats pels socia­
listes i haver-se aprovat la normativa basica del canvi (la LODE, la LRU i la 
LOGSE), la seva aplicació havia generat el rebuig dels estudiants i profes­
sors (les vagues de 1985 i 1986), =ns a arribar a la vaga general d'estudiants 
de 1987. No obstant aixo, les transformacions havien estat importants: "La 
eliminación práctica del analfabetismo in<ntil (. .. ) y la escolarización del 
100 % de alumnos de EGB en 1990 (...). En el otro extremo del ciclo for­
mativo el aumento del número de estudiantes ha sido extraordinario: en 
1992 había matriculados en las universidades españolas 1,2 millones de 
alumnos, ci>a que se ha elevado a 1,5 millones en 1997."191 

Espanya ja havia entrat a la Comunitat Europea, 192 que presidí per pri­
mer cop durant el primer semestre de 1989. Es quali=ca el primer tram d'a­
questa etapa de bonan�a economica, 193 malgrat el greu problema de l'atur
que continuava. A partir de 1991 s'observaren els primers símptomes de 
recessió, que es manifesten de manera clara després dels esdeveniments de 
1992 (els Jocs Olímpics de Barcelona i l'Exposició Universal de Sevilla). 
Aquesta crisi coincideix amb l'aprovació del Tractat de Maastricht, el febrer 
de 1992, que "exigía la convergencia de las políticas económicas, resultó 
cuanto menos inoportuna para España (. .. ). Para cumplir las condiciones 
económicas tuvieron que llevarse a cabo recortes presupuestarios, con la 
subsiguiente reducción de las prestaciones sociales."194

Pel que < a l'estat autonomic, recordem que tot i que el Tribunal 
Constitucional havia declarat inconstitucional bona part de la LOAPA, no va 
servir gaire per aclarir el tema. En aquells anys, quan els socialistes i popu­
lars no disposaren de majaría absoluta, varen haver de col·laborar amb els 
partits nacionalistes. Aixo facilita l'increment del dfaleg i s'aconseguí reduir el 
nombre d'impugnacions al Tribunal Constitucional. En aquest període, dones, 
CiU va disposar d'una situació que li permeté una destacada incidencia en la 
política estatal,195 especialment a partir de les eleccions de 1993, quan el 

190. "Pero donde ponen más énfasis los socialistas es, sin duda, en dos de los ejes del esta­
do del bienestar, como la sanidad y la educación", S. Serrano a Tuñón de Lara et al.,
op. cit., p. 691.

191. R. M. Martín i G. A. Pérez a J. Paredes, op. cit., p. 1013 -1014.
192. Signatura del Tractat d'adhesió el 12 de juny de 1985, amb efectes l'any següent.
193. "La coyuntura alcista internacional, el ingreso en la CEE y las medidas tomadas por los

socialistas hicieron posible que a partir de 1985 la economía española entrara en un
período de crecimiento superior a la media comunitaria". S. Serrano a M. Tuñón de Lara
et al., op. cit., p. 684.

194. Ibídem, p. 692-693.
195. "Jordi Pujo!, líder de CIU y presidente de la Generalitat desde 1980, se convierte en el

árbitro de la política española, ya que sus votos devienen imprescindibles para el
Gobierno socialista. Las críticas vinieron tanto desde el lado conservador como comu­
nista" (S. Serrano a Tuñón de Lara et al., op. cit., p. 694).
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inclo"ien les derivades d'ingressos insu>cients, de l'atur sense subsidi i la 
manca de @rmació-ocupació, la de>ciencia o manca d'habitatge (5 %) i la 
mendicitat i els transeünts (2 %); b) salut i disminucions (16 %), la meitat de 
les quals és per malaltia cronica, seguit per la disminució i les drogode­
pendencies; c) inadaptació social (30 %), per manca d'autonomia personal i 
trastorns mentals, dificultats en les relacions <miliars i d'aprenentatge i mal­
tractaments; d) estrangers sense papers i victimització (1 %). Un altre estu­
di, zoo f et tres anys més tard i elaborat seguint la mateixa classificació de pro­
blematiques, mostrava la persistencia del ranquing de necessitats. Tanmateix, 
els professionals detecten un canvi i diversi?cació de les demandes ciutada­
nes, que mostraven "un increment de la diversitat de poblacions ateses i de 
l'heterogeneFtat de les problematiques".2º1 El conjunt d'aquests elements
dibuixen un canvi de panorama del descrit en la decada anterior. 

El ca�i de políti�es 
El canvi de les polítiques generals de serveis socials a Catalunya es pro­

duí a l'entorn de tres eixos. El primer canvi fou d'ordre organitzatiu: es crea 
l'any 1988 un nou departament en el Govern de la Generalitat, denominat 
Benestar Social; la segona pe�a de la reforma es refereix a la plani>cació: 
s'aprovaren el II i III %S; i el darrer element és de caire normatiu, la pro­
mulgació de la Llei 4/ 1994. 

La creació del Depa�ament de Ben	tar Social 
La creació del nou departament semblava satisfer la vella aspiració de 

molts tecnics, professionals i polítics que, com hem vist, des de la transició 
reclamaven la creació d'un departament especí>c del Govern que recollís 
totes les competencies que feien referencia als serveis socials. Recordem 
aquell primer projecte de Conselleria d'Afers Socials, que pretenia la inte­
gració de l'atenció social i la uni>cació administrativa dels serveis socials i 
que tenia com a precedent la Conselleria d'Assistencia Social de la 
Generalitat republicana. 

El nou departament trencava l'adscripció dels serveis assistencials i 
socials a l'ambit sanitari que s'havia mantingut en diferents períodes: en 
algunes etapes de la Generalitat republicana, en la transició i durant els pri­
mers governs autonomics. Tanmateix, la proximitat mantinguda no es va 
aprofitar per debatre a @ns sobre l'espai sociosanitari -excepte les 
esporadiques i poc dares re=rencies de la Conselleria de Sanitat i 
Assistencia Social en el període de la Generalitat provisional-, potser com 
a conseqüencia de la necessitat d'identi>cació dels serveis socials incipients 

200. ICASS, "Árees basiques d'atenció social primaria. 1998 ... ", op. cit., p. 11-18.
201. En opinió de Joan Subirats al document "Els serveis socials d'atenció primaria: materials

per a un debat", Grup de Treball, Diputació de Barcelona, 1999.
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davant d'un sector tan potent com la salut o per la indiferencia d'aquest vers 
uns serveis socials residuals, encara que esporadicament se n'havia parlat. 
El conseller Laporte, en fer balanQ de la seva etapa com a responsable dels 
dos ambits, feia la reflexió següent: "Ja hem vist com molts dels grans pro­
blemes plantejats -vellesa, disminució, drogaaddicció- exigeixen actua­
cions sociosanitaries perfectament coordinades o, 2ns i tot, integrades."2º2 
Tot i que, com s'ha assenyalat, s'havia creat el primer programa sociosani­
tari ("Vida als anys", 1986), es podria dir que la relació entre els dos ambits 
era ambivalent, ja que, si bé els serveis socials varen aprofitar els instru­
ments tecnics i conceptuals de la salut i de la gestió sanitaria i aquests incor­
poraren els serveis socials als seus programes, no n'hi va haver prou per 
superar els recels professionals ni una certa actitud d'ignorancia mútua. 

La decisió de crear el nou departament es prenia en un entorn favora­
ble, tant en l'ambit catala com estatal. A Catalunya, com s'ha exposat, era 
un tema de debat, 2ns i tot de reivindicació, que venia de lluny; es consi­
derava que la seva creació facilitaria la uni2cació i la integració de serveis 
i permetria disposar d'estructures aptes per a l'abordatge de necessitats i 
problematiques intersectorials i l'elaboració de programes transversals que 
millorarien !'e2ciencia de les actuacions. Altres pa·isos ja havien pres deci­
sions en aquesta mateixa direcció, també algunes comunitats autonomes 
feia temps que havien creat conselleries especí2ques,203 i el Govern socia­
lista sorgit de les eleccions del 1988 també va crear poc després el Ministeri 
d'Afers Socials, 204 tot i que després, el govern del Partir Popular el suprimí 
i s'adscrigué aquesta materia al Ministeri de Treball i �ers Socials. Pel que 
1 a la situació en el terreny autonomic, al 2nal de l'etapa que estudiem, 
s'observa que quasi la meitat de comunitats autonomes disposaven d'una 
conselleria especí2ca, encara que amb diferents denominacions -afers 
socials, benestar social o se�eis socials- i contingut. A la resta, els serveis 
socials pertanyien a altres departaments: a sanitat, treball, esports i joventut 
o justícia. Alguns ajuntaments també s'organitzaren en macroarees de ser­
veis personals que aglutinaven moltes de les arees que es consideren de
benestar social.

El Departament de Benestar Social es va crear pel Decret 141/1988, de 
4 de juliol. Es tracta d'una norma brevíssima, sense preambul explicatiu i 
amb un article únic: "Es crea el Departament de Benestar Social". Per poder 

202. Josep Laporte, La sanitat i els se�eis socials a Catalunya 1980 -1988, op. cit., p. 39.
203. Per exemple, l'any 1983 ja s'havia creat la Conselleria de Benestar Social a Castella i

Lleó i el Decret 20/1983, de 30 de julio!, n'establia !'estructura organica; i a la Comunitat
Autonoma de Madrid, l'any 1987, s'havia creat la Conselleria d'Integració Social, que es
va estructurar mitjarn�ant el Decret 163/1987, de 8 d'octubre.

204. El Reía! decret 727 /1988, d'll de julio!, de reestructuració deis departaments ministe­
rials va crear el Ministeri d'Afers Socials.
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copsar el tipus i l'abast de la decisió, davant la manca d'un pronunciament 
legal explícit, estrany en una resolució de tanta transcendencia política, 
s'han de revisar les normes i les actuacions posteriors que van anar omplint 
de contingut aquest nou departament. D'una primera analisi de les disposi­
cions, sembla que es pot deduir la manca, almenys explícita, d'un planteja­
ment global, ja que la construcció del nou departament es va anar fent a 
poc a poc, mitjan�ant l'adscripció de materies, funcions, mitjans i organis­
mes, procedents d'altres departaments: orientació del benestar social i acció 
cívica; formació permanent d'adults; assistencia i seHeis socials, indoent-hi 
l'adscripció de l'ICASS; habitatge públic. La seva estructuració va seguir la 
mateixa sort, es va fer mitjan�ant un seguit de normes i re.rmes, que feia 
la sensació d'una certa improvisació. 

En el procés d'uni-cació deis serveis socials no s'aprecien aven�os sig­
ni-catius, des del punt de vista conceptual i organitzatiu. És més, va ser cri­
ticada alguna de les arees indoses, com .rmació d'adults o la inserció labo­
ral de disminui:ts, perque podien vulnerar el principi de normalitat, i més 
greu va ser la separació de l'ambit d'infancia, en el període -nal. Per aixo, 
no sembla que la integració deis seIeis socials fos l'objectiu del nou depar­
tament, que s'anomena de "benestar social", terme que, segons el concep­
te comunament admes, és molt més ampli que els serveis socials. Per aixo, 
aquest departament va prendre com a materia central els serveis socials i 
els va ampliar amb altres més o menys relacionades, com reconeixia el 
mateix conseller de Benestar Social, Antoni Comas: "Hem provat d'incidir 
en tots aquells temes referits a serveis socials ( ... ). El Departament de 
Benestar Social ha treballat també en altres arees, que no són propiament 
serveis socials pero que afecten la qualitat de vida deis ciutadans, com ara 
l'acció cívica, el voluntariat cívic i social, la .rmació d'adults, els serveis 
comunitaris, etc." 205 Tanmateix, malgrat la denominació, la nova organit­
zació no preveía organs especí-cs per a la coordinació de les polítiques, 
com feren altres comunitats autonomes. 206 

Al -nal de la primera legislatura de funcionament el Departament de 
Benestar Social tenia !'organigrama següent: 

205. Memoria 1988/1�1 (Generalitat de Catalunya, Departament de Benestar Social, 1992),
p. 7-8.

206. Moltes comunitats autonomes ja tenien o crearen organs de coordinació en aquesta
materia, per exemple, la Comissió Interdepartamental de Benestar Social de la Junta
d'Andalusia (O 7.02.83), el Consell de Benestar Social d'Aragó (D 160/1987 de 20 d'oc­
tubre), el Consell Assessor de Benestar Social del Principat d'Astúries (D 56/1988, de 28
d'abril), el Consell Regional de Benestar Social de Cantabria (D 62/84 de 19 de novem­
bre) o la Comissió Interdepartamental de Benestar Social del Govern de Navarra (DF
102 1985, de 15 de maig).
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Grafic 15: Organigrama del depa�ament de benes�r social 
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Font: Memoria del Departament de Benestar Social 1988-1991 

L'organització reflectida a l'organigrama mostra una organització molt 
jerarquitzada en el titular del Departament. Com es pot veure en la repre­
sentació de l'organització, sota la dependencia directa del conseller es 
barregen els organs directius amb les entitats gestores i autonomes i les 
empreses públiques. 

Tanmateix, un dels aspectes en que es féu més evident el canvi de polí­
tiques va ser en les relacions amb els ajuntaments. Des del primer moment 
es posa de manifest el capgirament que es manifesten en les noves línies 
d'actuació: 207 a) pretensió de trencar els acords establerts i refer i renego­
ciar els convenis d'atenció primaria; b) considerar no obligatoria l'ajuda als 
municipis que tenen competencia en atenció primaria; c) potenciar les 
comarques; d) intenció d'elaborar un projecte de llei de descentralització 
dels se,eis socials, que hauria de marcar la descentralització del 

207. El conseller, en una reunió que tingué lloc el mes d'octubre del 1988 amb les dues asso­

ciacions municipalistes catalanes per tractar deis convenís d'atenció primaria, exposa les

noves línies d'actuació, que són les que s'indiquen, segons la revista Catalunya 
Municipal. 
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Departament de Benestar Social per comarques; e) el programa que apli­
caría en materia social seria el que CIU va presentar a les eleccions; D ela­
boració d'un nou pla d'actuació i d'un altre de lluita contra la pobresa; g) 
potenciar les o;cines de benestar social ("ulls del Departament sobre el 
territori"). Aixo no obstant, la decisió de renegociar els convenís va ser 
esmenada a la reunió següent, al·legant manca d'in=rmació2º8 (els conve­
nís eren plurianuals), el Projecte de llei va tardar set anys i el II Pla no es 
va aprovar ;ns a quatre anys més tard, quan va ;nalitzar el I ,S. 

La Llei 4/1�4 
Els canvis normatius en els serveis socials en el primers anys del 

Departament de Benestar Social foren menors. L'única decisió amb rang de 
llei va ser merament instrumental.2°9 Les decisions ref erents al nou ambit es 
prengueren en el terreny reglamentari, en que s'observa una exuberancia 
normativa, amb algunes decisions signi;catives, com ara l'assignació de 
l'ambit d'in:ncia a la Direcció General d'Atenció a la In:ncia (DGAI), cre­
ada amb aquesta <nalitat, separant-la dels altres organs generals del 
Departament i de la gestió de l'ICASS. 

Pero fou l'any 1994 que s'emprengué la re=rma legislativa que pretenia 
donar cobertura legal a moltes de les iniciatives empreses i fixar jurídica­
ment les noves polítiques. La norma clau va ser la Llei 4/1994, de 20 d'a­
bril, d'administració institucional, de descentralització, de desconcentració i 
de coordinació del Sistema Catala de Serveis Socials,210 desplegada basica­
ment pel Decret 284/1996, de 23 de juliol, de regulació del Sistema Catala 
de Serveis Socials. La Llei esmentada no abordava una regulació total, sinó 
que modi;cava aspectes parcials dels serveis socials; per aquest motiu, res­
taren vigents parcialment les lleis de creació de l'ICASS i la de serveis 
socials. A causa de la con>sió que podia provocar aquesta situació, el 
Parlament va autoritzar la re=sa de les tres lleis en un únic text, que es va 
aprovar mitjan4ant el Decret legislatiu 17 /1994, de 16 de novembre, pel 
qual s'aprova la refosa de les Lleis 12/1983, de 14 de juliol; 26/1985, de 27 
de desembre, i 4/1994, de 20 d'abril, en materia d'assistencia i serveis 
socials. 

Sembla raonable pensar que, després de deu anys de vigencia de la Llei 
de serveis socials, era necessaria una nova norma que ajustés el sistema als 

208. "Benestar Social no denunciara els convenis d'atenció primaria", �talunya Municipal,
núm. 69, 14 d'octubre de 1988, p. 1.

209. Llei 10/1988, de 27 de julio!, que modi&ca la Llei 12/1983, de creació de l'ICASS, a &

de possibilitar l'assignació de competencies al nou departament.
210. Per ampliar aquest tema es pot consultar el treball de Xavier Pelegrí "El sistema catala

de serveis socials. Analisi de la Llei 4/1994 de 20 d'abril", Revista de 
ball Social, núm.
134, juny de 1994, p. 118-139.
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nous temps i que actualitzés els aspectes obsolets, com s'assenyala des de 
diferents sectors, indos el professional, encara que no tothom estava d'a­
cord amb el camí empres. Per exemple, des d'un sindicat es considerava 
que "segurament el més positiu hauria estat modi5car i ampliar la Llei 
26/1985, de serveis socials (. .. )".211

El debat parlamentari del projecte de llei es va realitzar el 6 d'abril de 
1994, i fou intens i dur.212 La simple relectura de les sessions parlamenta­
ries posa en relleu 5ns a quin punt havien canviat el 6ns i les 6rmes. En 
primer lloc, es debateren les quatre esmenes presentades a la totalitat, tres 
de retorn del Grup Popular, del Grup d'ERC i del Grup Socialista i una quar­
ta amb text alternatiu del Grup d'Iniciativa per Catalunya,213 que varen ser 
rebutjades per 43 vots a 4vor, 62 en contra i cap abstenció i després es 
debateren les 158 esmenes presentades al Ple pels diferents grups parla­
mentaris. 

El projecte 6u presentat pel conseller Comas, que després de remarcar 
la transcendencia política i institucional de la norma que es proposava, va 
justi5car el projecte en els següents motius: a) refor,r la competencia 
exclusiva de la Generalitat en la materia; b) millorar l'e5cacia mitjarn;ant 
l'establiment dels serveis mínims de la Xarxa Basica de Serveis Socials i la 
descentralització; c) atribuir competencies a les comarques; d) donar com­
pliment al que preveia el II !S, i e) respondre al programa d'actuació polí­
tica aprovat majoritariament pel poble de Catalunya.214 El debat sobre les 
esmenes a la totalitat, al qual ens referirem, es va sustentar a l'entorn de tres 
bases argumentals: la forma i el procediment d'elaboració de la llei, el dret 
als serveis socials i les seves garanties i la nova organització i el repartiment 
de competencies del món local. Les posicions mantingudes pels diferents 
grups parlamentaris les resumim de la manera següent: 

a) En relació als aspectes formals i de procediment, semblava que s'en­
yorava l'etapa de consens anterior i s'apel·lava a la necessitat d'aconseguir­
lo en determinats tipus de lleis, com ara aquesta. Els grups de l'oposició, 
en contra de l'opinió del conseller de Benestar Social i del grup majoritari, 

211. En aquests termes s'expressava Jordi Gutiérrez, coordinador de la Secretaria de
Relacions i Acció Institucional i representant de la CONC en el Consell General de
Serveis Socials. Vegeu "Projecte de llei de descentralització deis serveis socials: avern� o
retrocés?", Quaderns de Se�eis Socials, núm. 6, abril de 1994, p. 20.

212. "( ... ) la Llei de serveis socials, que es pot considerar l'instrument legislatiu que enqua­
dra la política general que cal seguir, les normes que posteriorment s'han desplegat han
estat insu4cients per configurar el que havia de ser el Sistema de Serveis Socials". Diari 
de Sessions, núm. 84, p. 4409 a 4494.

213. Foren defensades respectivament pels diputats Ariza, Bosch, Nada! i Mayo!, i contesta­
des pe! diputat Codina, del grup de CiU.

214. Diari de Sessions, núm. 84, p. 4409-4413.
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consideraven que no havia existit una voluntat real de negociació. Així, el 
representant del Grup Popular maniHstava que el projecte "hauria d'haver 
estat el resultat del consens polític i social", 215 el d'ERC lamenta va no ha ver
aconseguit "un consens fruit d'una negociació en la qual tothom hagués 
cedit i Inalment la unitat política Js una realitat, almenys en un tema tan 
important i tan Jnamental com el dels serveis socials", 216 i la representant
d'Iniciativa per Catalunya pensava que la "prepotencia no els permet escol­
tar la veu municipal que a través de nombrosos acords de plenaris els recla­
ma dialeg i acord, ni la veu d'un nombre molt important d'entitats socials i 
proHssionals i sindicats que han demanat la retirada d'aquest Projecte".217 

Des del Grup Socialista es distingia entre !'actitud negociadora del grup par­
lamentari i la del departament. 21S

El conseller es deHnsava: "Em sap greu que tot i l'important procés 
negociador dut a terme durant aquest període, en el qual s'han acceptat 
moltes esmenes de la majoria, s'hagi renunciat a un majar consens per una 
qüestió -com deia la mateixa Federació de Municipis de Catalunya- de 
matisos",219 i el representant de CiU, en el torn en contra de les esmenes a
la totalitat, recordava que en el tramit parlamentari s'havia aconseguit de 
reduir les més de dues-centes esmenes presenta des a les cent cinquanta -
vuit que quedaven per al Ple. 

b) Pel que G al tema del dret als serveis socials, el debat va incorporar
també els deures, els mecanismes de garantía i el Inanyament. _El conseller 
de Benestar Social, en la presentació del Projecte, es reHría als drets en un 
sentit generic i els relacionava amb una xaia de serveis que, sense explicar 
com, els havia de Hr eHctius: "L'objecte i la Inalitat d'aquesta Llei es Kna­
menten, dones, en el dret dels ciutadans als segeis socials ( ... ); la garantía de 
la universalització220 de l'atenció social a la població de Catalunya passa, 
necessariament, per l'articulació i la consolidació de la Xaia ( ... )."221 Els
gfps de l'oposició demanaven concreció; així, el representant del Grup 
Popular se centrava en les obligacions Gmiliars, ja que creia que "el Sistema 
Catala de Serveis Socials no garanteix la universalització de l'atenció social a 
casa nostra ( ... ). Les prestacions socials es configuren com a prestacions indi­
viduals i els drets a aquestes són drets individuals ( ... ), cal concretar ( ... ) un 

215. Ibídem, núm. 84, p. 4416.
216. Ibídem ..
217. Ibídem p. 4423.
218. Ibídem p. 4420.
219. Ibídem, p. 4412.
220. En el debat s'obseha certa conLsió conceptual entre el dret als serveís socíals, la uní­

ve�ali�cíó i el pagament de
 se�eis.
221. Diarí de �ssions, núm. 84, p. 4411.
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nou marc legislatiu que determini amb més rigor les obligacions que existei­
xen entre els membres d'una mateixa :milia pel que fa a atendre les situa­
cions de desprotecció legal."222 Per la seva banda, ERC demanava també la 
concreció i la de<nició dels "drets que tots els ciutadans poden reclamar a 
l'Administració en el camp dels serveis socials ( ... ). Si sabem realment i clara 
quins són els mínims que s'ofereEen, sabrem quines prestacions han de ser 
sempre i per a tothom gratuites".223 La representant del Grup d'Iniciativa per 
Catalunya considerava el Projecte de llei "socialment injust", perque "preveu 
el cobrament de qualsevol servei social ( ... )," ;t que suposa, segons ella, la 
renúncia del Govern "a convertir els serveis socials en un dels eixos verte­
bradors del sistema de protecció social al nostre país, com ho són el sistema 
sanitari o com ho és el sistema educatiu".224 Finalment, el diputar del Grup 
Socialista posava en relleu la manca de <narn;ament: "Aquesta és una llei 
sense memoria <nancera, no se sap com es <nan�ara tot allo que crea i tota 
la xaWa que intenta de<nir. "225 

Un altre aspecte que es retreia al Projecte en el debat es refería als bene­
=ciaris, perque es considerava que quedaven "fora de l'accés als serveis 
socials especialitzats les persones immigrants no regularitzades o en procés 
de regularització". 226 El representant del grup de CIU replica va que el 
Projecte inclofa aquests casos, ja que es refería a la "persona": "Deixa molt 
clarament de<nit que ningú, cap persona (. .. ) no podra no ser atesa perque 
tingui mancances economiques, perque no tingui els recursos economics 
adients". 227 

c) El nou repartiment de competencies que estableE la Llei entre les
administracions locals per fer lloc a les comarques va ser un altre element de 
confrontació. Segons el conseller que presentava el Projecte, a<rmava que 
"aquesta Llei -hi insisteixo- no treu cap competencia als ajuntaments cata­
lans, cap ni una; tan sols pretén garantir amb major e<cacia el dret dels ciu­
tadans als serveis socials".228 Els grups que presentaren esmenes a la totalitat 
replicaren argüint que, segons ells, determinades disposicions del Projecte 
redu'ien les competencies i l'autonomia. Així, des del Grup Popular es consi­
derava que el Projecte "fagocita competencies municipals; tot un aven� en el 
camí de la descentralització" i es creia que el que es pretenia era "reduir el 
paper dels ajuntaments a :vor dels consells comarcals, per raons d'estricte 

222. Ibídem, p. 4416.
223. Ibídem, p. 4417-18.
224. Ibídem, p. 4422.
225. Ibídem, p. 4421.
226. Ibídem, p. 4422.
227 Ibídem, p. 4426.
228. Ibídem, p. 4412.
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interes partidista". 229 En canvi, des d'ERC, tot i estimar també que el Projecte
atemptava contra el principi d'autonomia municipal, es mostraven "partidaris 
de potenciar els consells comarcals com a organismes de gestió i amb mit­
jans su<cients per poder ser realment governs comarcals". 230 Per la seva
banda, la representant del Grup d'Iniciativa exposava que, al seu entendre, 
el projecte estava "atemptant constantment contra el principi d'autonomia 
local" i que l'adscripció de les competencies dels seWeis socials especialitzats 
als consells comarcals no f eia més que allunyar aquestes prestacions de la 
realitat quotidiana de la població. D'altra banda, aquesta mateCa diputada 
d'IC, també regidora de l'Ajuntament de Barcelona, es queixava que el 
Projecte donés el mateix tractament a tots els municipis amb una població 
superior als 20.000 habitants, proposta que, segons el conseller: " ( ... )no és 
possible, ni legalment ni racionalment; legalment perque les comarques no 
poden ser altres que les que han estat aprovades per la normativa vigent; per 
a la ciutat de Barcelona, que estem disposats a acceptar que el nivell de com­
petencies que hagi d'assumir resti pendent del que determini la Llei sobre 
modificació de la Carta de Barcelona; racionalment, perque si és cert que la 
Constitució i l'Estatut garanteixen l'autonomia de cada administració pública 
-per tant, també l'autonomia municipal-, no és possible dotar d'equipa­
ments socials especialitzats tots els municipis de Catalunya."231

Aquestes tres qüestions =ren recurrents en els debats polítics sobre ser­
veis socials d'aquesta etapa. Altres aspectes tractats en el debat parlamen­
tari es referiren a la tardarn;a en la presentació del Projecte i a la baixa qua­
litat tecnica i jurídica del text. 

La Llei 4/94 es va aprovar, en la major part dels articles, només amb els 
vots de la majoria, trencant un cert consens implícit que havia envoltat 
aquesta materia, com es pot apreciar clarament de la comparació del con­
tingut de les actes parlamentaries dels debats d'aquesta Llei i de la de 1985. 
No sembla haver-hi dubte sobre el consens que va presidir l'elaboració de 
la primera norma de serveis socials, ;t reconegut des de di;rents punts de 
vista, tant des dels representants del Govern,232 com des de l'oposició.233

229. Ibídem.
230. Diari de �ssions, núm. 84, p. 4416.
231. Ibídem, p. 4413.
232. "l'any 1985, el Parlament de Catalunya va aprovar la Llei de serveis socials, una llei

ampliament consensuada entre les /rces polítiques de ]'are parlamentari, la qua! reco­
llia la modernitat deis plantejaments tecnics ( ... ). Angela Miquel, directora general
d'Afers Socials del Departament de Benestar Social, a "El Pla d'Actuació Social 1992-
1995", Quaderns de Se�eis Socials, maig de 1993, núm. 4, p. 16.

233. És "una llei signi.cativa per l'acord i el consens que va generar al seu entorn". Rosa
Barenys, "Aproximació a la historia legislativa deis serveis socials", Quaderns de Se�eis
Socials, núm. 9, julio! de 1995, p. 35.
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També es reconeixia des del món local234 oposant-la amb la Llei 4/94, com 
reclamava la Federació de Municipis de Catalunya en el Manifest Municipal 
elaborat sobre el Projecte: "que la ?tura Llei sobre els serveis socials sigui 
llei de consens polític i social, tal com ho va ser la Llei 26/1985".235 També 
altres veus del món local i sindical, que prenen com a referencia l'estil pac­
tista de la primera Llei, opinaven que "seria un error aprovar aquest Projecte 
de llei sense consens polític i social".236 Tanmateix, l'etapa de consens havia 
mort. Eren altres temps. 

Aquesta normativa, dones, va consolidar jurídicament les polítiques i les 
línies d'actuació del Departament de Benestar Social, trans>rmant el model 
existent, mitjanfant la modi=cació substancial d'alguns dels seus elements 
con=guradors. Fins i tot, hi ha qui opina que el que realment cercava el 
Projecte era modi=car aspectes substantius de la Llei de serveis socials, 
sense una visió global.237 El model resultant d'aquesta normativa s'analitza 
més endavant en comentar la situació dels serveis socials a =nal de segle. 

Els plans d'actuació social �I i III PAS) 
El Pla d'Actuació Social és l'instrument basic de planificació a Catalunya, 

que té una durada de quatre anys. En aquest període que tractem han estat 
vigents tres plans: el I PAS (1988-1991), al qual ens hem re<rit abans, ja 
que, malgrat ser aprovat en el període anterior, va ser vigent en aquells 
anys; el II PAS (1992-1995), després prorrogat =ns a 1996, i el III ,S 0997-
2001). Aquestes plani=cacions s'elaboren a partir del Mapa de Serveis 
Socials, que el Govern ha de tenir permanentment actualitzat. Del primer 
Mapa (1984) ja n'hem parlat, i les posades al dia han seguit basicament el 
mateix esquema. 

234. Que "gaudeixi del mateix consens que va assolir la Llei de serveis socials de Catalunya,
grades als enormes es9n�os de molta gent i, en especial, de Rosa M. Barenys i Jaume
Nualart". Ramon Nicolau, a ]'editorial del Quadern dedicat a la descentralització deis
serveis socials, Quaderns de Serveis Socials, núm. 6, abril de 1994, p. l.

235. "Manifest municipal sobre la Llei d'administració institucional, de descentralització, de
desconcentració i de coordinació del Sistema Catala de Serveis Socials", segons 8gura
a Quaderns de Se�eis Socials, núm. 6, abril de 1994, p. 18.

236. Segons manifestava Maxima Martínez, regidora de Serveis Socials i del Programa de
Vellesa de l'Ajuntament de Sabadell, a "Un Projecte de llei que es queda curt",
Quaderns de Serveis Socials, núm. 6, abril de 1994, p. 52.

237. "( ... ) el que pretén el Projecte de llei no és simplement estructurar el Sistema Catala de
Serveis Socials derogant part de l'articulat de la Llei 12/1983, sinó d'una manera enco­
berta i sense consignar-ho com a objecte propi, modificar aspectes substantius regulats
a la Llei 26/1985 ( ... ) i ho 7, certament, sense la visió programatica i global que trobem
a la Llei 26/1985". Manuel Palau, membre de la Coordinadora de Tallers de Minusvalids
Psíquics de Catalunya, en l'article sobre "El marc legal de les entitats d'iniciativa social",
Quaderns de Se�eis Socials, núm. 6, abril de 1994, p. 27-28.
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Una comparació dels plans ens mostra les diferencies entre el primer, 
elaborat en la fase anterior i fill directe del primer Mapa, dels altres dos 
següents. Les tres diferencies que es consideren basiques són: a) el grau 
de concreció; el I $S, encara que menys ampli, era més concret en deter­
minar els compromisos del Govern, incloent-hi l'avaluació economica.238;
b) l'intervencionisme, ja que el I PAS deixava un ampli espai a l'autono­
mia local i a les entitats privades, cosa que no 9n el successius; 239 c) el
compromís concret i la valoració economica del I PAS en relació a les
declaracions més retoriques que economiques sobre els drets, el sistema
i la xarxa.

En la tramitació del Pla és preceptiu l'informe del Consell General de 
Serveis Socials, i per primera vegada alguns dels seus membres havien 
posat en dubte el procés d'elaboració, el seu contingut i :ns i tot la legi­
timació d'un pla al qual no fessin costat la majoria dels membres, tot i que 
l'informe no és jurídicament vinculant. Tal com consta a l'esborrany de 
l'acta de la sessió del Ple del Consell General de Serveis Socials del dia 25 
de febrer de 1997, el resultat de la votació va ser el següent: "Després d'a­
questes intervencions, s'acorda informar el projecte de 111 Pla d'Actuació 
Social (1997-2001) amb el vot desfavorable dels representants de la 
Federació de Municipis de Catalunya i de la representant dels Consells 
Comarcals de Catalunya. S'abstenen els representants de l'Associació 
Catalana de Municipis, de la Unió General de Treballadors de Catalunya, 
de Caritas Diocesana i de l'Organització Nacional de Cecs. La resta d'as­
sistents amb veu i vot n'informen favorablement." Eren dares les dis­
crepancies amb el projecte d'entitats ;rtes dins el sector (Caritas, ONCE) 
i dels representants del món local, fins i tot d'algunes de proximes al par­
tir del Govern, com els consells comarcals i l'Associació Catalana de 
Municipis. 

Els arguments per a l'oposició a l'esborrany del Pla es basaven en dife-

238. "pe! que fa a la segona part, programes i instruments basics del sistema, la relació no 
és de bon tras tan exhaustiva com la del I PAS". E. Esteve i X. Pelegrí, op. cit., p. 13. 
En el mateix sentit, la representant de l'Associació Catalana de Municipis considerava
que el primer "va dissenyar tant el perfil deis professionals com la composició deis
equips que havien de dur a terme l'atenció primaria (UBASP), va dissenyar les caracte­
rístiques mínimes deis equipaments i els serveis especialitzats, i va posar fil a l'agulla
en tota una tasca supervisora que en certa manera garantís la rendibilitat social i econo­
mica deis serveis existents." Pilar Porcel, op. cit. , p. 22

239. Aquesta posició considera el PAS com "un document politicoadministratiu de referen­
cia obligada C...)" de competencia del Govern, tot i matisar que "(. .. ) aquesta potestat
d'indiscutible incidencia reguladora del Govern de la Generalitat s'ha volgut exercir
amb el maxim respecte envers les competencies de les administracions locals." Angela
Miquel, op. cit., p. 17-18.
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Grup d'Iniciativa - Els Verds, que es tracta el dia 8 de maig següent. Els 
debats en ambdues sessions parlamentaries varen girar novament entorn als 
quatre punts esmentats: a) aspectes formal; b) autonomia local; c) el dret 
als serveis socials i les seves garanties; d) el paper de la iniciativa privada. 

El III PAS, que tanca les plani2cacions efectuades al segle $, 2xava 
com a objectius generals els següents: a) aplicar i desenvolupar els princi­
pis constitucionals i estatutaris de política social; b) situar els programes 
d'actuació en línia amb les recomanacions de convergencia de la Unió 
Europea; c) garantir el dret a un sistema de serveis socials de responsabili­
tat pública en l'ambit territorial de Catalunya; d) establir estandards quanti­
tatius i qualitatius d'atenció social; e) potenciar la cohesió social i contribuir 
a l'assoliment de la plenitud dels drets humans. Els objectius operatius s'a­
drepven a estructurar la xarxa basica inicial de serveis socials i desenvolu­
par el Sistema Catala de Serveis Socials, i per aixo s'estructurava en diver­
sos programes. 

D'altra banda, durant aquests anys es va produir una pro5sió de plans 
i programes sectorials i especí2cs. Entre aquests plans cal destacar, per la 
seva amplitud i participació, el Pla Integral de la Gent Gran,246 que, a més 
d'un estudi ampli de necessitats d'aquest col·lectiu, recollí els estudis ela­
borats per diferents grups de treball, que es varen organitzar per arees 
tem(tiques. En l'elaboració d'aquest Pla, hi varen participar més d'un cen­
tenar d'experts, els quals varen elaborar cent onze propostes d'actuació, 
ordenades tematicament, que s'elevaren al Govern de la Generalitat. Moltes 
de les recomanacions varen servir de guia per a les actuacions en aquest 
camp, tot i que no hem trobat constancia del seu desenvolupament global 
i sistematitzat. Cal destacar també el Programa Interdepartamental de la 
Renda Mínima d'Inserció (PIRMI, 1990), que va néixer com a conseqüencia 
d'una resolució del Parlament de 17 de novembre de 1989, com a eina per 
a la lluita contra la pobresa, mitjanpnt instruments economics i mecanis­
mes d'inserció; aquest programa tingué un 3rt impacte en els serveis 
socials municipals. 

Altres estudis i plani2cacions destacats d'aquest període 4ren els 
següents: 

- Pla Interdepartamental d'Integració Laboral de les Persones amb
Disminució.

- Pla Integral de Suport a les Famílies.
- Pla Interdepartamental d'Immigració.

246. El Pla Integral de la Cent Gran (2 vol.), (Generalitat de Catalunya, Departament de
Benestar Social, 1993) va ser dirigit per la Dra. Angels Tresserra i coordinat per Francesc
Xavier Altarriba, Jordi Cucurull i Antoni Vifa.
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que estava Drmat pel conjunt de sectors comarcals integrats en una demar­
cació territorial, remetent a la vía reglamentaria la seva concreció. Cadascun 
dels sectors havia de tenir un organ paritari col·legiat de participació 
(Consells regionals) Ermat per representants de l'Administració de la 
Generalitat i de les comarques que l'integren, i se li assignaven Fncions 
d'assessorament, d'inErmació i de proposta de criteris i mesures de coor­
dinació. Es tracta de la divisió territorial de l'administració periferica del 
Departament de Benestar Social, que se sobrepasa a les altres i sense coin­
cidir-hi, acabant de complicar un sistema de per si ja molt enrevessat. El fet 
que en els esmentats Consells no es preveiés la participació directa dels 
ajuntaments també va ser motiu de Erta polemica; tanmateix, a la practica, 
almenys durant el període estudiat, no varen Fncionar aquests consells. 

Els sectors regionals es varen concretar mitjarn�ant el decret 283/1995, 
que divideix el territori catala en sis sectors regionals de serveis socials: 

- Metropolita: Alt Penedes, Baix Llobregat, Barcelones, Garraf, Maresme,
Valles Occidental i Valles Oriental.

- Comarques de Girona: Alt Emparda, Baix Emparda, Garrotxa, Girones,
Pla de l'Estany, Ripolles i Selva.

- Camp de Tarragona: Alt Camp, Baix Camp, Baix Penedes, Conca de
Barbera, Priorat i Tarragones.

- Terres de l'Ebre: Baix Ebre, Montsfa, Ribera d'Ebre i Terra Alta.
- Ponent: Alta Ribagon�a, Alt Urgell, Garrigues, Noguera, Pallars Jussa,

Pallars Sobira, Pla d'Urgell, Segarra, Segrfa, Urgell i 2l d'Aran.
- Comarques centrals: Anoia, Bages, Bergueda, Cerdanya, Osona i Solsones.

La reordenació del món local 
L'article 5 de l'Estatut d'autonomia estableJ que Catalunya "estructurara la 

seva organització te\itorial en municipis i comarques; també podra crear 
demarcacions supracomarcals (. .. ), sens pe_udici de l'organització de la pro­
víncia com a entitat local i com a divisió territorial per a l'acompliment de les 
activitats de l'Estat (...)". Un cop aprovades les bases estatals del regim local 
l'any 1985, es varen poder elaborar les normes catalanes d'organització territo­
rial, que Eren aprovades sense consens pel Parlament el mes d'abril de 1987. 
Aquest bloc normatiu l'integraven quatre lleis: la que regulava el regim de com­
petencies provisionals de les diputacions, l'organització comarcal, la que supri­
mí l'area metropolitana de Barcelona i la municipal i de regim local.254 

254. Llei 5/1987, de 4 d'abril, del regim provisional de les compdencies de le's diputacions
provincials; Llei 6/1987, de 4 d'abril, sobre l'organització comarcal de Catalunya; Llei
7 /1987, de 4 d'abril, per la qua! s'estableixen i regulen *tuacions públiques especials
en la conurbació de Barcelona i en les comarques compreses dins la seva zona d'in­
fluencia directa; Llei 8/1987, de 15 d'abril, municipal i de regim local de Catalunya.
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després es f eren alguns retocs a la divisió comarcal. 258 Per tant, es pot dir
que el naixement efectiu de les quaranta-una comarques es produeix en 
aquest període que estem estudiant. Alguns dels nous ens comarcals varen 
poder apro8tar experiencies anteriors, com els consells comarcals d'alta 
muntanya o algunes mancomunitats d'abast comarcal, com la Mancomunitat 
de la Garrotxa o la de l'Estany. La Llei comarcal, per tal de descentralitzar 
l'acció pública, determina els ambits materials sobre els quals li reconeix 
competencies propies, que es re6reixen basicament al benestar social: 
ordenació territorial i urbanisme, sanitat, serveis socials, cultura, esport, 
ensenyament i salubritat pública i el medi ambient (article 25). Pero deixa 
en mans de les lleis sectorials la determinació de les funcions concretes, 
que, com ja s'ha assenyalat, pel que fa als serveis socials es descriuen en 
l'article 26 de la Llei 4/94, que concreta les competencies dels consells 
comarcals en la materia. 

Tanmateix, els consells comarcals, en el moment de la seva creac10, 
havien adquirit automaticament les 9ncions previstes a l'article 10 de la Llei 
de serveis socials, que podien ser complementades després amb una dele­
gació voluntaria de competencies de la Generalitat. 259 De totes maneres, 
l'assumpte urgent era la regulació de la prestació de l'atenció primaria, que 
constitüia una de les :ncions més genu'ines de les comarques per donar 
suport als petits municipis; per aixo, s'aprovaren dues normes que regulen 
transitoriament la cooperació interadministrativa entre l'ICASS i els consells 
comarcals. 

La complexitat i ambigüitat esmentades de la distribució competencial 
dels serveis socials entre les administracions públiques catalanes di7culten 
enormement la coordinació i articulació d'accions, fet que es fa evident de 
manera singular en el territori comarcal, especialment entre les arees basi­
ques municipals (ajuntaments de més de vint mil habitants) i les comarcals, 
sobretot si pertanyen a partits polítics diferents. Aquest tema encara no esta 
resolt, malgrat que la legislació vigent260 atribueix als consells comarcals 
funcions "coordinadores" dels serveis socials d'atenció primaria i els espe­
cialitzats, tot respectant l'autonomia local en la gestió de les competencies 
propies. No s'estableix cap espai concret i operatiu per a les relacions, 
només principis generics i deures: d'informació mútua, de cooperació, de 
col·laboració o de respecte als ambits competencials. 

258. Llei 3/1990, de modi,cació de la divisió comarcal.
259. Aquest va ser el cas d'alguns serveis per a persones amb discapacitat, que restava con­

dicionada "a l'acceptació dels consells comarcals interessats i a la signatura i la vigen­
cia deis convenis de concreció de l'abast de la delegació i de la dotació economica
corresponent" (article 5.1 del Decret 220/1989, de 28 d'agost).

260. Articles 17 e i d, 26e i 29 del Decret legislatiu 17 /1994, de 16 de novembre.
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La si�ació deis se�eis socials al �nal de segle 

Analisi dels princ�als elemen� del sistema 

El dret als serveis socials 
La Llei 4/1994 no va modificar la de5nició ni les referencies al dret als 

serveis socials establerts a la Llei de serveis socials de 1985. En tractar 
aquest tema, cal distingir entre la proclamació del dret i l'accés a aquest o 
la seva efectivitat. Segons l'article primer, l'objecte de la Llei és el dret als 
serveis socials i la seva garantía, pero la part dispositiva de la norma conti­
nua sense concretar els mecanismes operatius per fer-lo efectiu,261 és a dir,
per garantir l'accés real als serveis i prestacions. Tates les lleis autonomi­
ques en la materia, excepte la catalana, 262 no limita ven el dret, si bé feren
la restricció en el moment de la seva aplicació en distingir les prestacions 
basiques de la resta. 

La llei catalana supedita el dret a les disposicions reglamentaries i, així, 
permet el debilitament en cadena: primer, es proclama com a objectiu de 
la llei la promoció i garantía del dret a un sistema de serveis socials de res­
ponsabilitat pública (article 1 del DL 17 /1994); després, es deixa la deter­
minació de l'accés als serveis (moment real de gaudir del dret) en mans de 
les disposicions reglamentaries (article 7 del DL 17 /94), i, 5nalment, les nor­
mes de desplegament (article 5 del D 184/1996) ho supediten a "!'existen­
cia de recursos disponibles". Tanmateix, a alfo que sí que obliguen les lleis 
autonomiques, almenys la catalana, com no podia ser d'altra manera, és 
que les condicions es regulin mitjanfant normes de caracter general i públic 
i que el procés d'accés es produeixi en condicions d'igualtat, atenent les 
necessitats dels sol·licitants (article 8 del DL 17 /94). 

Per tot aixo, especialistes en la materia, 263 després de l'analisi del dret als 

261. "(. .. ) El disfrute del mismo se verá, de otra parte, condicionado por la capacidad del
servicio para responder a la demanda, de modo que la insu3ciencia de las medidas
establecidas para satisfacer las solicitudes de admisión al servicio pueden llegar a impe­
dir el goce efectivo del derecho." Manuel Aznar, "Los derechos de los ciudadanos y
acceso a los servicios: perspectivas nacional y comunitaria", a La Eur�a social a deba­
te �unta de Castilla y León, Consejería de Sanidad y Bienestar Social, 1994), p. 193.

262. En aquest mate* sentit, Casado, referint-se als drets que regulen les lleis autonomiques
de serveis socials i comparant-les amb la catalana, considera que "el común de las leyes
de primera g�neración no incluyeron salvedades ni limitaciones en tan importante
asunto.", D. Casado, Reforma política ... , op. cit., p. 59.

263. Tot i que d'altres consideraven que "dins la xarxa basica, el ciutada té drets subjectius,
l'exercici deis quals requere* barems de necessitats protegides i de prelació d'aten­
cions, juntament amb procediments uni4cats d'accés als diferents serveis". Marino Villa,
"Descentralització i coordinació per a la consolidació del Sistema Catala de Serveis
Socials", Quaderns de Se�eis Socials, núm. 6, abril de 1994, p. 35.



ELS SERVEIS SOCIALS ACTUALS 351

serveis socials en les normes autonomiques, conclo%en que "la posición jurídi­
ca del administrado es lo suQcientemente débil y las obligaciones que incum­
ben a la administración lo suQcientemente genéricas como para cuestionarse si, 
pese a las declaraciones legales en contrario, la situación jurídica del adminis­
trado en relación con los seqicios sociales no pasa de los terrenos del interés 
legítimo o, a lo sumo, de un derecho condicionado y debilitado".264 Coincidim 
amb aquestes opinions i considerem que no es pot parlar d'autentics drets sub­
jectius, com va reconeixer el mateix Depapament de Benestar Social. 265 Per 
aixo, el Síndic ha reclamat l'atenció dels legisladors en més d'una ocasió sobre 
aquest aspecte, considerant que "caldria que, per tal d'articular el sistema de 
serveis socials, es deQnissin per part del legislador quins seqeis són essencials, 
aixo és, quins serveis tot ciutada té dret a rebre, amb independencia de si, ate­
ses les seves circumstancies, n'ha d'abonar o no una contraprestació economi­
ca". Aquest tema que plana sobre les qüestions que abordem continua obert a 
final de segle, sense que el Parlament s'hi hagi pronunciat. 

Molt sovint des d'instancies polítiques s'atribueix aquesta situació, 
comuna a les legislacions autonomiques, a les diRcultats per poder assumir 
la despesa pública els costos economics que comporten les prestacions que 
han de satisPr el dret als serveis socials. Tanmateix, d'altres pensen que 
s'esta obrint un procés de regressió vers una desresponsabilització pública 
i el correlatiu augment de les responsabilitats individuals, Omiliars i social, 
al mateix temps que s'agreugen les diQcultats ciutadanes per exigir la pres­
tació del servei. 

El principi d'igualtat 
A l'aplicació efectiva del principi constitucional de la igualtat de tots els 

espanyols en l'exercici dels drets i en el compliment dels deures, s'hi ha fet 
referencia en pagines anteriors en relació amb a l'ambit autonomic i local. 
Els experts des de diPrents disciplines i també els gestors de programes i 
els polítics mostraven la preocupació per aquest tema.266 Casado, en un 
estudi ben detallat, 267 exposa els dif erents ambits en que caldria garantir la 
igualtat i analitza detingudament les normes i les realitats en els diferents 
nivells de l'Administració. Tots aquests materials són de gran interes per 

264. Manuel Aznar ,"Los derechos de los ciudadanos ... ", op. cit., p. 193.
265. Carta del síndic de Greuges de Catalunya (expedient núm. 1085/97) de 19 d'octubre de

1997 (registre de sortida 7.205), de resposta a les senyores Marina Geli i F>brega i Rosa
Barenys i Martorell en demanda d'analisi del Decret 394/96, de 14 de desembre, des
del punt de vista de les seves repercussions socials, així com de la seva possible incons­
titucionalitat.

266. A. Desdentado et al., Descentralización de los se�icios sociales (Madrid, Marsiega,
1979).

267. D. Casado, R
orma política ... , op. cit., p. 40-46.
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avanc�r en aquest tema, i sembla un bon camí el que s'estableix a /nal de 
segle basat en criteris tecnics i objectius consensuats, més que no pas les 
fórmules recentralitzadores propugnades en altres moments, que podrien 
generar altres desigualtats. 

En aquesta tasca poden ser d'ajuda les experiencies d'altres pa4sos des­
centralitzats, on els municipis tenen una gran autonomia, no tan sols en la 
gestió sinó també en el /narn;ament dels serveis socials, en els quals s'ob­
serva la practica de de/nir uns serveis mínims garantits per a tota la pobla­
ció. Sembla que les posicions, dones, es van per/lant vers l'establiment 
d'una norma mínima fonamentada en el consens. 

Els dre� i deures de� �tinataris i usuaris 
Els drets i deures dels destinataris i usuaris dels seFeis socials estan 

regulats majoritariament amb rang reglamentari i de forma dispersa, a 
diferencia, per exemple, de l'ambit sanitari, on es regulen detalladament 
amb rang de llei. La comparació de la llista de drets i deures d'ambdós 
ambits resulta també desfavorable als serveis socials, que mostren una enu­
meració molt més redüida i un contingut més generic i menys operatiu. 

Els drets normalment reconeguts per les normes autonomiques als usua­
ris dels serveis socials són: a) no quedar exclos dels serveis per insu/cien­
cia o manca de recursos; b) rebre els serveis amb qualitat, amb inde­
pendencia de la contraprestació; e) rebre els serveis en condicions d'igual­
tat tenint en compte el seu estat de necessitat; d) a la informació i la parti­
cipació; e) a la intimitat i a la no-divulgació de dades personals que /gurin 
en els expedients; D a considerar com a domicili propi l'establiment resi­
dencial que l'aculli; g) a la continu4tat a la prestació dels serveis en les con­
dicions establertes; h) a la tutela de les autoritats públiques; i) no ser dis­
criminat en el tractament. Les obligacions es concreten en les següents: res­
pectar i facilitar la convivencia, complir el reglament de regim intern del 
seFei o establiment i abonar el preu que correspongui. 

En tot cas, evidentment, cal respectar tots els drets i llibertats fonamen­
tals, com el dret de lliure circulació i residencia, que exigeix la lliure i pre­
via manifestació de voluntat de la persona que hagi d'ingressar en un cen­
tre residencial. També cal tenir en compte la protecció i drets dels menors 
i les persones incapacitades. 

� responsables i obliga� 

La responsabilitat pública 
La determinació del reconeixement del dret als serveis socials i l'esta­

bliment d'un sistema de responsabilitat pública no va acompanyada d'una 
determinació clara de quin contingut i abast té: "Els poders públics han de 
promoure la prestació de serveis socials mitjarn�ant l'aportació de mitjans 
/nancers, tecnics i humans adients" (article 6a del DL 17 /1994). A partir d'a-
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questes responsabilitats tan generiques, es . el repartiment competencial 
entre les administracions catalanes (ajuntaments, consells comarcals i 
Generalitat) i els tres nivells 0ncionals (atenció primaria, atenció especia­
litzada, atenció especialitzada d'abast superior) que resulta molt complex i 
ambigu, a més de presentar una acusada tendencia centralista. 

A la taula 28 es relacionen els principals carrecs de la Generalitat que 
han desenvolupat les seves tasques en l'ambit dels serveis socials en l'eta­
pa democratica /ns a /nal de segle. 

Taula 28: Departaments � la Gene!li&t de 
talunya amb co�eten­
cí� sobre se#eis socia� i els responsables en el període 1977-2001 

Font: elaboració propia a partir de dades �cilitades pe! Departament de Benestar Social 

DEPARTAMENT CONSELLER/ A DIRECTOR/A 

SANIA¨I Ramon Espasa i Oliver D.G. Assistencia
ASSISTENCIA (5-12-1977 /9-5-1980) Social
SOCI� (PSUC) Agustí de Semir i 

Rovira 
(5-12-1977 /8-5-1980) (2-10-1978/8-5-1980) 

GO��ACIÓ Frederic Rahola i D. G. Promoció
d'Espona Social

(5-12-1977 /8-5-1980) (5-12-1977 /1-1-11- Joaquim Maluquer i 
1978) Sastres 
(independent) (30-1 l -1978/8-5-1980) 
Manuel Ortínez i Murt 
(16-11-1978/24-12-
1979) 
(independent) 
J osep M. Bricall i 
Massip 
(24-12-1979/9-5-1980) 
(independent) 
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SANIA¨I Josep Laporte i Salas D.G. Assistencia
SEG�� SOC
 (9-5-1980/5-7-1988) Social

(CiU) Agustí de Semir i 
(1980-1988) Rovira 

(9-5-1980/13-6-1980) 
D. G. Se$eis Socials
Jaume Nualart i 
Maymí 
(2-7-1980/14-1-1983) 
Francesc Codina i 
Castillo 
(14-l-1983/8-3-1984) 
Joan Oller i Ivern, (en 
2ncions 30-3-
1984/20-7-1984) 
Jaume Nualart i 
Maymí 
(20-7-1984/25-7-1988) 
Joan Oller i Ivern, 
(amb caracter 
temporal: 25-7-1988/ 
1ns a supressió) 
Institut C�ala 
d' Assistencia i 
Se%eis Socials 
�CASS) 
Francesc Gordo i 
Lorente 
(20-7-1984/31-12-
1984) 
Jaume Nualart i 
Maymí 
(31-12-1984/25-7-
1988) 
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BENESTAR SOCI� Antoni Comas i Secre-a �ner� 
Baldellou Felip Puig i Godes 

(5-7-1988/-) (5-7-1988/30-1 l-1999) (7-8-1993/29-l-1996) 
(CiU) Josep-Anton Fondevila 

i Nadal (29-1-1996/1-1-
Irene Rigau i Oliver 2000) 
(30-11-1999/ - ) Manuel Jovells i Cases 
(CiU) (1-1-2000/ - ) 

D. G. �ers Soci�s
Qgela Miquel i 
Anglarill 
(22-7-1988/7-8-1993) 
Ins./t Ca, 
d' �sistenc! i 
Se(eis Soc"s 
��S) 
M. Angels ,eserra i
Soler
(l-8-1988/30-11-1990)
Narcís Nadal i Oller
(30-1 l-1990/24-2-1993)
Vicen� Chiquillo i
Galián, per suplencia
(24-2-1993/ 19-11-
1994)
Josep Maria RamTez i
Ribas
(19-l 1-1994/24-2-1997)
Víctor Bayarri i Catalán
(24-2-1997 /13-12-1999)
Montserrat CeJera i
Macia (13-12-1999/-)
D. G. In�ncia
Joan Cortadellas i 
�gel 
(21-12-1988/13-12-
1989) 
Xavier Manuel i 
-iquell 
(13-12-1989/5-4-1991) 
Carme Drópez i 
Ballarín 
(5-4-1991/9-5-1994) 
Concepció TarIella i 
+mas (9-5-1994/10-6-
1996) 
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JUSTÍCIA Núria de Gispert i D. G. d'Atenció a �
(10-6-1996/-) Catala I�ncia

(l0-6-1996/6-2-2001) Concepció Tarruella i
(CiU) Tomas (10-6-1996/2-5-

1997)
Josep Del5 Guardia i Ramon Buscalla i
Canela (6-2-2001/-) Corominas (2-5-
(CiU) 1997 /28-1-2000)

Anna Solé i Ramos
(28-l-2000/30-11-2000)
D.G. d'�enció al
Menor
Anna Solé i Ramos
(1-12-2000/-)
Insti't Cat� de
l'Aco�ent i de
l'Adopció (I�A)
Victoria Perearnau i
Regas
Cl-3-1999/-)

�tres obligats 
A més de les responsabilitats públiques, les normes autonomiques n'a­

tribueixen també, encara que amb diferent grau i intensitat, als usuaris i els 
familiars legalment obligats. Durant aquest període la majoria de comunitats 
autonomes, per fer 4ont a les creixents demandes (especialment les rela­
cionades amb les necessitats de les persones grans dependents), van haver 
d'optar per recórrer a la responsabilitat individual i familiar per obtenir més 
recursos per al 3nan�ament, ja que resultava di5cil 2r-ho per alternatives 
basades en la solidaritat social, que exigien la intervenció estatal. A 
Catalunya, el procés, que s'inicia l'any 1992,268 es consolida a partir de la Llei 
10/1996, de 29 de juliol, d'aliments entre parents (després incorporada al 
Codi de família, aprovat per la Llei 9/1998, de 15 de juliol), que obliga els 
conjuges, descendents, ascendents i germans a prestar-se aliments, i preveia 
que, en cas que no ho fessin, l'entitat pública o privada o qualsevol altra per­
sona que prestés els aliments podia repetir contra l'obligat o els seus hereus, 
assenyalant que, a petició del 3scal, de l'entitat o persona que prestés els ali-

268. Tenia ja precedents, a partir del Decret 288/1992, de 26 d'octubre, de creació del progra­
ma d'ajuts de suport a l'acolliment residencial per a la gent gran, modificar pe! Decret
250/1996 i les ordres de convocatories anuals que ja exigien l'acreditació de desempara­
ment de la persona gran i "demostrar, quan tinguin fills, una situació causada pel fet que
els �lls no volen o no poden, per dificultats economiques, cobrir el cost total de les pla­
ces ( ... )" (article 8e de l'Ordre de 12 de julio! de 1996, que convoca aquestes ajudes).
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ments, el jutge podia adoptar les mesures que estimés convenients per tal 
d'assegurar el reintegrament de les bestretes i la prestació dels aliments 
Hturs. Sobre la base d'aquesta Llei, pocs mesas després, el Govern va apro­
var el Decret 394/1996, que regulava les contraprestacions dels usuaris en 
els serveis socials i establia els preus públics dels serveis prestats per la 
Generalitat,269 fet que s'exposa en tractar el Gnan<�ament a l'apartat següent. 

Les entitats privades queden obligades a complir les Gnalitats que volunta­
riament o contractualment hagin adoptat, tot i que, avui, també es comen[a a 
parlar de les responsabilitats socials de les empreses i altres entitats. 

El finanfament 
Ja s'ha insistir en la importancia que revesteix el Gnan[ament de les 

prestacions i serveis per fer efectiu el dret als serveis socials i la seva rela­
ció amb el sistema de responsabilitats dels usuaris i les seves Emílies, de 
les administracions públiques i de les entitats privades. En el darrers anys 
es poden observar variacions signiGcatives en aquesta materia. 

Per apropar-nos al Gnan[ament dels serveis socials d'aquesta última 
decada es revisaran algunes dades generals sobre les despeses de les admi­
nistracions per tal de disposar d'una visió general i després veure més deta­
lladament els ingressos i les despeses de la Generalitat, de l'Administració 
local i la central i, Gnalment, ens reFrirem a les aportacions dels usuaris i 
les seves Emílies, així com de les entitats privades. 

Aspectes generals 
Comencem per veure, en l'ambit estatal, quin ha estat el signe, l'abast i 

l'evolució dels canvis operats en l'organització territorial i administrativa, 
per mitja de la despesa pública global. 

Taula 29: Repa�iment i evolució de la d�esa pública entre els ambits 
ter�torials d'administració (en bilions de pta.) 

ADMINISTRA CIÓ COMUNI9S CORPORACIONS TOTAL 
ANY CENT3L AUTONOMES LOCALS ADMINISTRA C. 

PÚBLIQUES 

Import % Import % Import % Import % 
1992 15 63,42 5 22,58 3 14,00 23 100 

1993 16 64,18 6 22,76 3 13,06 25 100 

1994 18 65,40 6 22,69 3 11,91 271 100 

Font: Mapa de serveis socials, 1996 

269. El Consell Consultiu de la Generalitat, en el seu dictamen núm. 205, de 24 de feb)r de 1998,
considera que la decisió té insu�ciencia de rang, ja que la materia exigia la )gulació per llei.
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En les dades de la taula anterior es constata que en els anys centrals d'a­
quest període, la despesa autonomica es consolida a l'entorn del 22,5 %, i 
s' observa la disminució de les des peses referents a les administracions 
locals, del 14 % a 1'11,90 % en els anys 1992 i 1994, respectivament. 
Correlativament, de manera paradoxal amb el procés descentralitzador, aug­
menta de dos punts la proporció de la des pesa de l' Administració central. 

A !'interior de Catalunya, els pressupostos de serveis socials l'any 1992 
eren, en milions de pessetes, els següents: 270 Generalitat: 43.470; diputa­
cions catalanes: 6.852, i ajuntaments de més de vint mil habitants: 15.459. 
El detall per capítols mostra com la Generalitat dedicava la major part dels 
recursos al capítol IV ( 42 %) i que, en canvi, les diputacions i els ajunta­
ments ho feien al capítol I (54,23 % i 44,93 %, respectivament). Aquestes 
dades mostren la tendencia de la Generalitat vers les polítiques de trans­
f erencies i la de l'administració local més cap als recursos propis. 

Si es compara la despesa corrent amb les operacions de capital dels tres 
tipus d'administració, en imports totals i per habitants resultants, es mostren 
els escassos recursos per a inversions, fet que diPcultava les possibles 
estrategies de canvi. 

Taula 30: Despesa co
ent i ope�cions de capital en se�eis socials 

DESPESA CORRENT OPERACIONS DE CAPITAL 
ADMINISTRA CIÓ Import total Pta. Import total Pta. 

habitant habitant 
Generalitat 39.187.048.170 6.555 4.096.802.100 685 

Diputacions catalanes 6.694.269.602 1.120 158.522.975 27 

Ajuntaments de 15.000.859.401 3.480 422.266.474 98 
+ 20.000 h.

Font: CIFA, 1992 

La Genera�tat 

En primer lloc, farem una aproximació a les grans tendencies que han 
seguit les polítiques de sefeis socials en aquests anys, a partir de l'examen 
d'algunes dades pressupostaries basiques de la Generalitat:271 

270. CI7, Els recu�os que destinen les administ�cions públiques catalanes a les arees de 
se�eis personals (Diputació de Barcelona, 1993), p. 35-38.

271. 	a de se�eis socials 1�7- 1998, op. cit., p. 107-114.
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Taula 31: Despesa de � Gene�li"t en se�eis socia�. Class�cació 
económica (en M de pta.)272 

CAPÍTOL 1991 1995 1998 

Personal 7.293 9.482 9.408,26 

Béns i se6eis 9.854 18.116 19.306,90 

Transf. corrents 19.223 21.126 27.938,57 

Amortitzacions 156 

Inversions reals 4.234 2.191 882,12 

Transf. capital 1.437 959 845,96 

Actius ,nancers 12 33 22,72 

TOTALS 42.209 51.910 58.404,53 

Font: elaboració propia amb dades del Mapa de serveis socials de 1996 i del Mapa de ser­
veis socials 1997-1998, Departament de Benestar Social i ICASS 

Taula 32: D�esa de la Generalitat en se�eis socials. Class�cació per 
prog�mes �n M de p".)273 

PROGR�ES 1991 1995 1998 

Disminu'its 8.346 14.527 20.559,71 

Vellesa 11.872 17.714 20.338,24 

Atenció primaria 3.312 3.036 4.877.45 

In+ncia i adolescencia 6.610 9.385 8.749,42 

TOTAL PROGR�ES 30.140 44.662 54.524,82 
Pensions assistencials 10.246 5.632 2.704,16 

Administració general 1.822 1.616 1.175,55 

TOTALS 42.208 51.910 58.404,53 

Font: elaboració propia amb dades del Mapa de serveis socials de 1996 i del Mapa de ser­
veis socials 1997-1998, Departament de Benestar Social i ICASS 

272. Observacions 1991 i 1995: el capítol de personal inclou l'ICASS i la Direcció General
d'Atenció a la Infancia (DGAI); en béns i serveis s'inclou la despesa de l'ICASS i una
estimació de la despesa de la DGAI, en les transferencies corrents s'ha exclos del pres­
supost de l'ICASS els centres especials de treball. Observacions 1998: dades provisio­
nals. Estimació a partir de les dades de l'any anterior.

273. Observacions d'administració de l'ICASS i una estimació de les despeses de la DGAI a
partir de les despeses totals.
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Taula 33: Fonts d'ingressos de l�� (en M de pta.) 

PROGR"ES 1991 1995 1998 

Transferencies Generalitat 19.956 19.960 20.396 

Transferencies Estat 13.154 18.303 20.464 

Altres 320 4.917 4.279 

TOTL� 33.430 43.180 45.139 
Font: elaboració propia amb dades del Mapa de serveis socials de 1996 i del Mapa de ser­
veis socials 1997-1998, Departament de Benestar Social i ICASS 

D'aquestes xiBes relatives als seWeis socials de la Generalitat d'aquest 
període cal remarcar els aspectes següents: 

a) Els pressupostos esmen;ats a la protecdó social en sentit ampli
estan estancats entorn del 66 % del total 0991: 66,6 %; 1995: 65,4 %; 1998: 
66,8 %). 

b) #b referencia al pes del Departament de Benestar Social sobre el
total de pressupostos vinculats a la protecció social, aquest va passar de 
representar el 6,2 % l'any 1991 al 4,2 % l'any 1998, com a conseqüencia, en 
part, del fet que a partir de l'any 1996 la Direcció General d'In@ncia es tras­
passa al Departament de Justícia. 274 

c) La despesa en seWeis socials augmenta al ritme següent: 42.208
milions l'any 1991, 51.910 el 1995 i 58.404 el 1998. 

d) L'analisi de la despesa per programes ens informa de les variacions
en el període 1991-1995: l'augment del 113,12 % de les pensiones incloent­
hi les no contributives; les dedicades a persones amb disminució el 74,05 
%; la gent gran el 49,21 %; la infancia el 41,99 %, i, en canvi, s'han redu'it 
les referents a l'atenció primaria (8,34 %) i administració general (11,31 %). 

e) En relació amb l'evolució de la despesa en atenció primaria, obser­
vem que ha augmentat, encara que d'una manera poc progressiva.275 

De les dades de l'ICASS,276 com a entitat gestora de tots els seWeis 
socials (Seguretat Social i Generalitat) Ans a l'any 1988, quan se'n va sepa­
rar infancia, són signiAcatives les següents: 

274. Decret 184/1996, de 7 de juny.
275 a½a de Se�eis Socia� 1997-98, op. cit., taula 21, p. 115-118.
276 Ibídem, p. 115-118.
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a) Referent a les =nts d'ingressos, les trans;rencies de la Generalitat
passaren de 19.956 milions de pessetes l'any 1991, 19.960 el 1995 a 20.396 
el 1998. Pel que 8 a l'Estat, en els mateixos anys l'increment va ser supe­
rior: 13.154, 18.303 i 20.464 milions de pessetes; així, el 1998 les trans­
;rencies són quasi a parts iguals. Tanmateix, la =nt que més es va incre­
mentar proporcionalment és la d"'altres" -=rmada basicament per les 
aportacions dels usuaris i 9miliars obligats-, que passaren de 320 milions 
l'any 1991 a 4.917 el 1995, encara que a partir d'aquesta data s'estanca, 
<ns i tot es reduí <ns als 4.279 l'any 1998. 

b) L'analisi de la despesa per programes con<rma la potenciació dels
programes sectorials; es dedicaren la majoria de recursos a disminu'its i gent 
gran, que també tenen els increments més =rts en el període 1991-1998, 
davant l'atenció primaria, que va experimentar un creixement, encara que 
en el darrer període (1997-1998) s'observa un canvi de tendencia a la baixa. 

c) En relació amb les trans;rencies de la Generalitat a les corpora­
cions locals,277 l'import de les transferencies corrents va ser de 2.431 milions 
de pessetes l'any 1991, 2.393 el 1995 i 4.392 el 1998, i les de capital =ren 
de 491 milions el 1991, 218 el 1995 i 163 el 1998. De les transferencies del 
període 1991-1998 es dediquen a atenció primaria el 62 %, seguit de gent 
gran (20 %), disminuits (11 %) i in:ncia (7 %). 

Les maneres que la Generalitat utilitzava per <narn"ar les prestacions de 
serveis socials varen ser múltiples i variades. Una de les més tradicionals era 
el <narn#ament a les entitats prov5dores dels serveis. Les dades ens mos­
trén que la insu<ciencia de places públiques i de la iniciativa social a9vo­
rí l'increment de les procedents de la iniciativa privada mercantil, especial­
ment en el camp de la gent gran, en el qual ocupen ja el primer lloc com 
a proveGdors de places de llars i residencies sociosanitaries, mitjanfant l'in­
crement de les @rmules de concertació. Tanmateix, la modalitat de <nanfa­
ment més >eqüent era encara la subvenció,278 que posa en relleu, un cop 
més, la debilitat del drets als serveis socials. Aquesta situació provoca que 
entitats del sector social pensin que "( ... ) a la practica l'Administració ha 
concertat amb les entitats d'iniciativa mercantil i ha relegat a la via de la 
subvenció les d'iniciativa social, de manera que es castiga amb un <nanfa­
ment més e?mer aquestes darreres institucions (. .. )". 279 

Una altra opció =u mitjanfant el <nanfament a les persones de deter-

277 Ibídem, p. 119-152. 
278. També s'han incrementat els convenís, encara que sovint són propiament d'adhesió i la

seva durada és anual i, per tant, persiste  la inseguretat com a la subvenció.
279. M. Palou, op. cit. p. 30.
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minats serveis per la via de les prestacions economiques individuals, ja sigui 
ampliant algunes de les existents, per exemple, el programa unificat d'aju­
des per a persones amb discapacitat, que ha incrementat la tipologia d'aju­
des i serveis, o establint modalitats innovadores, especialment en el camp 
de la gent gran, com el programa de suport a les famílies amb una perso­
na gran discapacitada, el programa de suport a l'acolliment residencial, en 
habitatges tutelats i centres de dia, o l'adre�at a les vacances i estades tem­
porals per a persones grans discapacitades. 

En el quadre següent es poden veure les dades globals de les principals 
ajudes ocasionals: 

Taula 34: Principals ajudes ocasionals 

�UDES 1997 1996 

Bene3ciaris Import Beneficiaris Import 
M de pta. M de pta. 

Suport a l'acolliment 2.968 2.210.358 1.926 1.066.902 
residencial per a persones 
grans 

Centres especials de treball 5.315 1.888.659 4.567 1.588.035 
per a persones amb 
disminució 

Programa d'ajudes d'atenció 4.960 1.112.535 5.439 1.194.133 
social a persones amb 
disminució 

Suport a les 2mílies amb 1.797 667.135 1.708 567.759 
una persona gran-
discapacitada 

TOTL� 15.040 5.878.687 13.640 4.416.829 

Font: elaboració propia amb les dades de les memories del Departament de Benestar Social 

de 1996 i 1997 

Aquestes dades mostren el volum i l'evolució en dos dels darrers anys 
estudiats. S'hi pot observar la prioritat en la cobertura de les demandes de 
places residencials per a persones grans i la incipient importancia dels pro­
grames de caracter més integrador i comunitari. També cal fer una referen­
cia a la polemica generada pel Departament de Benestar Social, que en 
aquesta decada concedia ajudes i subvencions a 2mílies i institucions de 
manera nominal, sense convocatoria pública. zso 

280. "( ... ) Una política que en més d'una ocasió hem quali�cat de discriminatoria i cliente­
/ar en la concessió d'ajuts i subvencions ( ... ); crea una cultura del subsidi i de ]'as-
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Les Corporacions locals 
En relació amb les corporacions locals, cal fer esment, en primer lloc, 

del repartiment de la despesa global de les administracions locals catalanes, 
que l'any 1996 va ser el següent: 

Taula 35: DsÕeses globals de l� co�oracions loca� � �talunya 1�6 
�n M de pta.) 

Operacions Ajuntaments ` Consells ` Diputacions ` Total ` 
comarcals 

Corrents 483.696.756 7
6 15.937.953 48,8 64.479.137 �,8 564.113.846 72,6 

De capital 138.691.182 21,1 13.848.366 42,4 13.938.050 1�0 166.477.598 21,4 

Financeres 35.008.122 5,3 2.880.783 8,8 8.905.735 10,2 46.794.640 �0 

TOTAL 657.396.060 100 32.667.102 100 87.322.922 100 m.3s6.084 100

` si Adm. 84,56 4,20 11,� 100 
territorials 

Font: Mapa de serveis socials, 1997-1998 

Aquestes xiJes indiquen que els ajuntaments en conjunt eren els respon­
sables de quasi el 85 % de les despeses globals de les administracions locals, 
les diputacions 1'11,20 % i les comarques quedaven encara molt lluny, sense 
arribar al 5 %. D'aquesta despesa, el conjunt d'ajuntaments en destinava a 
protecció social,281 l'any 1996,282 el 41,5 %, percentatge que variava segons 
la grandaria del municipi, i es reduia la importancia relativa d'aquest concepte 
a mesura que augmentaven els habitants; així, en els més petits arribava al 
46,6 % i en el cas de Barcelona el pes es reduia al 27,4 %. Aquesta despesa 
en els consells comarcals era inferior i s'observava una preocupant tendencia 
decreQent. Les diputacions gastaven en protecció social entorn del 30 %. 

Pel que fa a les transferencies des de la Generalitat cap a les corpora­
cions locals en materia de serveis socials, en la decada dels anys noranta 
varen experimentar l'evolució següent: 

sistencia ( ... ); un intent d'instrumentalització en el teixit associatiu del país." Rosa 
Barenys, "Com repartir les subvencions", Endavant, núm. 20, mar
 de 1991, p. 10. 

281. "( ... ) engloba tota despesa destinada a sanitat, educació, habitatge, benestar comunita­
ri, cultura, altres serveis comunitaris i socials, i també la de seguretat, protecció i pro­
moció social", �a de se�eis socia� 1997-1998, p. 122.

282. Es poden consultar les dades de la despesa classificades de l'any 1996 deis ajuntaments,
consells comarcals i diputacions a les taules 29, 39 i 30, respectivament, del Mapa de

se�eis socials 1997-1998, p. 123, 125 i 127.
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Taula 36: Transferencies de la Gene"litat a les co&oracions loca� en 
conc�te de se$eis socials 

Transf erencies 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 

Corrents 2.431 3.201 3.364 3.247 2.393 2.611 6.359 4.392 

De capital 491 321 337 453 218 158 104 163 

TOTAL 2,992 3,522 3.701 3.700 2.611 2.769 6.463 4.555 

Font: Mapa de se�eis socials, 1997-1998 

Les aportacions augmentaren, encara que no ho feren de manera pro­
gressiva i continuada. El que sí que és dar i considerable és el descens de 
les aportacions per transErencies de capital. 

La despesa dels ajuntaments en serveis socials, agrupada segons la pobla­
ció, mostrava percentatges diferents sobre el pressupost total, que oscil·laven 
des del 2,38 %, els més petits, fins a més del 4 V els més grans. Malgrat la difi­
cultat d'obtenir informació exhaustiva sobre aquest tema i la relativitat de les 
dades obtingudes, sembla que els pressupostos dedicats als serveis socials se 
situaven entorn al 4 %, percentatge de reErencia que la legislació establia, 
encara que no obligatoriament sinó simplement com a mesura de Fment. 

Taula 37: D�esa corrent munic�al en se%eis socia� per �t"* de 
població, 1
0 (en p)./h. i en%) 

Habitants Total Serveis (2) / (1)
municipal (1) socials (2) 

O a 500 
501 a 5000 26.044 620 2,38 
5001 a 10.000 40.048 2.223 5,55 
10.001 a 20.000 53.418 2.473 4,63 
20.001 a 50.000 46.208 1.970 4,26 
50.001 a 100.000 40.508 1.187 2,93 
100.001 a 500.000 37.489 1.818 4,85 
Més de 500.000 61.031 2.685 4,40 
TOT� 55.508 2.406 4,33 

Font: Mapa de se�eis socials, 1996 

Si es comparen aquests resultats amb els del primer Mapa de serveis 
socials, es pot observar un lleuger increment. En les estimacions del primer 
Mapa, el percentatge se situava entre el 2,8 V en ajuntaments entre cinc mil 
i deu mil habitants, i el 3,9 V dels de vint-i-cinc mil a cent mil habitants. 

Si ens fixem únicament en les dades dels ajuntaments de més de vint 
mil habitants, que són els que tenen l'obligació de prestar els serveis socials 
d'atenció primaria, el resultats són els següents: 
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Taula 38: Despesa en materia de se�eis socials de� ajuntaments de més 
de vint mil habitan�283 

Nombre d'habitants 3.523.191 

Pressupost total despesa 398.646,60 

DESPESES Pressupost de despesa en serveis socials 13.7416,10 

(M de pta.) @ 3,40 
Despesa mitjana en serveis socials 3.901,60 
per habitant (pta.) 

Pressupost d'ingressos 13.394,80 

APOR( CIÓ TOTAL % 

Ajuntaments 10.130,80 75,63 
Generalitat 2.252,40 1�82 

INGRESSOS Departament Benestar Social 1.723,70 12,87 
(M de pta.) Diputacions 385,60 2,88 

Consells comarcals 89,50 0,67 
Altres administracions 161,50 1,21 
Usuaris 366,00 2,73 
Social 9,20 0,07 

Font: Mapa de serveis socials, 1997 

El percentatge del pressupost esmerGat en serveis socials en aquest estu­
di s'acostava també al 4 %. En relació amb la distribució dels ingressos, es 
constata que més de les dues terceres parts provenien del mateix ajunta­
ment, les procedents del Departament de Benestar Social se situaven entorn 
només del 13 %, les de les diputacions del 3 @ i un percentatge semblant 
corresponia a l'aportació dels usuaris. 

L'Administració central 

Des del Ministeri d'�ers Socials també es desenvolupaven plans i progra­
mes de serveis socials que es justificaven en la necessitat de garantir al con­
junt de l'Estat una xaEa pública de serveis socials, mitjanGant la cooperació 
dels diferents nivells de l'Administració, i alhora de re3rGar el 4ncionament 
del sistema públic de serveis socials. Segurament, tampoc no era del tot alíe a 
aquestes polítiques l'a2ny de recuperar competencies en seDeis socials. 

283. Resum de la informació agregada relativa a la despesa i els ingressos deis ajuntaments
de més de vint mil habitants que han emplenat la "Fitxa d'informació economica a efec­
te estadístic i de planificació", a½a de se�eis socials, 1997-1998 ... , op. cit., p. 136-137.



366 ______ ELS SERVEIS SOCIALS SOCIALS A CA�LUNYA. UNA VISIÓ HISTORICA 

Aquests programes s'havien aprovat a la Coberencia Sectorial d'Assumptes 
Socials amb la participació de les disset comunitats autonomes i l'Estat, en la 
qual es varen fXar els criteris de distribució tesitorial, basats normalment en 
criteris de necessitats socials i territorials o bé a partir dels projectes presentats. 
Per oferir una idea de la magnitud i l'evolució de l'aplicació d'aquests progra­
mes a Cataluca, es presenten algunes dades sobre la importancia total i rela­
tiva del volum economic de l'aportació d'aquest Ministeri per programes.284 

Taula 39: Plans i programes estatals del pla concertat 

PLANS I PROGR$ES 1995 1998 

Total % Total % Total % 

Pla Concetat de Prestacions (1989) 
Basiques de Cororacions 283,3 11,12 1.512,5 14,38 1.731,9 14,44 
Locals 

Pla Gerontologic (1992) 
408,1 1�33 654,6 1�36 736,5 1�36 

Programa de Lluita contra (1991) 
la Pobresa i l'Exclusió Social 42,4 8,17 34,4 15,� 43,2 14.43 
Pla de Desenvolupament (1989) 
del Poble Gitano 48,0 9,6 48,2 9,27 47,0 9,4 
Programa 0,52 IRPF 0991) 
per a Actuacions Socials 724,0 8,� 1.017,0 10,23 2.082 15,39 
Pla Nacional de Drogues (1992) 

217,0 5,56 130,0 2,� - -

Programes experimentals en l'ambit 0992) 
de la Wncia maltractada 6,6 �68 6,6 �� 9,4 �63 
Pla d'Acció Integral per a Persones - - (1997) 
amb Discapacitat 57,9 14,43 72,1 14,43 

Font: elaboració propia a partir de les dades del Mapa de serveis socials 1997-1998 

Els usuaris i �miliars obligats 
La necessitat de cercar noves Pnts de Onarn;ament per Nr Ront a les 

necessitats creixents va generar estrategies adreEades als recursos dels usua­
ris i les seves Mmílies, especialment en el cas de la gent gran, a partir de 
l'obligació de prestació d'aliments, de la qual s'ha tractat anteriorment. 

Aquesta normativa va suposar un gir total, des de la tradicional Qqa de 
pagament, basada en els ingressos de l'usuari (normalment un percentatge de 

284. a½a de se�eis socia� 1997-1�8, op. cit., p. 100 i següents.
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la pensió) cap a un sistema de preus públics deterFinats en relació amb el 
cost del servei, que s'havia de cobrir seguint l'ordre de prelació següent: a) 
pagament del preu públic per l'usuari i les persones que voluntariament vul­
guin obligar-se; b) si no n'hi havia prou, calia cridar les persones obligades a 
la prestació d'aliments285 per tal que convinguessin l'aportació, i si no era su+­
cient per cobrir el preu fixat, es valorava la capacitat economica dels obligats 
i es determinava l'aportació segons els barems establerts; c) en cas de persis­
tir la insu,ciencia per cobrir el preu, es tenien en compte els béns de carac­
ter patrimonial de l'usuari no computats, els quals s'havien d'integrar en el 
comput dels ingressos economics o bé aportar-se com a garantía de la part del 
preu no cobert; d) si era necessari, per acabar de cobrir el preu, estava pre­
vist de cridar les persones bene+ciades en els darrers cinc anys per actes de 
disposició de béns patrimonials a títol lucratiu de la persona que necessita els 
serveis socials, per tal d'establir les aportacions que corresponguessin286 o, si
s'escau, per posar-ha en coneixement de la justícia; e) +nalment, per comple­
tar aquest procés l'Administració aplicava les bonificacions corresponents. 

La utilització d'aquests criteris, ben característics del model catala, per­
meté un considerable increment dels ingressos de la Generalitat per aques­
ta via, 287 tal com ja s'ha comentat. La normativa general a*cta també les
corporacions locals que havien de fixar les contraprestacions i els preus 
dels seus seGeis. 

Les entitats d'iniciativa social 
Existeixen poques dades referents a la contribució que la iniciativa 

social ) al +nanfament dels serveis socials de Catalunya, malgrat la seva 
importancia economica i social. Tanmateix, una primera aproximació ens la 
)cilita un estudi de l'Institut d'Estadística de Catalunya que va elaborar 
sobre les aportacions socials, és a dir, aquelles -rmes de +nanfament dife­
rents de les procedents dels pressupostos públics (donatius, treball volun-

285. Aquesta decisió pot trobar la justi/cació legal en la transformació de l'obligaciK dels
-miliars d'e.ctuar les prestacions i atencions in natura en obligacions pecuniaries

derivades del pagament deis serveis substitutoris Q. Egea "L'acció de repetició contra el
deutor deis aliments. Solidaritat familiar i prestacions assistencials públiques", Revista

Jurídica de Catalunya, núm. 3, 1997). Tanmateix, és viva la polemica sobre l'abast
actual deis deures i responsabilitats individuals, -miliars i col·lectives.

286. En l'escrit esmentat del síndic de 9.10.1997 s'aconsellava la revisió d'aquest apartat ja
que "només pertoca al donant revocar la donació; en conseqüencia, l'Administració no
pot obligar el donatari a participar en el contracte assistencial en merit d'una eventual
revocació de la donació".

287. �a de se�e� socia� 1�7-1998, op. cit., p. 115, taula 22. Fonts d'ingressos de l'ICASS.
1991-1998. Sobre les "altres 0ns d'ingressos" comenta: "Representen el 10 % restant del
/nan�ament de l'ICASS i inclouen sobretot les aportacions dels usuaris com a contra­
prestació dels serveis que els són prestats. També inclouen les aportacions economiques
destinades a la remuneració del modul social del Programa 'Vida als anys'."
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tari i rendiments patrimonials d'activitats economiques), el qual va oferir les 
estimacions següents: 

Taula 40: Estimació del volum financer total de� princ�als es�blimen� 
de se�eis socia� i de l'aportació de la iniciativa social. 1991 

TIPUS D'EST/LIMENT 2ORRCIÓ % VOLUM (2) / (2) 
INICIATIVA FIN1CER TOTAL en% 
SOCI0 (1) DEL SECTOR 

Residencies de 812.375.722 59,84 22.900.000.000 3,55 
persones grans 

Llars residencia de 100.425.643 7,40 1.150.000.000 8,73 
persones amb disminució 

Centres residencials de 85.967.780 6,33 4.300.000.000 2,00 
persones amb disminució 

Centres d'integració 20.921.558 1,54 900. 000. 000 2,32 
social d'inincia 

Centres ocupacionals 168.618.569 12,42 6.400.000.000 2,63 

Centres d'atenció preco) 169.229.681 12,47 - -

TOTAL 1.357.538.953 100 - -

Font: IEC. Estimació de l'aportació social al (narn�ament deis serveis socials de Catalunya i 

una aportació per a 1 'avaluació deis costos i de ]'estructura del (nan�ament deis serveis 

socials (Mapa de serveis socials) 

En aquests resultats es pot observar que l'aportació de la iniciativa social 
per als programes que kguren a la taula va superar els 1.300 milions de pes­
setes l'any 1991, dels quals les residencies reberen més de la meitat. 
Aquestes aportacions suposaren entre el 2 { i el 9 { del volum knancer 
dels sectors. 

Un altre estudi288 de Júlia Montserrat, referent a l'any 2000, j una esti­
mació de la dimensió economica de les organitzacions no lucratives d'acció 
social a Catalunya. Aquest treball diferencia les organitzacions "professio­
nals" -reben aquesta consideració totes les que estaven autoritzades per 
gestionar un servei- i les "voluntaries" -que eren les que només duien a 
terme programes de voluntariat-, i considerava "actives" les registrades a 
l'ICASS o a l'INC3OL, respectivament. 

288. Júlia Montserrat, "Balance económico consolidado de la acción social", a Gregario

Rodríguez Cabrero, Las entidades volun�rias de acción social en España (Madrid,

Fundación FOESSA, 2003), p. 153 i següents.
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Taula 41: Nombre d'organi�cions no lucratives d'acció social 

TIPO LOGIA NOMBRE [ TO0L 

Organitzacions prof essionals 736 58 

Organitzacions voluntaries 535 42 

Total 1.271 100 

Font: Júlia Montserrat, "Balance económico de la acción social", any 2000 

D'aquest treball, amb dades de =nal d'aquesta etapa que s'estudia, cal res­
saltar-ne els punts següents: a) de les 5.626 organitzacions de l'ambit civicoso­
cial (unes 4.500 de l'ambit social), només se'n té iVormació de 1.271, és a dir, 
del total d'organitzacions registrades d'acció social estaven actives només el 28 
[ l'any 2000; b) el total d'aquestes organitzacions no lucratives, més del 70 [ 
gestionen pressupostos de menys de 50 milions de pessetes anuals. Només el 
5 [ es poden considerar grans organitzacions; c) només les més grans (2 [ o 
25 entitats) gestionen quasi la meitat del pressupost ( 44 %), mentre que les peti­
tes (80 % o 1.030 entitats) gestionen només el 21,21 %, fet que posa en relleu 
la bipolarització en el volum de recursos d'aquestes entitats a Catalunya; d) la 
despesa total en acció social de les organitzacions no lucratives a Catalunya @u 
de 138.705,91 milions de pessetes l'any 2000, que, en relació amb el PIB, supo­
sa el 0,70 i una despesa per habitant de 22.150 pessetes l'any 2000. 

Es tracta d'un sector important, pero amb un percentatge d'actius molt 
més redu'it del que aparenta, amb dos grans grups segons la seva granda­
ria pressupostaria. Aquesta autora amplia l'estudi a l'ambit estatal en altres 
aspectes, els quals, considerant que, com assenyala l'autora, no difereixen 
gaire dels corresponents a Catalunya, ens permeten fer algunes aproxima­
cions i mostrar algunes tendencies: a) en els darrers vuit anys 0992-2000), 
la despesa de les organitzacions voluntaries de l'acció social quasi s'ha 
duplicat, tant en nombre com en pressupost; b) la @nt més important del 
>narn�ament de les entitats no lucratives d'acció social procedeix dels pres­
supostos públics. La mitjana del ?nam�ament públic de les Andacions i 
associacions és del 53 %; c) S'observa un <nomen de trans@rmació d'as­
sociacions en Andacions, així com la creació de noves Andacions, espe­
cialment de les d'empresa; d) el mecenatge social és practicament insigni­
ficant en relació amb el PIB, tot i que mostra una tendencia a l'al�a. 

En relació amb les caJes d'estalvis, l'any 1994 s'aprova el Decret legislatiu 
1/1994, que re@ngué les tres lleis sobre les caixes d'estalvi de Catalunya.289

Aquesta legislació les definí com a entitats financeres no lucratives amb finalitat 
bene=ca i social, establint que els excedents líquids s'havien de dedicar, a més 

289. Les lleis que re�n són la 15/1985, d'l de julio!, i la 6/1989, de 25 de maig, i la 13/1993,
de 25 de novembre.
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de constituir reserves, a sr obres socials, d'acord amb la no¥ativa i seguint les 
orientacions de protectorat de la Generalitat. Segons dades de l'anuari estadístic 
de les Caixes d'Estalvis Confederades,29° la despesa en obra beneuca social de 
les caixes d'estalvi de Catalu�a va passar de 21.224 ©ions de pessetes el 1994 
a 24.786 tres anys més tard, de les quals es destinaren a l'area assistencial 3.278 
i 9.364 ©ions de pessetes, respectivament; és a dir, es produí un increment del 
37,8 %, només superat per l'area cultural, que augmenta el 49,5 �. 

Les arees d'actuació de les obres socials de les caixes en l'ambit estatal 
l'any 1999 eren les següents: 

Taula 42: Despesa de les obres socia� per arees d'actuació. 1� 

ÁNA D'ACTUACIÓ MILIONS PT � 
Cultural 67.169,0 48,3 
Assistencial 41.877,6 30,1 
Docent 22.965,7 16,5 
Investiga ció 3.941,9 2,8 
Sanitaria 3.112,1 2,2 
TOTAL 139.066,3 100,00 

Font: CECA 

Al nostre país són també considerables les aportacions de les �stitucions con­
sssionals. A Catalu�a hi ha vraa co�essions religioses establertes (catolica, pro­
testant, jueva, musulmana, etc.) que tenen les seves propies obres socials i que 
duen a terme accions en el camp dels serveis socials.291 Com a mostra del volum i 
les característiques d'aquestes actuacions es presenten algunes dades retrents a 
l'acció de Caritas Diocesana de Barcelona, que en la decada 1988-1997 va atorgar 
més de mil milions de pessetes, que pe¦eteren atendre més de vint-i-dos �l 
casos,29 2 la majoria relaciónats amb el pagament de despeses basiques (aliments, 
aigua, llum, habitatge, educació, salut, etc.), i d'altres relacionats amb l'accés a ser­
veis socials. Un estudi del recordat col·lega Joan Costa293 sobre aquestes actuacions 
en el període 1983-1996 q aflorar les siµacions més peremptories i, de retruc, posa 
en relleu els deucits més punyents de les polítiques de serveis socials. 

290. Mapa de se�eis socials 1�7-1998 ... , op. cit., p. 153 i següents.
291. M. Teresa Crespo i Cristina Ombau, "Els se¬eis socials a Catalunya", a Salvador Giner

(coord.), La societat catalana ... , op. cit., p. 744.
292. Segons les memories de Ca¤³s Diocesana de Barcelona deis anys 1988 a 1997, es dest�a­

ren a ajudes econo¨ques 1.010.220.646 PTA, que varen pe§e´e atendre més de 22.000
casos (no es co«esponen amb persones/rªies ja que algunes reben més d'una ajuda).

293. "Informe sobre les demandes d'ajuda economica fetes a Caritas", a � a prop de 

ritas Diocesana de Barcelona, núm. 9, maig de 1998.
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Les entitats d'iniciativa mercantil 

Les empreses també intervenen en l'ambit social, especialment mitjarn�ant 
les entitats de patrocini. Segons les estimacions d'un estudi de la Fundació 
Tele9nica,294 a 8nals de segle en l'ambit estatal, la quantitat que aporten les 
empreses en activitats de patrocini en general és d'uns 110.000 milions de pes­
setes, a més dels 139.000 milions de les caixes d'estalvi, que en conjunt situa 
les aportacions totals pel patrocini social, cultural i esportiu en 249.000 milions 
de pessetes, que representa el 0,25 % del PIB l'any 2000. Així mateix, sembla 
que s'observa una tendencia cap a l'augment, especialment en els programes 
de cooperació internacional i en projectes locals i propers als patrocinadors. 
Aquesta tendencia positiva es pot veure re:n�ada amb altres de relacionades 
amb els nous conceptes de responsabilitat social de les empreses. 

El s
tema i la xa�a 
La Llei de serveis socials de 1985 i les disposicions de desplegament havien 

establert els tres conceptes organitzatius clau: el s�tema, els ni�l� i la ��a. El 
Sistema Catala de Serveis Socials compren, segons l'article 3 del Decret Legislatiu 
17 /1994, el "conjunt coordinat de serveis socials, establiments, pYstacions 
economiques i activitats generals de prevenció, atenció i promoció social que es 
duen a terme a Catalunya (. .. )". És més restringit el concepte legal de la Xa[a 
Basica de SeZeis Socials de Responsabilitat Pública, que seria la part constitu�­
da pels serveis públics i privats concertats, així com pels de la iniciativa social 
subvencionada (exclou, per tant, qualsevol tipus de prestacions econoFques i 
activitats generals i els serveis prestats per entitats privades no concertades ni 
subvencionades). La Llei remet a les disposicions reglamentaries la determina­
ció de les condicions i els requisits d'inclusió a aquesta Xa[a. TaNateix, sem­
bla difícil constituir una xa[a amb seZeis subvencionats, que són la majoria. 

Pel que 6 als nivells, la Llei 4/94 estable@ la prestació en tres "nivells d'a­
tenció": l'atenció primaria, l'atenció especialitzada i l'atenció especialitzada d'a­
bast superior (articles 3 i 4 de la Llei 4/94),295 i detalla els seZeis correspo­
nents a cada nivell. Aquesta nova estructuració va ser criticada pels pro7ssio­
nals del treball social296 i per la Federació de Municipis de Catalunya."297 

294. Fundación Telefónica, Las fundaciones de empr�a en España (Madrid, 2002).
295. "( ... ) la tipología dels serveis d'atenció primaria i especialitzada -que .ns ara sembla­

va tenir un consens generalitzat- que el Projecte de llei modifica, sense que endevi­
nem les raons que han motivat aquesta nova orientació" (E. Esteve, op. cit., p. 15)

296. Considera ven que era "( ... ) excessiu el compartiment de serveis i recursos de l'atenció
primaria i especialitzada entre els di-rents nivells territorials, que, segons la nostra
experiencia professional, pot segmentar les atencions i el treball social i fer di/cil el
principi d'atenció integral, acceptat per tothom". Ibídem, p. 14.

297. La FMC va elaborar una alteFativa: "Un primer integrat per les arees basiques de serveis socials 
d'atenció primaria, en municipis de més de vint mil habitants i en aquells municipis més petits 
que voluntariament Nlguin assumir aquesta competencia. Un segon nivell integrat o per les 
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Els serveis socials d'atenció primaria 

Taula 43: Nivel! primari.· t	ologia de se�eis mínims 

SERVEIS SOCI�S 
D'ATENCIÓ 
P� 

Font: elaboració propia 

Equip basic d'atenció social primaria 

Atenció domiciliaria: 
- ajuda domiciliaria
- telealarma i teleassistencia

Serveis residencials d'estada limitada: 
- acolliment residencial d'urgencia per a adults

en situació marginació

Menjador 

Assessorament tecnic 

Centres oberts per a infants i adolescents 

De la comparació del contingut d'aquest nivell primari amb !'anterior 
s'observa l'ampliació dels serveis, passant d'una atenció primaria restringi­
da (unitat basica, atenció domiciliaria i suport tecnic) a una de més exten­
sa, que incorpora serveis que abans es trobaven al nivell especialitzat 
(residencies d'estada limitada, menjadors, centres oberts d'infants), sense 
arribar, pero, a la inclusió de tots els anomenats serveis de proximitat (per 
exemple, casals, centres de dia o centres residencials per a gent gran o per­
sones amb discapacitat autonomes).298 Queda a mig camí entre el sentit
ampli i el restringit, quan avui sembla que "se ve claro que resulta desea­
ble incluir en el mismo todos los servicios de uso *ecuente y los de carác­
ter residencial para los que resulte· aconsejable el contacto del usuario con 
su (milia y/o su ambiente".299 D'altra banda, aquest nou repartiment com­
petencia! no va anar acompanyat de cap previsió sobre el )narn�ament. 

arees de prestació de seHeis socials especialitzats, gestionats per aquells municipis amb pobla­
ció superior als cinquanta mil habitants i també per aquells municipis que, amb menys pobla­
ció, voluntariament ho decideixin, i un tercer nivell del SeHei Catala de Serveis Socials (SCSS), 
que dependra de la Generalitat de Catalunya. Federació de Municipis de Catalunya, "La paGici­
pació municipal i el seu 5nan�ament", Quaderns de Se�e� Socia�, núm. 6, abril de 1994, p. 17. 

298. Ramon Nicolau i Antoni Vila, "El context deis serveis socials d'atenció primaria a
Catalunya", Revista de �eball Social, núm.151-152, desembre de 1998.

299. Demetrio Casado, Ordenación de los Servicios Sociales (Buenos Aires, Ed.
Lumen/Humanitas, 1998), p. 20.
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Veurem ara algunes dades quantitatives sobre l'evolució dels e$ctius 
dels equips basics d'atenció primaria (EBASP) en la darrera decada de 
segle, ja que ens poden oferir informació sobre el ritme de creixement i el 
grau de consolidació d'aquest nivell. En el punt de partida, com s'ha assen­
yalat en referir-nos al I �S, hi havia 170 treballadors socials i 93 educadors; 
deu anys més tard, l'increment era notable: es comptabilitzen 64 coordina­
dors, 704 treballadors socials i 320 educadors. Els treballadors #miliars de 

Baix Llobregat 

Sant Feliu de Llobregat 
Sant Vicenc deis Horts 

Sant Joan Despi 

Vallés Occidental 

Rubí 
Barbera del Vallés 
Ripollet 
Cerdanyola del Valles 
Monteada i Reixac 
Badalona 
Sta. Coloma de G. 
Sant Adri4 de Besós 
Barcelona 
Esplugues de Llobregat 
L'Hospitalet de Llobregat 
Cornella de Llobregat 

Sant Boi de Llobregat ����- �---- El Pral de Llobregat 
Viladecans 

Castelldefels Gava 

Mapa d'arees basiques de serveis socials, Mapa de Serveis Socials, 1998. 
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l'atenció domiciliaria varen passar de 88 l'any 1988 a 503 el 1995_300 
El detall de l'evolució dels seveis socials d'atenció primaria a la deca­

da del noranta cu el següent: 

Taula 44: Evolució deis se�eis socials d'atenció primaria

SERO! PROFESSIONALS 1991 1995 1998 
Treballadors socials 546 592 704 
Educadors socials 283 304 320 

EQUIPS 
Treballadors bmiliars 370 503 BASICS 
Coordinadors - 46
TOT' 1.199 1.445

Hores SAD públics 1.751.408 
SERVE! Telealarma Municipals 3.419 
D'AJUDA, 

Teleassistencia Comarcals 483 DOMICILI( 
TOTAL 3.902 

Places públiques 547302 565303 
MENJADORS30l Places Arivades 1.146 789 

TOT' places 1.693 1.354 

RESIDENCIES Places públiques 164 350 
D'ESLDA Places privades 730 784 
LIMITADA TOT' places 894 1.134 

1996 c. Pretallers Total % Centres Places 
CENTRES oberts places 1996 1998 OBERTS I 
PRETALLER Públics 2.513 1.282 3.795 70,5 91 2.794 
PER A LA Privats 1.243 346 1.589 29,5 68 1.283 INFANCIA 

TOT' 3.756 1.628 5,384 100 159 4.077 

Font: elaboració propia amb dades del Mapa de serveis socials de 1996 i del Mapa de ser­
veis socials 1997-1998, Departament de Benestar Social i ICASS 

300. a½a de se�eis socials 1�7-1998, op. cit.
301. Sense computar els serveis que dóna el SAD ni altres d'alternatius no enregistrats espe­

cí-cament en aquest epígraf.
302. Tant als menjadors com a les residencies d'estada limitada s'assignen les dades a l'any 1995,

ja que consten al Mapa del 1996, encara que no s'especifica l'any que cor<sponen.
303. Hi ha, a més, altres corporacions locals que presten el servei mitjan<�ant fórmules alter­

natives a l'equipament (apats a domicili, ajut economic, etc.).
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De l'estudi fet sobre les EBASP amb conveni amb l'ICASS,3°4 se'n deri­
va que les ratios mitjanes de professionals a l'atenció primaria l'any 1994 
eren les següents: a) 9.668 habitants per treballador social; b) la mitjana 
d'educadors a Catalunya era de 20.432 habitants; c) la ratio dels treballa­
dores 2miliars era de 12.464 habitants. 

Un treball referent a l'atenció primaria en el període 1995-1996305 2ci­
litava algunes dades sobre l'atenció domiciliaria que podrien ajudar a 
dibuixar el per4l dels usuaris i de la prestació en els anys centrals de la 
decada dels noranta. L'any 1995, els usuaris d'aquest servei varen ser 6.830, 
el 63 % dones i el 37 % restant homes. La distribució per grups d'edat era 
la següent: el 16 % infancia, el 22 % de divuit a cinquanta-nou anys i el 62 
% de més de cinquanta-nou anys. Les problematiques ateses més 5eqüents 
eren la malaltia cronica i la manca d'autonomia personal, seguides de les 
demencies i les disminucions. Segons el nucli de convivencia, es tractava 
majoritariament de persones que viuen soles o en famílies nuclears (26 %), 
seguides de les que vivien en parella (23 %). Pel tipus de 2mília, el 12 % 
eren extenses i el 10 % monoparentals. En relació amb la durada del ser­
vei, la més 5eqüent era entre tres i sis hores setmanals ( 42 %), seguida de 
les prestacions de menys de tres hores (33 %). Les tasques que duien a 
terme se centraven en la higiene i el suport personal -més de la tercera 
part- i seguien les mancances i l'ordre i neteja de la llar. Un 25 % rebien 
el servei de telealarma. L'any següent, els usuaris havien augmentat consi­
derablement, 4ns als 10.097, i es mantenía practicament igual la proporció 
per sexes i edats dels atesos, així com de les problematiques ateses i els 
tipus de convivencia i de 2mília. Com a conclusió, el per4l de l'usuari, més 
ben dit, de la usuaria, ja que seria una dona, presenta una edat avarn;ada, 
sovint en situació de soledat i que pateix una mitjana de dues o més pro­
blematiques biopsicosocials, amb intervencions que pretenen ajudar-la a 
romandre a casa tant de temps com sigui possible i en les millors condi­
cions. Segons l'analisi de les dades corresponents a l'any 1998,306 s'incre­
mentaren els perceptors del servei 4ns a les 16.590 persones, i es van man­
tenir sense gaires canvis tant el per4l d'usuari com les característiques del 
servei, pero amb algunes di3rencies signi4catives: el grup més nombrós 
d'atesos ja vivien sols, es reduí encara més el nombre d'hores d'atenció 
setmanal i augmenten els serveis complementaris, com la telealarma i els 
menjars a domicili. 

304. ICASS, Secció d'Atenció Primaria, "Les UBASP a Catalunya. Dades de les memories
1994", Barcelona, 1996 (mecanogra&at).

305. A. Peralta i T. Marín, "Analisi de les dades de les UBASP de Catalunya 1995-1996",
Desenvolupament Comunitari, 1998 (mecanogra&at), p. 11-16.

306. ICASS, "Arees basiques d'atenció social primaria. 1998. Analisi de les problematiques
ateses i de l'atenció domiciliaria", Barcelona, abril 2000 (mecanogra&at), p. 5-10.
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En tractar de l'atenció primaria d'aquests anys cal recordar l'esmentat Pla 
concertat de prestacions basiques de serveis socials de les corporacions 
locals establert pel Ministeri d'�ers Socials, que permeté que, a partir de 
l'any 1988, les comunitats autonomes subscrivissin convenís programa per 
al cofinarn�ament de serveis i equipaments que facilitessin les prestacions 
basiques establertes al Pla. Tanmateix, a partir de l'acord de jlexibilizÕció 
de 1994 es desa2ctaren d'aquest primer nivell i s'estengueren a alguns ser­
veis especialitzats.307 La instauració i aplicació d'aquest Pla ha estat envol­
tat de polemica; tanmateix, en el terreny general, ha permes l'extensió de 
la xarxa, mitjanc�ant la instauració d'uns criteris mínims i l'increment dels 
pressu postos. 

Un altre aspecte del que s'ha de deixar constancia es refereix a la matei­
xa con3guració de l'atenció primaria, que ha estat objecte de debats i pro­
postes per determinar-ne l'espai, el contingut i l'organització. Per la 
importancia que té aquest nivell, 1rem una breu referencia als documents 
elaborats i a analitzar els punts més importants de les propostes. 

Per a l'estudi de l'atenció primaria a Catalunya resulta imprescindible el 
recull de documents del període 1980-2000, publicat per la Diputació de 
Barcelona.308 Una analisi conjunta dels esmentats documents ens permet fer 
una síntesi dels punts més remarcables: 

a) En relació amb els aspectes conceptuals, el document del Consell
assessor sobre serveis socials d'atenció primaria i els elaborats des del món 
local posen l'emfasi en la participació i el treball comunitari309 com a ele­
ment clau per aconseguir el benestar de la població. És interessant el con­
cepte de se�eis socia
 elaborat en el taller del professionals, que seguint 
les propostes de Demetrio Casado eixampla aquest nivell 3ns a incloure 
tots els serveis i les activitats que fóra bo que la persona tingués a prop. El 
concepte legal, tal com ja s'ha comentat, presenta una visió parcial, i sem­
bla pensar més en la distribució competencial que no pas en altres consi­
deracions. Des del món local, s'aprecia una revalorització de les 4ncions 
tecniques d'informació i orientació, tasca poc preuada en determinats 
moments. 

307. a½a de se!eis socials 1997-1� ... , op. cit., p. 101.

308. R. Nicolau et al. (recop.), E� se eis socials d'atenció primaria. Recull de documents ... , 
op. cit.

309. El president del CoHegi d'Educadors i Educadores Socials a Catalunya, Ra'el López

Zaguirre, en un article sobre "L'educadora i !'educador social als Serveis Socials

d'Atenció primaria", publicat al núm. 15 de la Revista d'Educació Social, considerava

que els "encarrecs institucionals van encaminats molt més a la gestió, a l'assistencialis­

me i al control que no pas al desenvolupament de plans d'accions socioeducatives (. .. ).

Totes aquestes tasques van, dones, en detriment del tan anhelat treball de carrer i la de

dinamització de la comunitat."
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b) En la manera d'organitzar aquest nivell s'observen diferencies nota­
bles entre els documents, especialment en la concepció territorial i la dis­
tribució competencial, així com en l'aplicació del principi d'autonomia que 
correspon a les corporacions locals en l'exercici d'una competencia propia. 
Des del món local es reclama el respecte escrupolós d'aquest principi cons­
titucional i es van elaborar propostes per concretar-los a les diferents 1n­
cions: plani.cació, recerca, coordinació i supeKisió de la xarxa, participa­
ció, prestacions economiques i avaluació. 

c) El .narn�ament és una qüestió pendent des del principi, tant pel que
+ al repartiment com a la seguretat. Les administracions locals reclamen un 
criteri dar, com l'aplicat inicialment de les "terceres parts" (Estat -mit­
jarn�ant el pla concertat-, Generalitat i corporació local), que va canviar el 
Departament de Benestar Social, en considerar que els ajuntaments de més 
de vint mil habitants tenien l'obligació de prestar els serveis amb els recur­
sos propis. 

d) El dret als serveis d'atenció primaria apareix en tots els documents,
especialment com a reivindicació des del món local, que considera que jus­
tament aquests haurien de ser declarats basics o essencials, és a dir, com a 
dret subjectiu dels ciutadans i amb l'objectiu que a mitja termini 0ssin gra­
tüits tots els seKeis prestats des d'aquest nivell. 

Al /nal de la decada, el Departament de Benestar Social va elaborar un 
esborrany de decret del Reglament marc d'atenció social primaria, que va 
generar un document de resposta de la Federació de Municipis de 
Catalunya, de novembre de 2000, en que demanava el replantejament de 
tot el text i sol·licitava que la Generalitat i els representants de les corpora­
cions locals elaboressin, conjuntament, un nou esborrany. Aquest reglament 
amb modi.cacions important en relació al text inicial, fou aprovat a 
comen�ament del 2003310 i és el vigent al .nal del període estudiat.

Serveis socials d'atenció especialitzada 
En aquest nivell es manté l'estructuració per sectors de població (+mí­

lia i in,ncia, gent gran, disminüits, toxicomans), tot i que la darrera Llei els 
subdivideix en dos grups: els d'atenció especialitzada i uns altres que ano­
mena d'atenció especiali�	 d'abast superior, sense aclarir en que con­
sisteix la di-rencia. De manera esquematica, l'estructuració amb els seKeis 
que integra és la següent: 

310. Decret 27 /2003, de 21 de gener, de l'atenció social primaria.
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Taula 45: Nivel! �eciali
t 

Família, Serveis d'atenció a la in5ncia i 
in5ncia i adolescencia (EAIA) 
adolescencia 

Suport a la integració laboral 
Atenció preco� 
Centres ocupacionals 

Persones amb - terapia ocupacional
SERVEIS SOCIALS disminució - ocupació d'inserció
D'ATENCIÓ Habitatges amb seJeis comuns
ESPECIALITZADA - llars amb serveis de suport

- llars residencia
(segon nivel!) Transport adaptat

Centres de día 
Centres residencials 

Gent gran - llars residencia
- residencia assistida
Habitatges tutelats

Toxicomans Centres de día 

Centres d'acolliment 
Centres residencials d'acció 
educativa 

Família, - centres residencials
- llars 7ncionalsin5ncia i - pisos assistits per joves de

SERVEIS SOCIALS 
adolescencia setze-divuit anys

D'ATENCIÓ Residencies d'estada limitada per a
ESPECIALITZADA dones maltractades
D'ABAST Integració 6miliar
SUPERIOR 

Valoració i orientació 
(tercer nivel!) - d'orientació

Persones amb - de valoració
disminució Centres de día d'atenció

especialitzada
Centres residencials

Toxicomans Residencials 

Font: elaboració propia 
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Casal de gent gran "Onyar" de Girona. (Foto Pere Duran) 

La norma de desplegament (D 284/94), fent un ús ampli -o potser abusiu­
de la disposició final segona que l'autoritzava a "actualitzar la no(ativa sobre 
( ... ) la tipologia dels serveis en els establiments socials", va apro�tar per afe­
gir dos nous apartats a la tipologia, sense concretar els nivells d'adscripció ni, 
per tant, les competencies i responsabilitats sobre aquests nous serveis, fet que 
va introduir encara més co"sió i inseguretat. Aquests serveis són els 
següents: 
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Taula 46: Ampliació de la t�ologia de serueis. Decret 284/94 

SeJeis de tutela 

Serveis de suport social a la prestació sociosanitaria 

SERVEIS DE Serveis d'adopció internacionals 
SUPORT 

Pisos assistits per a joves majors de divuit anys 

Altres serveis de suport social a l'atenció social a 
l'atenció primaria i especialitzada 

Casals per a persones grans i per a d'altres 
col· lectius 

ALTRES SERVEIS 
Serveis de 0mília d'acollida per a gent gran 

SeKeis de temps lliure per a persones amb disminució 

Font: elaboració propia 

En conjunt, d'aquesta estructuració en resulta un entramat molt com­
plex, ambigu311 i poc 1exible. 312 Per aixo, hom s'ha arribat a preguntar si 
aquesta estructuració només admet una interpretació en clau de repartiment 
competencial.313 

D'altra banda, la regulació aIb rang de llei dels nivells d'atenció i bona 
part dels serveis pot produir un ef ecte 2ssilitzador d'una estructura de per 
si ja molt reglamentarista, compartimentada i rígida, quan les tendencies 
actuals apunten cap al contrari: la innovació, la 1exibilitat, la polivalencia i 
l'adaptabilitat dels serveis a les necessitats individuals i socials tan canviants. 

Presentem, ara, algunes dades quantitatives adre
ades a veure l'evolu­
ció de cadascun dels sectors que componen els serveis especialitzats durant 
aquest període. 

311. "L'estructura de la Llei és feixuga i es presta a con(sions, i és poc clara l'exposició

sobre ['estructura territorial i (ncional del sistema", J. Gutiérrez, op. cit., p. 23.

312. "Pel que fa als programes sectorials (família, infancia, disminu-ts i gent gran), trobem,

des del punt de vista tecnic, una heterogene.tat en l'ordenació i una inconcreció en la

manera amb que, en general, s'exposen els continguts ( ... ).". Opinions d' Esperan/a

Esteve i Xavier Pelegrí, op. cit., p.14.

313. "¿Aquesta és una divisió per a'vorir la distribució competencia! entre administracions,

o bé s'ha pensat en aquest model per a'vorir el plantejament global i integral de les

polítiques?" E. Esteve, op. cit., p.15.
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Taula 47: Evolució deis serveis d'atenció a la,mília, infancia i 
adolescencia 

SERVE! 1995/6 1998 

EQUIPS TOTAL Equips 
D'ATENCIÓ A LA Població < 18 anys: 33 36 
INFANCIA (EAIA) 1.345.259 (1996) 

EVOL�Ó Equ0s: 1� = 25 Á 1�6 = 33 Á 1998 = 36 

Públiques 
( Generalitat) 112 62,6 % 145 

CENTRES Concertades 
D'AC0LLIDA (iniciativa social) 67 37,4 % 89 

TOTAL 0995) 179 100 % 234 
(aprox. 1/10.000) (11 serveis) 

E!L�Ó places: 1992 = 145 Á 1�6 = 1� Á 1998 =234 

Públiques Generalitat 575 28,2 % 562 
CENTRES 

Adm. local 40 RESIDENCIALS 
D'ACCIÓ Concertades 
EDUCATIR (iniciativa social) 1.462 71,8 % 1.313 

TOTAL (1995) 2.037 100 % 1.915 
(aprox. 1 0/00) (108 serveis) 

EVOLU�Ó places: 1992 = 2.909 Á 1996 = 2. 788 Á 1�8 = 1.915 

SEDEIS 
TOTAL serveis 1995 

D'INTEGRACIÓ (institucions d'integració `miliar 6 11 
FAMILIAR i entitats col·laboradores 2 adm. local 

d'adopció internacional) 9 inic. social 

RESIDENCIES 
Generalitat 82 

ESNDA Corporacions locals 84 47,5 % 30 
LIMITADA Iniciativa social 93 52, 5 % 9 
DONES 
MALTRACODES TOTAL places 1995 177 100 % 121 

(8 serveis) 

Font: elaboració propia amb dades del Mapa de serveis socials de 1996 i del Mapa de ser­

veis socials 1997-1998, Departament de Benestar Social i ICASS 
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Taula 48: Evolució de� se�eis d'atenció a les persones amb disc�aci�t 

SERVEIS DEPENDENCIA 1996 % 1998 

Públiques Generalitat 18 31,6 8 

ATENCIÓ 
Adm. local 12 

PRECO� Privades 39 68,4 37 
TOT+ 57 100 57 
unitats (0,2 0/00 de 0-4 a.) (usuaris 3.684) 
Públiques (Adm. local) 10 11,9 10 

SERVEIS SOCIALS 
Privades 74 88,1 97 D'INTEGRACIÓ 

LABORAL (SSIL) TOT+ SS? 84 100 107 
(usuaris 3.798) 
TO. S.O.I. 

Públiques Generalitat 809 12 112 -
CENTRES Adm. local 359 124 
OCUPACIONALS Privades 5.950 88 5.670 2.125 

TOT, places 6.759 
(136 centres) 

100 6.141 2.249 

LLARS Públiques Generalitat 136 7,9 84 
RESIDENCIES I Adm. local 58 
HABITATGES Privades 1.589 92,1 1806 
AMB SERbIS 

TOT+ places 1.725 100 1.948 COMUNS 
(147 seyeis) (156 serve is) 

EQUIPS V�O
CIÓ TOTAL EVO 13 14 
I ORIE�ACIÓ (EVO) 

Públiques Generalitat 282 25 245 
CENTRES DE DIA Adm. local 30 
D'-ENCIÓ Privades 845 75 426 
ESPECIALITZADA 

TOT+ places 1.127 100 701 
(2 seyeis) (30 seyeis) 

Públiques Generalitat 678 26,0 678 
Adm. local 16 

CENTRES Privades mercantils 450 17.3 450 
RESIDENCIALS Privades iniciativa social 1.480 56,7 1.375 

TOT+ places 2.608 100 2.519 
(57 centres) (56 seye is) 

Font: elaboració propia amb dades del Mapa de se�eis socials de 1996 i del Mapa de ser­

veis socials 1997-1998, Departament de Benestar Social i ICASS 
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Taula 49: Evolució deis se�eis d'atenció a � gent gran 

SERKIS DEPENDENCIA 1996 % 1998 

Públiques Generalitat 1.273 54,2 1.253 

Adm. local 696 

CENTRES Privades l. mercantil 201 8,5 1.286 
DE DIA l. social 877 37,3 1.572 

TOT% places 2.351 100 4.807 
(96 sepeis) (294 sepeis) 

EO¢UCIÓ plac<: 1992 = 1.286 (O, 15 % Sobl.) � 1996 = 
2351 (0,27 % s/pobl.)� 1998 = 4.807 (0,48 % si pobl.) 

Públiques Generalitat 6.427 17,9 % 3.411 

Adm. local 2.760 

Privades l. mercantil 14.245 39,7 % 16.352 

>SIDENC5 I 
l. social 11.017 30,7 % 11.382 

SOCIOS&IT|IES Sociosanitaries 4.202 11,7 % 4.170 

TOT% places 35.855 100 % 38.075 
(823 sepeis) 

FINAN��E, PÚB(C. Reben finanfament públic 
Entitat conceOada + progNma supoP acolliment residencial = total 
J. social 660 1.1� 1.820
J. Mercantil 346 2.528 2.874
SociosaniVris 4.1�

Públiques Generalitat 32 48,2 % 73 

Adm. local 134 

2BITATGES Privades l. mercantil 57 51,8 % 10 
TUTE6TS 

l. social 91 

TOT% places 89 308 
(19 sepeis) 

Font: elaboració propia amb dades del Mapa de serveis socials de 1996 i del Mapa de ser­

veis socials 1997-1998, Departament de Benestar Social i ICASS 

Aquestes xiZes mostren un ritme considerable i desigual de creixement, 
així com la consolidació d'una xarxa mixta publicoprivada, que ja deixa 
entreveure una Yrta presencia de la iniciativa mercantil, i una consolidació 
de l'organització i deis recursos tecnics, humans i economics. 
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La pa�ic�ació 
La Constitució espanyola, a més de recollir les formes classiques de par­

ticipació representativa, introdueix noves formes de prendre part en els 
ambits economics, socials i culturals, com l'empresa, la plani2cació econo­
mica, els sindicats i les associacions empresarials, els mitjans de comunica­
ció social públics i, 2nalment, de manera potser més intensa, en l'ambit del 
benestar: "participació dels interessats en la Seguretat Social i en l'activitat 
dels organismes públics la 5nció dels quals afecti directament la qualitat de 
vida o el benestar general" (art. 129 CE). 

Sobre la base d'aquest darrer precepte constitucional, la Llei 12/1983, de 
creació de l'ICASS, va establir com a organ de "participació democratica en 
el control i en la vigilancia de la gestió" el Consell General de l'ICASS i les 
seves comissions executives territorials, integrats per representants dels sin­
dicats, les organitzacions empresarials i la Generalitat a parts iguals (article 
7). Aquest organ, creat a imatge i semblan;a dels establerts en l'ambit esta­
tal, tot i que havia estat objecte de crítiques per l'absencia de representants 
de les organitzacions cíviques del sector i dels professionals, no es va arri­
bar a canviar, ni tan sols es va re4rmar o uni2car apro2tant la Llei de ser­
veis socials. 

La Llei de serveis socials, com s'ha comentat, va optar per una 6rmula 
de participació amplia a tres nivells: a) general, el Consell General de 
SeIeis Socials, i el Consell General de l'ICASS que va crear l'esmentada Llei 
12/1983; b) local, la creació de consells locals de serveis socials és volunta­
ria i les corporacions gaudeixen d'un ampli marge en la seva constitució, 
composició i atribució de 5ncions; c) de centres de serveis socials (consells 
assessors i de seguiment) n'estableix l'obligatorietat, pero només si rep o 
sol·licita 2nan;ament públic. 

Les formes de participació en serveis socials establertes són de baix per­
2l: molt formals, amb 5ncions de caracter consultiu i assessor, perceptives 
pero no vinculants, que no permeten incidir en la presa de decisions, i amb 
una composició en la qual, paradoxalment, predominen els representants 
públics, com assenyala Sarasa: "Las leyes autonómicas de seIicios sociales 
han obligado a crear consejos de participación, de carácter consultivo, 
donde participan representantes del tercer sector, representantes políticos, 
técnicos de la administración pública y expertos, si bien las organizaciones 
de la iniciativa social siempre están en minoría a la hora de votar. Ello hace 
que estos consejos consultivos tengan limitaciones importantes a la hora de 
in3uir en los programas públicos" _314 

Al costat d'aquestes formes tradicionals i formals de participació hi ha 
algunes experiencies locals participatives de caracter innovador. Els muni-

314. S. Sarasa, "La última red de se�icios personales", a J. Adelantado, Cambios en el Estado 
del bienestar ... , op. cit., p 363.
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cipis catalans varen ser dels més dinamics en aquest aspecte, foren molts 
els ajuntaments que crearen consells d'entitats, ja siguin sectorials o territo­
rials, i s'avarn�a molt en el compromís amb les Agendes 21 locals i en l'ex­
perimentació d'altres formes participatives que afectaren els serveis socials. 
En general, al -nal dels anys noranta s'apreciava un procés d'expansió d'a­
questes experiencies més desenvolupades en les ciutats mitjanes i grans, 
encara que també hi ha experiencies interessants en petits municipis. 

Per +r la valoració de -nal d'etapa, res millor que donar la paraula a un 
especialista que posa en relleu els darobscurs de la situació: "Avui ens tro­
bem amb un marc normatiu formal que recull la participació ciutadana com 
un dret important, que preveu la creació de desenes d'órgans consultius i 
participatius, la qual cosa contrasta amb una realitat associativa poc entu­
siasmada -i poc preparada- per intervenir-hi i, en general, molt subsi­
diada, amb di-cultat d'elaborar el seu propi projecte, la qual cosa hauria de 
provocar preocupació en els dirigents polítics i associatius."315 Aquest estu­
diós propasa continuar i apro/ndir en la recerca i l'experimentació de 
noves iniciatives de democracia participativa.316

Els aspectes relacionals públic-privat 
Les aportacions de la iniciativa privada en els serveis socials han estat 

objecte de di,rents referencies en el transcurs del treball. En aquesta etapa 
final que comentem es va intensi-car el debat -a Catalunya i també a 
Espanya i Europa- sobre les /ncions del sector privat i les relacions amb 
les autoritats públiques. Temes com el voluntariat o el paper de la iniciati­
va privada mercantil emergeixen amb .r�a i es discuteix sobre el seu rol i 
possibilitats. 

El paper de les entitats de l'anomenat tercer sector s'ha revalorat en les 
nostres societats occidentals de -nals de segle: "Hoy en día resulta de capi­
tal importancia devolver los intereses de los ciudadanos al centro de la 
palestra de la política, así como tomar en muy seria consideración aquellos 
organismos democráticos -tales como asociaciones y otras organizaciones 
de voluntariado- que han sido creados por los ciudadanos y que son diri­
gidos con un ajustado sentido de la responsabilidad civil",317 reclamant el 
reconeixement d'aquestes entitats, el respecte a la seva independencia i la 

315. F. Pindado, op. cit., p. 38.
316. Quim Brugué ha elaborat una diferenciació interessant entre la democracia pa�ic�ativa

(es define2en els ciutadans com a membres d'una col·lectivitat, en la qua! es produe2en
relacions de solidaritat i en la qua! es desenvolupen mecanismes de regulació social) i la
democ�cia supermercat (els ciutadans com a posse'idors de drets individuals que s'han
d'articular a partir de mecanismes que n'impulsin la llibertat i capacitat d'elecció).

317. Dirk Jarré, "La Europa de los ciudadanos. Un proyecto de sociedad civil. El papel de
las asociaciones y de las organizaciones de voluntariado", a Cohesión Social y
Ciudadanía Europea (Barcelona, Fundació "la Caixa", 1994), p. 46.
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entitat mixta entre la Generalitat i la Federació de ,luntariat Social", que va 
ser l'embrió del >tur Institut Catala del Voluntariat (INC�OL), creat per la Llei 
25/1991, de 13 de desembre. Aquest Institut esta regit per un consell rector 
presidit pel conseller de Benestar Social i <rmat per representants de sis 
departaments de l'Administració de la Generalitat, de les dues organitzacions 
municipals i cinc representants del món associatiu i, alhora, disposa d'un con­
sell assessor. Les >ncions que li atorga la Llei són: a) el <ment del volunta­
riat i l'atorgament d'una presencia social; b) el suport al món associatiu; c) la 
promoció de la =rmació, i d) la informació i l'assessorament. És del tot 
necessaria una investigació específica sobre el moviment voluntari d'aquests 
anys i sobre la incidencia del >ncionament d'aquest Institut, ja que de l'ana­
lisi de les memories d'activitats realitzades sembla que se'n dedueix un des­
bordament de la idea inicial de servei i que es tendeix a ?ncions més propies 
d'una federació d'entitats, a les quals 9 l'e:cte de suplantar. Posteriorment, en 
l'ambit estatal, tant des de les autonomies com des de l'Estat, també es varen 
adoptar decisions sobre aquest moviment, especialment de caire normatiu, 
amb lleis sobre el voluntariat i reglaments de control. 

Les tensions que provocava aquest tema en l'ambit local europeu va ori­
ginar un interessant dictamen del Comite de les Regions (CDR) sobre "El 
paper de les associacions de voluntariat. Una contribució a la societat euro­
pea" ,321 que posa sobre la taula els punts basics del debat que considerem 
aplicables al nostre país. Aquest document, després de fer referencia a les 
arrels locals de la iniciativa social destaca la importancia social i política que 
desenvolupa en la construcció de la ciutadania i en el refon; de la democra­
cia i el seu paper com a element de canvi i d'innovació. El Comite esmen­
tat recomana la col·laboració entre el sector associatiu i el públic, incloent­
hi la possibilitat de dfaleg crític, i evitant la dependencia. En les conclusions 
encoratja les associacions a continuar sent independents i a explorar noves 
formes de diversi;car la base economica de les seves activitats i expressa 
el seu desig que continu'in la feina amb metodes democratics i el dfaleg 
amb els poders públics, encara que aixo no hauria d'impedir a les associa­
cions l'expressió de les seves idees radicals i alternatives.322 

Les noves xa�es de benestar social 

Resulta una paradoxa que la creació d'una conselleria especí;ca en la 
materia no assolís els efectes integradors tan anhelats, sinó que en alguns 
aspectes es desteixí una part d'allo aconseguit. Cal tenir en compte que la 
proposta integradora dels primers documents formava part d'un projecte 

321. Dictamen del Comite de las Regions sobre "El papel de las asociaciones de voluntaria­
do - una contribución a la sociedad europea" (98/C 180/10), Diario O!cial de las
Comunidades Europeas d'l 1.6.98.

322 Ibídem, apartats 4.6 i 4.7, C 180/62. 
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indissolublement unit al "municipalisme" i a la "responsabilitat pública". Dit 
d'una altra manera, la proposta inicial propugnava un sistema integrat de 
tots els serveis socials, pero descentralitzat en l'Administració més propera 
i sota la responsabilitat pública, sense negar una gestió mixta. 

En canvi, un dels puntals de les noves polítiques del Departament de 
Benestar Social era la ferma voluntat d'actuar directament al territori i de man­
tenir relacions immediates amb la població i les entitats privades que hi actua­
ven. Pero, com que el sistema de sePeis socials ja estava implantat, tecnica­
ment i jurídicament, des de l'etapa del consens amb intePenció del mateix 
govern i del món local,323 calgué cercar noves estrategies, que basicament
consistiren a crear una xaQa paral·lela. El cas paradigm&tic d'aquestes noves 
polítiques va ser la potenciació de les esmentades o5cines de Benestar Social, 
que tenien assignades algunes 8ncions324 que podien entrar en competencia 
o encavallar-se amb les propies dels serveis socials locals.

Recordem que aquestes o5cines no les va crear el Departament de
Benestar Social, sinó que tenien l'origen en un decret de l'any 1983, que va 
establir el Servei d'Orientació de Benestar Social, que amb la creació del 
Departament de Benestar Social, l'any 1988, es va traspassar a la Direcció 
General d'Acció Cívica, que va aprofitar l'avinentesa per convertir-la en una 
plata6rma d'una nova xarxa. 

La Federació de Municipis de Catalunya va demaOar 7rmalment l'any 
1990 el traspas de les o5cines als municipis respectius, perque considerava 
que es tendia a crear una nova xarxa assistencial, que enva�a les competen­
cies locals i que era un instrument de penetració política. Des de la 
Generalitat es considerava que les 8ncions no tenien res a veure amb l'a­
tenció primaria, ja que es ref erien a la in7rma ció i orienta ció per a la ges­
tió de les prestacions del Departament de Benestar Social i que, per tant, no 
vulneraven la distribució competencia!. El debat sobre aquest tema es va 
allargar durant tot el període que tractem. Aquestes o5cines experimentaren, 
principalment en els primers anys del nou Departament, un gran creixement. 
A aquesta xaRa, s'hi varen a4gir els anomenats hoXls d'entitats325 i a 5nals 
de 1998, la Direcció General d'Acció Ciica gestionava onze hotels d'entitats, 
que acollien 301 associacions. A més, tenien casals cívics destinats a la "dina-

323. Entre les recomanacions aprovades pel Consell Assessor sobre Serveis Socials d'Atenció
Primaria, en el punt 1.5 s'establia que "en les arees geografiques on existeixin o1cines
de benestar social, caldria establir una coordinació entre aquestes i els SSAP, per tal d'e­
vitar la duplicació de serveis i la dispersió d'es2n�os. En aquest sentit, quan se'ls pre­
sentin problematiques relacionades amb els serveis socials haurien de ser adre�ats als
SSAP", Recomanacions sobre serveis socials d'atenció primaria ... , op. cit., p. 27.

324. %geu Memoria del Departament de Benestar Social 1988/1991, op. cit., p. 122-126.
325. Tenien la fundó de "cessió de despaJos al teixit associatiu de Catalunya" i que, a9

mateix, disposaven "d'una programació de cursets, conferencies, jomades, tallers i altres 
activitats, pensats per apro3ndir en el suport a les associacions a les quals presten serveis".
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mització sociocultural". Posteriorment, s'hi va incorporar la densa xaDa dels 
casals de gent gran,326 que /ns llavors s'havien considerat dins l'ambit dels 
serveis socials. Amb tots aquests equipaments es va anar teixint una nova i 
potent xarxa, anomenada xarxa d'equ	amen� cívics, que a /nals del 1998 
estava composta per 186 equipaments: 64 o/cines de benestar social,327 22 
casals cívics, 5 ludoteques, 84 casals de gent gran i 11 hotels d'entitats.328 

Una altra via de penetració al territori es va establir mitjarn;ant la nova 
Direcció General de Serveis Comunitaris. Les actuacions al territori des de 
Serveis Comunitaris varen ser múltiples i variades. Inclogueren des d'unitats 
d'atenció al ciutada i comunitats de propietaris, plans d'actuació integral, 
com el pioner de Riu Sec (Ripollet), /ns a programes més actuals, com ara 
"Posa't a punt", "Aprendre a aprendre" o el d'atenció a la comunitat gita­
na.329 Aquestes polítiques xoquen amb els de la "xarxa única" propugnats 
des del món local, en el qual es considera va que "(. .. ) es manté la proli.­
ració de xarxes diferents i inconnexes de serveis socials d'atenció primaria 
com a via única d'accés, d'informació i d'orientació al sistema de serveis 
socials. Aixo impedeix una vertebració més efectiva del sistema i avarn;ar 
en la constitució efectiva d'una xarxa única ( ... )."330 

Se�eis socials loca� 
El món local, que 0u molt actiu en tots aquests anys, va celebrar diver­

sos estudis, debats, jornades i congressos sobre serveis socials, tant a esca­
la estatal331 com a Catalunya,332 i va posar en marxa iniciatives i experien­
cies de gran interes. Tanmateix, en aquest treball de caracter general, 

326. Ibídem, p. 134.
327. Sense tenir en compte les "altres" o7cines de Benestar Social: la Virtual (espai tridi­

mensional a Internet que atén demandes d'in8rmació, impresos, etc.), la Mobil (vehi­
cle donat per la Fundació "la Caixa", que disposa d'un punt blau d'in8rmació per a les
persones grans) i el Portatil (tramit o consulta al mateix domicili de l'usuari). Memoria
del Departament de Benestar Social 1998, op. cit., p. 140-141.

328. Ibídem p. 134.
329. Memoria del Departament de Benestar Social 1988-1991 i Memoria del Departament de

Benestar Social 1998, op. cit.
330. R. Nicolau, op. cit., p. 20.
331 En concret, ens referim a les Segones Jornades sobre Serveis Socials en l'Administració

Local, celebrades a Maó del 20 al 22 d'abril de 1989; les III Jornades, que tingueren lloc 
a Palencia el dies 22 i 23 d'abril de 1993; el Congrés de Serveis Socials Municipals d'am­
bit estatal, dut a terme a Sitges del 2 al 4 de mar� 1995; i el Congrés de Cordova, orga­
nitzat del 15 al 17 d'octubre de 1997. 

332. Jornades sobre Corresponsabilitat en el Reconeixement deis Drets i les Garanties deis
Serveis Socials: "Una aportació municipalista", que tingueren lloc a Castelldefels el 4 i
5 de juny de 1998, i els treballs elaborats amb motiu deis vint anys d'ajuntaments
democratics, que en l'ambit deis serveis socials generaren un seminari a Barcelona i les
I Jornades de Badalona, que s'organitzaren el gener i mar� del 1999, respectivament.
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només podem referir-nos a les qüestions i conclusions més signi(catives 
d'aquesta decada,333 que es presentaran en dos grups: en primer lloc, els 
sorgits en l'ambit estatal i després ens re'rirem als d'ambit catala. 

En l'ambit de l'Estat 

Un cop superada l'eu,ria inicial amb l'aprovació de les primeres lleis 
autonomiques, es comencen a percebre les limitacions dels drets establerts 
a les lleis i neix la preocupació en l'ambit local per de(nir unes prestacions 
que garanteixin els drets i assegurin la igualtat d'accés a aquests drets. Pel 
que & a les responsabilitats, sembla opinió compartida que les prestacions 
derivades de drets han de ser de responsabilitat pública, acceptant, pero, la 
col·laboració privada, mitjan�ant un sistema mixt públic-privat de gestió, 
amb l'excepció de les anomenades funcions basiques, que quedarien reser­
vades al sector públic, així com les +ncions de selecció, seguiment i con­
trol de les unitats prestadores. També relacionaren els drets amb el (narn;a­
ment, proposant un sistema de coresponsabilització i exigint que els parla­
ments autonomics, a l'hora d'establir noves competencies als ajuntaments, 
les acompanyessin del (nan�ament corresponent. 

D'altra banda, el fet que la descentralització de l'Estat cap a les comu­
nitats autonomes ha estat intensa, pero no hagi passat el mateix amb les 
competencies autonomiques cap a les corporacions locals, ha generat l'a­
nomenat regional-centralisme i la necessitat de descentralitzar la descentra­
lització. Aquesta situació es tradueix en un malestar i desconfian� vers els 
governs autonomics que es manifesta en les trobades municipals i *menta 
propostes reclamant una homogeneització, mitjan�ant una llei marc esta­
tal,334 tema que, com s'ha vist, genera una gran polemica jurídica i política. 

Un altre vessant territorial d'aquest debat es re'reix a les actuacions 
dels ens locals i la compatibilitat amb el principi d'igualtat. En aquests 
darrers anys els experts, després de constatar com l'entorn canviant genera 
noves necessitats i produeix diferents tipus d'exclusió, reclamen modi(ca­
cions pro+ndes, que exigeixen un replantejament de les +ncions del món 
local per tal d'apro(tar-ne les potencialitats. Aquestes opcions posen sobre 
la taula una qüestió de gran transcendencia: com es poden compatibilitzar 
els avantatges de la resposta descentralitzada des del món local (capacitat 
d'ajustar-se a les demandes personals, mitjan�ant respostes )exibles per 
atendre necessitats heterogenies) amb el dret constitucional a la igualtat de 

333. Per ampliar aquest apartat vegeu G. Rubio! i A. Vila, El marc historie ... , op. cit., p. 303-398.

334. "La Asamblea constata que las leyes aprobadas en las distintas comunidades autónomas

di!eren ( ... ). Por ello, urge la necesidad de homogeneizar la legislación existente de

"rma vertical y horizontal, para de!nir las prestaciones sociales básicas a las cuales

deben tener derecho todos los ciudadanos españoles, sin excluir que dicha homoge­

neización pueda llevarse a cabo a través de la elaboración de una ley marco de servi­

cios sociales." Ibídem, p. 339-340.
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drets i el respecte a l'equitat, sense haver de recórrer a les propostes cen­
tralistes generadores d'altres tipus de desigualtats. 

A Catalu�a 
Pel que fa a les polítiques, en aquest període s'observa com es va supe­

rant la fase de les respostes reactives municipals a les demandes ciutadanes 
i com s'acaba el temps del protagonisme dels professionals. La situació ini­
cial deixava poc espai per a la política -s'ha dit que es va viure "un cert 
procés de despolitització del primer govern local"-335 que era ocupat pels 
tecnics i la gestió. També es constata el 'nal la &se expansiva dels se8eis 
socials, que va permetre la consolidació d'un espai en el món local.336 
Aquesta nova situació de certa solidesa facilita la integració dels se8eis 
socials en a.rees més amplies (de benestar, serveis personals, etc.). D'altra 
banda, sorgeix un creixent interes pel treball comunitari i la participació i 
per la lluita contra la pobresa,337 que amb la posada en marxa de la renda 
mínima i la incorporació a programes europeus propicia la inclusió de 
noves logiques en el disseny de les accions -la dels projectes, el territori, 
la participació ciutadana i la plani'cació estrategica-i el replantejament de 
l'organització vers arees més amplies, com les de serveis personals338 o l'a­
nomenada compactació de se8eis 339, la descentralització territorial i insti­
tucional340 o la recerca de noves formes jurídiques, com els consorcis.341 En 

335. J. Subirats, op. cit., p. 65.
336. "(. .. ) els serveis socials s'han consolidat com un component central, sovint com un deis

pals de palier de les polítiques de benestar". Quim Brugué i Ricard Goma,
"L'organització del benestar en !'esfera local: síntesi de vint anys i reptes de futur",
Quaderns de Serveis Socials, núm. 15, octubre de 1999, p. 17.

337. Poden seLir d'exemple el Pla Integral del barri de Roquetes o el Programa Onyar Est
de Girona.

338. En relació amb ]'evolució d'aquestes polítiques, el professor Joan Subirats considerava
que "(. .. ) si bé és cert que les arees de serveis personals van néixer abans que les seves
propies polítiques, actualment estem assistint a un ressorgiment polític deis serveis per­
sonals, motivat per la necessitat de buscar polítiques de continuitat que donin un suport
més ferm a la voluntat deis ajuntaments de comptar més com a agents de trans5rma­
ció social i com a motors de benestar comunitari." Joan Subirats, "Els primers vint
anys ... ", op. cit., p. 15. Per ampliar aquest tema vegeu el Mapa de serveis personals
locals, op. cit., p. 28.

339. Josep M. Rueda, "Encuadre conceptual, referencial y operativo", a La actuación com­
pactada en los servicios de bienestar social (Barcelona, INTRESS, 1990), p. 7-8.

340. Com els casos esmentats de l'Institut Municipal de Serveis Socials de Badalona (1983),
l'Institut Municipal de Serveis Socials de Tarragona (1986) o l'Institut de Serveis Socials
de Puigcerda (1987).

341. Aquesta 6rmula és ]'emprada a la Carta Municipal de Barcelona, i compta amb la reei­
xida experiencia del Consorci de Benestar de la Garrotxa, constitu'it pe! Consell
Comarcal i l'Ajuntament d'Olot.
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relació al canvi de rol dels professionals municipals en aquesta etapa, s'ob­
serva, d'una banda, el debilitament del paper de militants de la causa342 que 
tingueren en els moments inicials i, d'altra, com els treballadors socials, 4ns 
ara un dels actors principals d'aquesta historia, han de compartit el prota­
gonisme amb altres professionals que es van incorporant, com els educa­
dors socials, els treballadors familiars o els psicolegs. 

Les Corporacions locals catalanes, tant els ajuntaments com els consells 
comarcals, així com la diputació de Barcelona, han estat molt actius en tot 
aquest període i han posat en marxa experiencies innovadores de gran 
interes en els ambits de la recerca i la plani4cació (plani4cacions estrategi­
ques, transversals, especialment en temes d'ocupació i habitatge, immigra­
ció, gent gran, in3ncia en risc, etc.), en la implantació de programes comu­
nitaris i la recerca de noves respostes, especialment a través de la PIRMI, 
l'atenció domiciliaria o de nous equipaments, com els centres cívics. En 
aquests anys també s'incrementen i diversifiquen els recursos humans. Els 
consells comarcals, tot i que els seus comern�aments no 5ren facils, sembla 
que es van estructurant i consolidant. L'any 1988, 4nalment, es va aprovar 
la Carta Municipal de Barcelona (Llei 22/1998) que pel que fa als serveis 
socials concreta les competencies de la capital de Catalunya (article 107) i 
crea el Consorci de Serveis Socials (art. 109). 

Com a conclusió d'aquest apartat dedicat a les Corporacions locals, 
ens referim als resultats d'una enquesta elaborada entre els assistents a les 
Jornades efectuades sobre els vint anys de serveis socials als ajuntaments 
democratics 343 per valorar les dues decades, que confirmen l'opinió que
es tracta d'un sector consolidat quant a l'organització i els recursos, legi­
timat i amb una participació ciutadana i de les entitats privades. 
Tanmateix, el pes polític encara es considera baix, i la creixent burocra­
tització disminueix les possibilitats de participació i de treball comunitari. 
D'altra banda, de l'analisi dels punts basics dels documents d'aquestes jor­
nades es pot confeccionar una llista de les grans qüestions que tenien 
plantejats els serveis socials catalans a final de segle: a) establir el dret als 
serveis socials, l'abast, les garanties i els responsables, regulat per llei; b) 
garantir almenys les prestacions basiques a la Xarxa de Serveis Socials 
d'Atenció Primaria; c) reconeixer el paper clau dels ajuntaments en els 
serveis socials; d) garantir els principis d'igualtat i d'equitat; e) responsa­
bilitzar l'administració de garantir la qualitat, l'accés i el model de serveis 
socials, encara que la gestió sigui delegada; D aplicar el principi de sub-

342. "Els professionals que creuen en els serveis municipals, que els han reivindicat durant

anys i que donen al municipi, a més de la seva professionalitat, tot el seu temps, la seva

energía i el seu entusiasme". Toni Puig, Els serveis són el municipi (Barcelona,

Diputació de Barcelona, 1995), pag. 13.

343. �geu el document anomenat Jornades 20 anys de serveis socials als ajuntaments

democratics, p. 87.
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sidiarietat a tot el benestar social; g) en la plani�cació, el Mapa de serveis 
socials ha de respondre a un estudi real de necessitats i el PAS s'ha d'a­
provar mitjarn�ant pactes entre els implicats; h) establir una distribució 
clara de competencies i garantir la suficiencia de recursos; i) lluitar con­
tra la precarietat laboral del sector, el baix nivell de qualitat assistencial i 
la discriminació per raó de genere. 



EPÍLEG 

Per tancar aquesta visió historica dels serveis socials actuals a Catalunya, 
s'assenyalen a continuació les conclusions i consideracions més remarca­
bles, ordenades segons els apartats estudiats. 

ASPECTES CONCE��S 

El concepte tecnic 

l. És di,cil trobar una definició clara i senzilla de serveis socials, fet que
en dificulta el coneixement i complica qualsevol investigació sobre aquest 
ambit. Tanmateix, en els darrers anys s'han fet progressos des de l'ambit 
tecnic i jurídic que ajuden en la tasca per delimitar les di)rents accepcions 
(amplia i específica) i en la determinació del seu contingut, la qual cosa 
possibilita, així mateix, la di)renciació amb altres branques de la interven­
ció social i amb els diversos conceptes relacionats i propers. 

D'altra banda, el caracter din�míe del concepte ( que varü amb el 
temps i l'espai, cosa que impedeix la construcció de de*nicions atemporals 
i universals. Per aixo, l'opinió majoritaria considera que els seCeis socials 
tal com els entenem ara pertanyen a una con*guració que es +rma als 
Estats democratics i socials després de la II Guerra Mundial, tot i que les 
seves activitats tenen molts anys d'existencia. S'observa que al nostre país 
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arriben més tard a causa de la situació sociopolítica. La primera utilització 
legal del terme es produí en la Llei de bases de la Seguretat Social de 1963, 
pero des del període central del 1anquisme es poden observar practiques 
renovadores d'ajuda personal en la línia dels moderns serveis socials, gene­
rades des de diferents entitats socials i professionals. Més tard, s'ha confor­
mat el concepte actual de serveis socials en el motlle del nou model d'Estat 
que estableiM la Constitució de 1978. Es tracta, dones, d'un terme nou, pero 
l'objecte que persegueiM i les 2ncions que desenvolupa són molt antics. 

2. De la revisió conceptual efectuada, s'ha optat per emprar el concep­
te tecnic de serveis socials en sentit estricte o específic, com fan avui la 
majoria dels professionals i experts, aiMí com les normes en la materia del 
nostre país. En aquest sentit, es pot dir que els serveis socials formen part 
de la política social, que són instruments de l'Estat del benestar i que cons­
titueiMen una de les sis branques de la intervenció social, conjuntament amb 
salut, educació, ocupació, assegurances i subsidis de renda i habitatge. Els 
seus objectius s'adrecen a fer 1ont a necessitats i aspiracions humanes no 
cobertes d'individus, famílies i de col·lectius, que corresponen al seu ambit 
d'actuació, mitjanc�ant prestacions i activitats de molt diversa índole, que 
inclouen respostes referents a la prevenció, la rehabilitació, la integració, la 
promoció, l'accessibilitat i l'assistencia, sempre que es presentin amb plan­
tejaments tecnics i amb una certa /rmalització i organització. 

Concepte legal 

3. El tractament que , dels serveis socials la Constitució és ampli,
imprecís i poc ajustat al concepte tecnic estricte que s'ha de-nit. Les lleis 
autonomiques en la materia de l'epoca estudiada, en canvi, adopten un 
concepte específic, si bé els objectius que li assignen són en general molt 
amplis i difusos i, en molts casos, desmesurats, en relació amb les com­
petencies atribuides, les possibilitats jurídiques i les disponibilitats pressu­
postaries. 

4. La con.guració legal dels serveis socials actuals, tot i perseguir objec­
tius semblants als d'altres manifestacions anteriors, presenta singularitats de 
/ns i de /rma que s'han d'atribuir a la seva con0rmació dins l'espai 
democratic de llibertats civils, polítiques i socials de l'Estat constitucional. 

Les d�ensions institucionals i organitzatives 

5. En relació amb la dimensió institucional dels serveis socials, s'ha vist
que la Constitució els proclama, encara que no de /rma explícita, com a 
dret social, si bé la seva ubicació dins els principis rectors de la política 
social exigien una llei per a la seva plena ef ectivitat. Les lle is i disposicions 
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reglamentaries autonomiques complementaren el precepte constitucional i 
establiren un conjunt de drets i responsabilitats, recursos pressupostaris, 
materials i humans permanents adrefats a aquesta (nalitat. Els serveis 
socials són, dones, un conjunt institucional, ja que disposen d'un manament 
estable d'acció i de provisió de recursos, tecnics i economics, per als ciuta­
dans que es trobin en les situacions de carencia protegides per les normes, 
amb el suport d'una estructura i organització que ho 'ci possible. 

Sobre aquests aspectes cal fer les precisions següents: 

a) Durant el període estudiar, l'Estat no va promulgar cap llei de bases
dels se;eis socials, tot i haver-ho anunciar i disposar de possibles )na­
ments competencials derivats de l'obligació de garantir la igualtat de drets 
dels espanyols o de legislar sobre les bases de la Seguretat Social. 

b) La consideració dels serveis socials com a dret social suposa una
intervenció dels poders públics a favor dels ciutadans en els suposits que 
estableix la norma, que es manifesten majoritariament mitjanfant presta­
cions (drets prestacionals) que tenen un cost economic i que, per tant, 
requereixen (nanfament. Per a l'efectivitat del dret calen, dones, presta­
cions tecniques i economiques o la realització de certes activitats, que gene­
ren un cost que cal su*agar segons el sistema de responsabilitats i obliga­
cions que s'estableixi. 

e) Les prestacions economiques només es consideren de se;eis
socials quan van dirigides a la satis'cció de necessitats d'aquest ambit, tot 
i que hi ha prestacions de caracter mixt (subsistencia i prestació tecnica) o 
certes prestacions de subsistencia que, tot i no ser propiament de serveis 
socials, sinó de la branca de redistribució de rendes, es considera que s'hi 
poden incloure quan es dóna una demanda diferencial o quan no hi ha 
alternativa realista a la intervenció dels serveis socials. Aquesta precisió per­
met que en determinades epoques es puguin abordar ambdues branques 
d'intervenció conjuntament, que, d'altra banda, sovint generaven respostes 
integrades. 

d) De l'analisi de les lleis de serveis socials autonomiques promulga­
des a partir del 1982, s'observa la proclamació del dret als se;eis socials i 
l'establiment de la responsabilitat pública, pero en canvi no es diu quasi res 
dels recursos ni dels mecanismes necessaris per fer-los efectius. La norma­
tiva catalana és il·lustrativa d'aquest progressiu debilitament del dret, des de 
la seva proclamació inicial com a objectiu central de la Llei de serveis 
socials fins a la posterior supeditació a les normes reglamentaries, que aca­
ben supeditant la seva efectivitat (l'accés a la prestació) a les disponibilitats 
pressupostaries. Si )s un veritable dret, amb la corresponent responsabili-
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tat pública, els pressupostos s'adaptarien al dret i no al revés. Paral·lela­
ment, s'observa l'increment de !'exigencia dels deures ,miliars, especial­
ment els relacionats amb la col·laboració al pagament de determinats ser­
veis, a través dels drets d'aliments que tenen els usuaris dels seCeis, de 
complexa i di.cultosa aplicació al model familiar actual. Catalunya és una 
de les comunitats que més ha apro/ndit en aquesta línia; en canvi, altres 
comunitats renunciaven en les seves normatives a l'extensió d'aquestes res­
ponsabilitats a la ,mília. Tot plegat sembla indicar una certa desresponsa­
bilització pública, així com la tendencia cap a l'increment de les responsa­
bilitats individuals i -miliars, en comptes de plantejaments basats en l'as­
sumpció col-lectiva i solidaria de determinats riscos a que tots estem expo­
sats, com per exemple els derivats de l'envelliment o d'una discapacitat. 

e) Les comunitats autonomes donaren un impuls polític, social i jurídic
a la conformació i consolidació dels serveis socials actuals. Cal recordar que 
partien d'una herencia integrada per un cúmul heterogeni, complex, des­
coordinat i desequilibrat de prestacions, seCeis i d'organismes estatals i de 
la Seguretat Social, amb diversitat de procedencies i plantejaments, que 
reclamaven una urgent racionalització i simplificació, que emprengueren les 
comunitats autonomes amb celeritat i entusiasme. Tates les comunitats 
sense excepció regularen aquest ambit ajustant-lo a les seves necessitats, 
organització i polítiques, a partir d'un substrat comú, que possiblement 
s'havia generat a partir de consensos professionals, acords polítics i potser 
també de purs mimetismes. 

D Pel que fa a les fórmules organitzatives i de gestió, les normes 
autonomiques fan un repartiment de competencies i /ncions entre els dife­
rents ens públics que presenta, amb alguna excepció, una tendencia clara­
ment centralista, de la qual es queixen els professionals, les entitats priva­
des i les corporacions locals. Considerem que Catalunya no es pot pas 
assenyalar com una excepció a aquesta tendencia, malgrat les proclama­
cions polítiques i normatives en sentit contrari, com es dedueix del reparti­
ment competencial establert en el període estudiat. 

g) Una altra característica de la normativa autonomica detectada és la
complexitat i ambigüitat amb que regula les responsabilitats públiques. 
Aquestes responsabilitats, que no oblidem que són el revers de la com­
petencia, sovint han d'adoptar una /nció .narn�adora de les prestacions 
per complir la seva obligació. Aquest fet és greu, ja que a la practica els 
preceptes legals poden esdevenir lletra marta _a causa de la indetermina­
ció de la responsabilitat pública i/o la manca o insu.ciencia dels recursos_ 
i lesionar els drets dels ciutadans als serveis socials. 

h) Una altra de les característiques dels models autonomics de serveis
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socials és la seva estructuració en dos nivells, el primari (basic, general o 
comunitari), i l'especialitzat; cal fer notar que aquesta divisió no es dóna en 
els serveis socials d'altres pa�sos, i sembla més aviat inspirada en l'ambit de 
la salut. També hi ha coincidencia en la voluntat de convertir-se en un sis­
tema, per evitar el garbuix anterior i consolidar aquesta branca en peu d'i­
gualtat amb la sanitat o l'educació, per assenyalar dos ambits que s'esmen­
ten sovint en els documents analitzats. És cert que no s'ha aconseguit ple­
nament aquest desig, 6ns i tot en alguns casos hi ha hagut moments de 
retrocés, pero també és veritat que s'ha avarn;at molt en aquesta direcció, 
si tenim en compte el batibull de serveis, organismes i actuacions heretat 
de l'etapa :anquista. 

i) Una altra peculiaritat, for_a :eqüent, dels serveis socials autono­
mics, i en particular del catala, és el progressiu reglamentarisme i burocra­
tització que va impregnant tot el sistema, especialment pel que fa a la deter­
minació de les prestacions i els seus bene6ciaris i les condicions funcionals 
i materials exigibles als establiments. És evident el risc de 8ssilització o, 
almenys, d'encotillament del sistema, quan aquest hauria de disposar d'una 
gran 7exibilitat per poder innovar i adaptar-se a les situacions canviants. 

j) Tates les normes autonomiques inclouen, en la producció i presta­
ció dels serveis socials, les entitats privades, amb o sense afany de lucre 
(sovint estableixen prioritats per la iniciativa social), si bé resten sotmeses 
al compliment de la normativa en la materia. En aquest sentit es pot dir que 
es tracta d'un sistema mixt, tot i que la intensitat de la participació dels 
agents varia en cada comunitat. En el cas de Catalunya, on les entitats cívi­
ques han desenvolupat un paper historie en la creació de serveis, se li reco­
neix el que ha 5t i s'estableix com a principi operatiu la seva potenciació 
i el respecte a la seva autonomia. 

ANTECEDENTS HISTORICS 

6. De l'analisi feta dels diferents principis d'acció, com la caritat, la
bene6cencia o la Seguretat Social, s'han detectat diverses institucions que 
tenen com a objectiu actuacions d'ajuda personal, algunes de les quals es 
poden considerar clarament com a predecessores dels actuals serveis 
socials, tot i que es presenten amb denominacions diferents i sovint de 
8rma bigarrada amb components d'altres branques d'intervenció social que 
fan di;cil la seva delimitació. 

7. La investigació con6rma que no és aplicable l'enfocament evolucio­
nista 8r_a estes al nostre país, segons el qual les primeres accions 9ren les 
de la caritat i després les de la bene6cencia, que fou millarada per l'as-
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sistencia social i, més tard, per la Seguretat Social i els serveis socials de 
l'Estat del benestar. Deixant de banda el fet que no té en compte les 5r­
mes d'ajut anteriors a la caritat o el paper destacat del sector informal que 
apareix en tates les etapes analitzades, s'ha constatat que: a) les 5rmes 
d'intervenció social esmentades tenen objectius i camps d'actuació dife­
rents, fet que di4culta enormement qualsevol comparació rigorosa; b) 
aquestes formes d'intervenció no se succeeixen propiament les unes a les 
altres, sinó que generalment conviuen i, a més, es transformen; pot servir 
d'exemple l'evolució de les institucions caritatives; e) malgrat els enormes 
avenfOS experimentats en tots aquests anys, no forfosament tots els tipus 
d'intervenció i les seves manifestacions posteriors poden ser considerades 
millors que els anteriors. 

8. Les trans5rmacions experimentades en la formulació, contingut i
garantía dels drets i llibertats dels ciutadans han estat molt considerables 
des de l'edat mitjana 4ns als nostres dies. Per explicar aquests canvis acos­
tuma a utilitzar-se la celebre proposta basada en les "generacions dels 
drets", segons la qual s'observa una primera generació, originada durant el 
període liberal, durant la qual es reconegueren els drets civils i polítics; des­
prés una segona, situada a partir de la II Guerra Mundial, quan emergí 
l'Estat social i es proclamaren els drets socials; i una darrera, corresponent 
al moment actual, en que neixen un conjunt de nous drets -anomenats 
dre
 d�osos- que estarien relacionats amb les noves tecnologies, la bioeti­
ca o els que correspondrien a les generacions 6tures, entre d'altres. 

Aquesta classi4cació, que pot ser moltes vegades útil a efectes exposi­
tius o per establir els con4ns entre els tipus de drets i relacionar-los amb 
els diversos models d'Estat, no pot impedir la necessaria visió conjunta amb 
que s'han d'abordar els aspectes relacionats amb els drets, que a la practi­
ca no se sumen, sinó que es condicionen mútuament; així, per exemple, és 
difícil gaudir de les llibertats sense els drets a uns mínims vitals. D'altra 
banda, el plantejament historie de la proposta és insostenible, ja que, com 
s'ha vist, els drets no es proclamaren en l'ordre cronologic assenyalat ni es 
desenvoluparen en els períodes histories a que s'atribueixen, com és el cas, 
per exemple, del dret a l'educació, que s'havia recollit amb anterioritat a l'a­
nomenat Estat social. 

9- També s'han pogut observar les transformacions experimentades en
relació amb les necessitats, els subjectes que les patien iles persones, ens 
o institucions que pretengueren alleujar-les, voluntariament o per obligació,
mitjanfant diferents tipus d'ajuda. La pobresa va ser general en bona part
dels temps estudiats i afecta la majoria de la població: els semilliures, els
pagesos de remenfa o els obrers, a més de les situacions més pernicioses
dels esclaus, que persistiren en bona part de l'etapa tractada en els antece­
dents. També es produ<ren grans canvis conceptuals sobre la pobresa, que
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incidiren en la consideració de les persones que la patien, en la seva clas­
si#cació i determinació o#cial, que des de #nals de l'edat mitjana va restar 
sotmesa al compliment d'un conjunt de requisits. 

10. Els subjectes que oferien l'ajuda, els motius de la seva intervenció i
les %rmes de remeiar les greus carencies varen variar al llarg dels períodes 
estudiats. La "mília, els amics i els ve,ns hi participaren activament de 
forma important i continuada. Les accions de tipus voluntari i benevol, ja 
sigui a través de l'autoajuda -les con'aries, les germandats, les societats de 
socors mutus i les mutualitats, entre altres- o l'heteroajuda voluntaria prac­
ticada pels nobles, l'Església, la burgesia i la població en general, %ren 
exercides a través de diverses modalitats, ja fos mitjarn�ant %rmes indiscri­
minades o altres de més organitzades. L'activitat comercial en aquests perí­
odes fou escassa, especialment en els anys més allunyats, i circumscrita als 
cercles adinerats que podien adquirir els serveis. 

11. L'analisi de les intervencions públiques revesteix gran complexitat,
ja que 'eqüentment els subjectes intervenien revestits simultaniament amb 
diferents estatuts, com és el cas del rei o de les autoritats eclesiastiques 
medievals, que actuaven com a tals o com a senyors feudals. La naturalesa 
de les actuacions de l'Església en aquest ambit són di(cils de determinar. 
En alguns casos ho feia de forma voluntaria, com a entitat privada, pero en 
d'altres, per exemple en els casos derivats de les obligacions que compor­
tava el cobrament del delme, es podrien considerar parapúbliques, ja que 
una de les seves $nalitats era l'ajuda als necessitats. 

12. S'ha pogut constatar el paper destacar del món local en l'atenció a
les persones necessitades des de les primeres intervencions al segle �, 
quan lidera la renovació del concepte de pobresa i la racionalització de les 
respostes, que alguns consideren l'inici de les polítiques socials. També 
varen ser remarcables altres actuacions posteriors, entre les quals es poden 
esmentar les realitzades a partir de les lleis de beneficencia, que imposaren 
el deure al sector públic, especialment el local, de realitzar certes presta­
cions a favor dels col·lectius més necessitats. La seva proximitat li ha 
permes desenvolupar estrategies i &rmules organitzaves i de gestió inno­
vadores de gran interes en tots els períodes tractats. 

13. És remarcable l'al�ada intel·lectual i la vigencia dels grans debats de
l'epoca baixmedieval i, especialment, de les mantingudes als inicis del 
Renaixement. El concepte de responsabilitat pública, que tant debatem 
avui, ja havia estat assenyalat per Eiximenis i exposat per Vives. Les línies 
d'intervenció proposades per aquest darrer sobre la plani#cació de les 
accions, a partir de l'analisi de la realitat, de l'organització i la tecni$cació 
de les respostes, la classi#cació i de#nició dels establiments, el control i la 





blir les primeres ?rmes de previsió i les assegurances socials i, amb poste­
rioritat, es crea la Seguretat Social, que en les versions més modernes inclo­
gué els serveis socials com a prestació complementaria. 

16. Fent un salt en el temps i referint-nos a les darreres expenencies
d'autogovern catala, cal recordar que es realitzaren durant els deu anys de 
la Mancomunitat de Catalunya 0914-25) i els set anys -incloent-hi la Guerra 
Civil- de la Generalitat republicana (1931/2-39), quedant entremig set anys, 
en bona part sota la dictadura de Primo de Rivera. Del material examinat 
sobre les experiencies, es constaten les di>cultats per poder coneixer a fons 
les realitzacions i encara més per avaluar les experiencies. Són diversos els 
obstacles: des de les escasses investigacions especí>ques sobre aquest tema 
>ns a la Agacitat de les experiencies i els períodes excepcionals en que es 
desenvoluparen, que impediren la seva plena execució: molts quedaren en 
fase de projecte o d'altres s'hagueren d'abandonar sense acabar. Així 
mateix, s'han de considerar les limitacions competencials, la insatisfacció 
per les formes de >narn;ament i l'escassetat de recursos de que disposaren. 

Alguns treballs sobre la materia que ens ocupa empren un to euforic i 
una certa miti>cació dels plantejaments i de les realitzacions, no gaire con­
trastats i de vegades poc justi>cats. No obstant aixo, de la lectura de les acti­
vitats s'observa una entrada d'aire @ese de tolerancia, d'europei:tzació, de 
professionalitat, de ganes de canvi i de fer-ho bé, d'aportacions innovado­
res, algunes de les quals @acassaren, pero d'altres signi>caren aven�os con­
siderables, sobretot pel que = als drets i la digni>cació de l'atenció als més 
desvalguts, com és el cas dels malalts mentals o dels nens abandonats. 

17. En els moments de recerca d'uns se]eis socials democratics i
moderns, durant la transició, no es busca pas entre els creats per la 
Seguretat Social i encara menys entre els de les altres institucions @anquis­
tes, sinó que des de Catalunya es va furgar entre els antecedents propis, 
que són els corresponents als períodes d'autogovern, i s'analitzaren les rea­
litzacions d'aquells moments, formades per les experiencies i practiques 
que portaven a terme �ls professionals i les entitats cíviques. L'altre punt de 
referencia va ser Europa i altres paisos avan�ats en aquesta materia, com 
Israel, on viatjaren els professionals a la recerca de coneixements i de 
models. Aquesta triple ?nt d'inspiració pot ser una diferencia distintiva amb 
altres territoris de l'Estat. 

18. Acabada la Guerra Civil, s'entra en una postguerra dura i difícil, on
els múltiples, pero confosos i poc dotats dispositius assistencials @anquis­
tes foren insu>cients per apaivagar les miseries i hagueren d'actuar la famí­
lia, la solidaritat veinal i amical, així com les organitzacions cíviques, que 
Ancionaren sovint a redós de l'església. A la segona part del @anquisme se 
signa el Concordat amb la Santa Seu, es produí l'ingrés a les Nacions Unides 
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i s'arriba a un acord amb els EUA, que a,vorí l'obertura economica i el seu 
desenvolupament, pero no pas els drets polítics ni el reconeixement de les 
llibertats democratiques. En aquesta etapa s'inicia el camí vers una protec­
ció social moderna, mitjani�ant l'ampliació d'alguns drets socials, com l'e­
ducació o la creació de la Seguretat Social, que per primer cop empra el 
terme serveis socials.

19. La Constitució de 1978 establí un model d'Estat social, democratic,
de dret i autonomic, ben diferent de la dictadura centralista i paternalista. 
Tanmateix, el nou estat no partía de zero, sinó que comptava amb les ins­
titucions de l'anomenat "Estat de benestar social autoritari /anquista" i 
també, cal no oblidar-ho, de les experiencies renovadores que havien cons­
truit els propis afectats i les seves famílies, les entitats cíviques i les aporta­
cions dels professionals. 

ELS SERVEIS SOC�S AC��S 

La transició 

20. Els serveis socials actuals varen ser teixits per moltes mans, alhora
que es lluitava per aconseguir formes de convivencia democratiques. Foren 
dos projectes paral·lels o potser millor conjunts, ja que no és possible veu­
re'ls separats. En aquest procés, primer varen ser les organitzacions cíviques 
i les sindicals que reclamaren al carrer un sistema democratic i• de benestar 
social, homologable al dels paisos europeus del nostre entorn. En aquesta 
etapa les aportacions dels professionals ocupen també un lloc destacat, ja 
que, a partir de les experiencies comunitaries, els estudis operatius i les visi­
tes als serveis socials d'altres pa'isos permeten dissenyar els primers projec­
tes d'aquests nous serveis socials. Aquesta característica participativa és una 
altra de les notes significatives d'aquests nous seJeis socials. 

Després, a poc a poc, es va anar imposant la discutida cultura del con­
sens, a la qual s'atribueixen efectes tan importants com la mateixa 
Constitució, i d'altres de negatius, com la desmobilització ciutadana, els des­
cens de la participació i dels debats cívics o el desencís. Aquests canvis de 
context incidiren en el desenvolupament dels serveis socials. 

21. En l'etapa de la transició a.oraren de cop totes les demandes corres­
ponents a les necessitats i carencies contingudes des de la llarga dictadura, 
entre les quals s'explicitaven les referents a seJeis socials, tot i que es 
manifestaven en forma de reivindicació de serveis i equipaments concrets. 
Ni els polítics ni els ciutadans no tenien gens dar que eren exactament els 
serveis socials. Sovint s'observa que en els discursos i les demandes els con­
fonien encara amb les activitats caritatives i de bene-cencia. 
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22. A Catalunya, la Generalitat provisional tingué una signiAcació polí­
tica rellevant, pel que suposava de recuperació de la historica institució i 
per la il·lusió generada per comern;ar un projecte col·lectiu nou. La 
Generalitat s'estructurara en les mateixes conselleries existents en la darre­
ra etapa de Dncionament. Aquesta decisió dificulta la integració dels ser­
veis socials, i les competencies en la materia es repartiren entre la 
Conselleria de Sanitat i Assistencia Social i la Conselleria de Governació, 
malgrat que els responsables d'ambdues conselleries coincidien en la 
necessitat d'uniBcació competencia!. 

23. Les noves Direcció General d'Assistencia Social (Conselleria de
Sanitat i Assistencia Social) i la Direcció General de Promoció Social 
(Conselleria de Governació) des del primer moment obriren canals de par­
ticipació a les entitats cíviques i als col·lectius professionals dels serveis 
socials que trencaren les dinamiques tancades i autoritaries i iniciaren noves 
maneres de @r que permeteren el disseny conjunt dels serveis socials. Els 
documents clau d'aquest període per a la deBnició i estructuració del sec­
tor Cren elaborats un des de Governació sobre "Promoció social" -que era 
una versió actualitzada i més completa del document titular "La Conselleria 
d'Afers Socials", realitzat per un grup de professionals del PSC-R (1977)_ i 
l'altre des de Sanitat i Assistencia Social, que es va denominar "Principis ins­
piradors d'una política de serveis socials". 

Aquestes interessants aportacions conceptuals Cren de manera simplis­
ta contraposats i designats com a "model angles" i "model italia", respecti­
vament. Al Bnal, s'imposaria la tendencia anomenada anglesa, ja que els 
trets més significatius s'incorporaren al Mapa de Serveis Socials i després a 
la Llei de serveis socials. Del primer document, s'ha de destacar, per la 
incidencia que va tenir, la proposta d'integració de tates les competencies 
en un únic organ de l'Administració, que s'aconseguí posar en practica amb 
!'arribada dels ajuntaments democratics i, més tard, també adopta aquesta 
fórmula la Generalitat, amb la creació del Departament de Benestar Social. 
Del segon document fou decisiva la diferenciació elaborada entre els ser­
veis socials de base i els especialitzats, que tanta incidencia tingué en el dis­
seny dels models autonomics. 

24. La Constitució espanyola de 1978 estableix un Estat social, democra­
tic, de dret i autonomic, totalment oposat a !'anterior de tipus paternalista, 
autoritari i centralista. Per tant, els serveis socials emmotllats en aquesta 
nova realitat jurídica i social havien de ser també diferents, ja que ara pre­
tenen garantir la dignitat de la persona i que la llibertat, la igualtat i la par­
ticipació dels individus i dels grups siguin reals i efectives. Quan es parla, 
dones, de serveis socials actua� és per distingir-los de manifestacions ante­
riors que, tot i coincidir en l'objecte generic, tenen elements ben diferents. 

L'analisi de la Constitució mostra que es re@reix als serveis socials de 
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manera molt ambigua teminologicament i competencialment. Així mateix, 
estableix un sistema debilitar per a la majoria de drets socials, incloent-hi 
els serveis socials, perque no vincula els poders públics als preceptes cons­
titucionals i no disposa la seva aplicació directa i immediata, sinó que deixa 
la seva e+cacia en mans de les lleis que els regulin. D'altra banda, si bé la 
Carta Magna no assigna a l'Estat competencies en serveis socials ni assisten­
cia social i, per tant, poden ser assumits per les comunitats autonomes, sí 
que li reserva la regulació de les condicions basiques que garanteixin la 
igualtat dels espanyols i la legislació basica i el regim economic de la 
Seguretat Social, inclosos els serveis socials d'aquest sistema. 

25. Aquesta ambigüitat constitucional va permetre que les comunitats
autonomes assolissin competencies exclusives en la materia, llevat dels 
esmentats serveis socials de la Seguretat Social, competencies que totes les 
comunitats inclogueren en els corresponents estatuts d'autonomia, encara 
que amb diferent denominació, sense que l'Estat s'hi oposés ni establís una 
llei basica o de mínims prenent com a possible ,nament les competencies 
esmentades al +nal de l'apartat anterior. 

D'acord amb els títols competencials constitucionals i estatutaris, es 
transferiren els recursos de l'Estat i de la Seguretat Social en materia d'as­
sistencia i serveis socials a totes les comunitats autonomes. Catalunya va ser 
la primera comunitat autonoma que rebé aquests recursos i, per tant, va 
obrir camí en la ,rma de fer-ho i l'organització establerta per gestionar-ho. 
A aquests serveis transferits, tot i que ,rmalment es distingeix la pro­
cedencia i el di*rent nivell competencial, les normatives autonomiques 
posteriors quasi no hi (n referencia i a la practica s'han refós en un únic 
sistema els dos tipus de serveis socials rebuts amb els autonomics creats de 
nou. D'altra banda, l'Estat practicament no ha exercit la competencia per 
determinar les condicions basiques dels serveis socials de la Seguretat 
Social. Tot plegat fa que al +nal del període estudiat, al +nal del segle �, 
sigui di.cil de reconeixer la procedencia dels diferents serveis socials en un 
procés que ja sembla irreversible. 

26. En aquesta )se s'ha de destacar el paper pioner desenvolupat pels pri­
mers ajuntaments democratics que es constitüiren l'abril de 1979, en un con­
text legal de gran complexitat (amb la Constitució acabada d'aprovar, sense 
estatuts d'autonoDa i amb la persistencia de bona part de la legislació local 
-anquista) i havent d'a-ontar el gran nombre de demandes i expectatives ciu­
tadanes amb els calaixos ben buits. Aquests ajuntaments, en unes condicions 
tan adverses, ,ren els que iniciaren propiament els serveis socials públics 
postconstitucionals. Els programes de les campanyes electorals mostraven una 
gran co:sió terminologica, d'objectius i de possibilitats, pero alhora un gran 
entusiasme, voluntarisme i imaginació que feren possible encarar aquest repte 
i donar resposta a les principals reivindicacions dutadanes. 
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Alguns ajuntaments, d'acord amb les propostes integradores i diferen­
ciadores de l'ambit, iniciaren la constitució de regidories i arees especíL­
ques, amb la qual cosa s'inicfa el camí vers la consolidació d'un espai orga­
nitzatiu especíLc, tot i que en aquest període inicial la majoria eren dins 
d'altres ambits, especialment el sanitari. L'Ajuntament de Barcelona va 
desenvolupar en aquells moments un fort lideratge i es va convertir en un 
punt de referencia a l'Estat. 

27. Amb els nous consistoris es va provocar paradoxalment una dava­
llada del moviment veinal, tan potent al Lnal del Nanquisme i a l'inici de la 
transició, i la participació cívica va entrar en crisi. A més de les causes 
esmentades com a generadores de la desmobilització ciutadana, cal afegir­
hi que molts dels nous carrecs municipals eren líders ve·inals o d'entitats 
cíviques, el nomenament dels quals va produir una decapitació del movi­
ment associatiu. 

Els serveis socials de la democracia

28. Un cop aprovada la Constitució, es comencen a aprovar, a partir de
Lnal de l'any 1979, els estatuts d'autonomia; el de Catalunya Mu dels pri­
mers juntament amb el del País Base. La Constitució havia establert possi­
bilitats autonomiques per a tot el territori, si bé regulava dues velocitats per 
a l'accés a les competencies _via rapida i via lenta_ i dos sistemes de 
Lnarn$ament _via ingrés i via despesa. Catalunya era una comunitat auto­
noma de via rapida, pero amb un sistema de Lnarn%ament via despesa. Per 
aixo va poder incloure a l'Estatut totes les competencies no reservades a 
l'Estat, pero el Lnarn$ament estava relacionat amb les despeses generades 
per l'exercici de les competencies transferides. Aquest darrer aspecte ha 
variat al llarg del període estudiat, des del "cost efectiu" dels serveis trans­
ferits i pactes de percentatges sobre els pressupostos estatals, Lns a l'apli­
cació de percentatges (15 ` i el 30 %) sobre l'IRPF, incloent-hi, en el darrer 
cas, la possibilitat de regulació autonomica sobre una part. Per fer Nont a 
les demandes i expectatives ciutadanes, la Generalitat va recórrer a l'en­
deutament. El sistema de Lnanpment ha estat un motiu d'insatisKcció en 
els tres períodes d'autogovern estudiats. 

29. El projecte d'Estatut d'autonomia, l'anomenat Estatut de �u, atri­
buia competencia exclusiva a la Generalitat en materia d'assistencia i ser­
veis socials i, en canvi, l'Estatut aprovat ho reduí a l' assistencia social; sem­
bla un procés paral·lel al de la Generalitat republicana amb l'assistencia 
social de l'Estatut de Núria i la beneficencia de l'Estatut del 1932, pero, tot 
i que el terme assistencia social es va recuperar després a l'Estatut Interior, 
s'emprava en un sentit molt ampli i diferent de l'ús habitual, que exigeix 
molta cura en fer comparacions. 
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La con?sió semantica i els dubtes competencials foren resolts a través 
de la interpretació de les comissions mi�:tes de traspassos mitjanfant la 
inclusió en un mateCT paquet de "l'assistencia i els serveis socials", equipa­
rant-los a l'assistencia social constitucional, i considerant que els serveis 
socials de la Seguretat Social havien de seguir el nivell competencia! com­
partit establert per a la Seguretat Social i no el dels serveis socials. D'acord 
amb aquestes previsions, es transferiren rapidament a la Generalitat l'as­
sistencia i els serveis socials de l'Estat (1980) i de la Seguretat Social (1981), 
la primera com a competencia exclusiva i la segona amb caracter compar­
tit. La Generalitat, per tant, va disposar en un breu lapse de temps del gruCT 
de les competencies en la materia. 

30. Després de la constitució del primer govern autonomic (1980), es
va crear el Departament de Sanitat i Seguretat Social, del qual forma part la 
Direcció General de Serveis Socials, que va assumir els serveis transferits. 
Aquest organ directiu >u l'encarregat de preparar i organitzar la recepció 
de les esmentades competencies. AITí, dones, en la primera organització no 
s'aconseguí crear un únic departament especí=c que aplegués tots els ser­
veis socials, sinó que continuaren dins l'ambit de la sanitat. D'altra banda, 
la integració dels serveis transferits en la Direcció General de Serveis Socials 
tampoc no >u total, ja que algunes ?ncions, per exemple en menors o 
joventut, un cop rebudes s'adscriviren als departaments de Justícia i 
Presidencia, respectivament. 

31. En els moments inicials d'exercici de les competencies en serveis
socials, es manifestaren dues opcions sobre les polítiques que calia empren­
dre. D'una banda, el Grup Socialista presenta al Parlament catala una pro­
posició de Llei de serveis socials -que va ser la primera a l'Estat i va tenir 
una forta incidencia en les posteriors-, que >u rebutjada pel grup majori­
tari al·legant motius d'oportunitat, ja que, d'acord amb les seves responsa­
bilitats de govern, prioritzaven l'organització de les transferencies rebudes. 
Per aCTo, la primera Llei aprovada en la materia fou per crear l'Institut Catala 
d'Assistencia i Serveis Socials (ICASS) amb l'objectiu de racionalitzar i sim­
pli=car l'aparell administratiu, mitjanfant la refosa dels serveis transferits 
procedents de les diverses entitats. Aquesta @rmula organitzativa iniciada 
per Catalunya després >u seguida per altres comunitats. 

L'opció per la descentralització institucional, mitjarn�ant la integració de 
totes les tasques gestores dels serveis socials en l'ICASS, suposava una cen­
tralització territorial. Aquesta estrategia segurament tenia justi=cació en els 
moments inicials, pero es perdé un cop aprovades les lleis d'ordenació terri­
torial catalanes, ja que la mateCTa llei les posava com a esdeveniment per a 
la seva revisió. 
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32. Després de diverses propostes i iniciatives parlamentaries, que indi­
quen un creixent interes polític pel tema, s'aprova la Llei de serveis socials 
(1985) amb un elevat nivell de consens, afavorit pel procés tecnic partici­
patiu d'elaboració i les propostes del Mapa de serveis socials, que obtin­
gueren una gran acceptació. L'eix del model de serveis socials era el nivell 
d'atenció primaria que el Mapa aconseguí sintetitzar, sota aquesta denomi­
nació, els serveis socials de base impulsats per la Generalitat i !'experiencia 
dels centres de serveis socials de l'Ajuntament de Barcelona. Les altres 
característiques s'han exposat en tractar dels aspectes conceptuals. De la 
comparació amb les normes de les altres comunitats es pot a:rmar que la 
Llei catalana forma part plenament de l'anomenada primera generació de 
lleis de serveis socials autonomiques, com no podia ser d'una altra mane­
ra, ja que des de Catalunya s'havia contribüit a la seva configuració. 

La forma de llei Vare adoptada per la norma que comentem exigia un 
ampli desenvolupament reglamentari, que es va realitzar, dins els terminis 
:xats per la mateixa llei, sobre quatre eixos: ordenació del sector (1987), 
finarn;ament (1988), participació (1988) i planificació (1988). 

33. L'altre pilar normatiu que fonamenta els serveis socials catalans esta
constituir per la legislació del regim local: la Llei de bases del regim local 
de 1985 i les lleis d'ordenació territorial catalanes de 1987. La primera deli­
mita el camp d'actuació i estableix el regim competencia!: tots els ajunta­
ments tenen competencia en materia de serveis socials i de promoció i rein­
serció social, i estan obligats a prestar-ne els que superin els 20.000 habi­
tants; d'altra banda, determina les competencies mínimes de les diputacions 
provincials, on no :gura explícitament la materia de serveis socials, i pos­
sibilita la creació de les comarques, sense que pugui sUposar un buidatge 
competencia! dels municipis. Aquesta llei es refereix, dones, només a la 
materia (serveis socials) i deixa en mans autonomiques, a partir de les lleis 
sectorials, la determinació de les ;ncions concretes que els corresponen. 

Les lleis catalanes en materia local reiteren l'esmentada competencia 
dels ajuntaments i remeten novament a les lleis sectorials per a la determi­
nació de les ;ncions. Pel que fa a les diputacions, opta per la seva desa­
parició i la conversió de Catalunya en província única, tot i que, davant !'e­
xigencia d'una llei estatal, estableix amb caracter transitori unes competen­
cies mínimes i el traspas de la resta a la Generalitat o a les comarques. Al 
:nal de segle l'esmentada proposició de llei no ha estat presentada al 
Parlament espanyol, malgrat la previsió legal. La divisió comarcal i la crea­
ció dels consells comarcals com a ens locals són una de les novetats més 
signi:catives d'aquestes lleis, que donaven compliment així a les previsions 
estatutaries. La Llei comarcal atribueix competencia als consells comarcals 
en materia de serveis socials, si bé també remet novament a les lleis secto­
rials la concreció de les ;ncions. 

Aquestes normes locals dibuixen un nou mapa i unes noves pautes de 
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distribució de responsabilitats que exigien un replantejament de les estruc­
tures Ancionals i competencials entre les corporacions locals. La llei secto­
rial que va fer aquesta redistribució triga set anys a aprovar-se, amb la qual 
cosa s'obrí un període de transitorietat i incertesa molt perillós en un ambit 
que s'acabava de con=gurar. 

34. Durant aquest període continuaren predominant encara les aporta­
cions socialistes, pero també es varen anar incorporant els seTeis sociafa a 
les agendes dels altres partits, especialment de Convergencia i Unió, que 
tenia les responsabilitats de govern. És important ressaltar que a través del 
grup catafa de professionals militants socialistes es va incidir en el PSOE, 
especialment a través de la celebració de les primeres Jornades Federals de 
SeTeis Socials a Barcelona, tot just després de les primeres eleccions locals. 
Les conclusions de les esmentades jornades foren acceptades en el Congrés 
del partit celebrat el mateix any. Aquest protagonisme i aquests treballs 
adquireixen transcendencia perque s'anaren incorporant a les corporacions 
locals i a les comunitats autonomes que governava aquest partit, i el triomf 
electoral de 1982 possibilifa l'adopció de les propostes en la governació 
central. Caldria un estudi específic i complet sobre l'abast de la in>uencia 
catalana en tot aquest entramat, així com sobre la implantació real dels pos­
tulats adoptats en les accions de govern estatal i en les autonomies gover­
nades pels socialistes. 

35. En aquesta etapa s'observa un protagonisme catafa en la constitució
dels seTeis socials democratics, com es despren del fet que d'aquest territo­
ri partiren les primeres propostes integradores de seTeis socials, la conside­
ració com a dret, la responsabilitat pública del sistema i la proposta de crea­
ció d'una conselleria específica. AEí mateix, ?u dels primers llocs on es 
posaren en maUa les experiencies d'organització locals integrades; especial­
ment significativa va ser la de l'Ajuntament de Barcelona. També el Parlament 
catala va ser pioner en la recepció d'una proposició de llei de seTeis socials 
i en la creació d'un institut de gestió (ICASS) i el Govern de la Generalitat va 
elaborar el primer mapa de seTeis socials. Aquesta impressió queda confir­
mada per les moltes visites realitzades per altres comunitats autonomes i ajun­
taments per coneEer les experiencies, la participació dels responsables cata­
lans en jornades i congressos científics i polítics sobre la materia, que per­
meten incidir en la conformació dels seTeis socials actuals en l'ambit estatal, 
i per l'opinió de diferents estudiosos dels serveis socials. 

36. En el quadre següent se sintetitza el procés d'integració dels serveis
socials públics des de les institucions @anquistes =ns al =nal d'aquesta 
etapa. En aquest quadre només =guren els de caracter més general i no s'in­
clouen els de caracter més sectorial, com els penitenciaris, els adre0ats a 
menors o a la dona. 
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Els ca
is de �nal de segle 

37. Al 6nal de la decada dels vuitanta, després de les eleccions locals i
autonomiques, di5rents estudis coincideixen a assenyalar aquests anys 
com un moment de canvi, caracteritzat en general per l'acabament d'una 
etapa d'excepcionalitat per assegurar la democracia i per l'esgotament del 
consens que havia presidit l'etapa anterior, i es passa a una certa normali­
tat democratica. Els serveis socials mostren també la fi de la 4se de crea­
ció i d'expansió, així com de respostes reactives a les demandes ciutada­
nes, i l'obertura d'una altra de repolitització dels serveis socials, que tenen 
el seu re7ex organitzatiu en la constitució de les arees de serveis personals 
dels ajuntaments i en la creació d'un departament especí6c de la 
Generalitat, el Departament de Benestar Social. 

38. El nou Departament de Benestar Social va mostrar des de l'inici la
voluntat de canvi de les polítiques, que afecta tant el fons com les 8rmes. 
Les noves polítiques obviaven el clima de consens anterior i es manifesta­
ren en la voluntat de tenir una presencia directa en el territori, apro6tant 
les o6cines de benestar i amb la creació i reconversió d'altres establiments 
i serveis, i en la potenciació dels consells comarcals en la plani6cació i 
prestació dels serveis socials. Aquests nous plantejaments i maneres de fer 
repercutiren en les relacions institucionals, especialment amb el món local 
i en concret la Federació de Municipis de Catalunya. La lectura de les actes 
de les sessions parlamentaries i de les reunions mantingudes mostren un 
debat tens, que contrasta amb el pactisme anterior. 

Aquestes polítiques no tingueren el suport normatiu 6ns a la Llei 
4/1994, que modi6ca parcialment el model anterior i es va aprovar sense 
consens, com es despren de la lectura de les actes i dels resultats de les 
votacions, de manera que es va trencar la practica de consens implícit que 
havia imperat en aquesta materia. 

Pel que 4 a l'anhelada integració dels serveis socials, l'esmentat depar­
tament va contribuir més aviat al contrari del que pensaven els seus impul­
sors inicials. D'una banda, es va iniciar un procés de segregació de l'area 
d'inKncia dels serveis socials: es van separar primer de la unitat gestora 
que signi6cava l'ICASS (1988) i de la direcció i plani6cació que suposava 
la dependencia de tots els serveis socials d'una mateixa direcció general. 
Aquest procés va acabar amb la controvertida marxa d'aquest ambit per 
integrar-se al Departament de Justícia 0996). Alhora, per posar en marxa 
la política d'intervenció al territori, es va anar establint una altra xarxa, que 
amb el temps esdevingué una segona xarxa paral·lela potent. 

39. El naixement dels consells comarcals va exigir un replantejament com­
petencial que no s'aborda fins a l'esmentada Llei 4/1994. Aquesta norma va 
concretar les 9ncions dels consells comarcals que es referien basicament a la 



prestació de l'atenció primaria als municipis petits, a la gestió de determinats 
serveis socials especialitzats, de =rma obligatoria si tenien més de 50.000 habi­
tants, i a la participació en la planificació del territori a través de les regions. 

40. Les diputacions s'havien quedat sense competencies directes en la
materia i es preveía un sistema de transferencia, que es féu efectiu per part 
de les diputacions de Girona, Lleida i Tarragona, pero no va ser possible 
amb la de Barcelona, segurament a causa de la complexitat dels serveis que 
gestionava, especialment dels que aquesta corporació considerava "impro­
pis", sense excloure motivacions de caire polític. La diputació de Barcelona 
va presentar en aquests anys dif erents programes i pro postes adre�ats a jus­
tificar la seva supervivencia i va iniciar programes de suport jurídic, econo­
mic i tecnic als municipis, de capacitació dels professionals, i afavorí fürums 
de debat en ambits relacionats amb els serveis socials. 

41. L'organització al <nal de l'etapa estudiada mostrava dis@ncions
greus, degudes possiblement a l'adopció d'un criteri legal no consensuat (ni 
les lleis territorials ni la Llei 4/1994 en materia de serveis socials), a l'apli­
cació molt reglamentarista de les normes i a una progressiva burocratitza­
ció. Les comarques que es potenciaren presentaven grans di;rencies i 
sovint patien els mateixos problemes mini@ndistes que pretenien solucio­
nar. Per aquests motius i d'altres de caire polític i tecnic el seu encaix no 
fou gens facil. En relació amb els ajuntaments, es dona el mateix tracte com­
petencial a tots els de més de 20.000 habitants, sense tenir en compte les 
peculiaritats dels grans municipis, amb l'excepció de Barcelona, que tenia 
pendent la Carta Municipal. Tot plegat 9 que s'observin alguns símptomes 
preocupants de desmembració territorial, especialment de les arees basi­
ques comarcals i alguns dels ajuntaments que les componen, malgrat que 
també s'han detectat experiencies organitzatives innovadores de gran 
interes. 

42. Pel que : a la plani<cació, els instruments basics establerts a
Catalunya han estat en l'ambit tecnic el Mapa de Serveis Socials i en l'am­
bit normatiu els plans d'actuació social (PAS). Després del primer mapa les 
innovacions tecniques han estat escasses i s'ha seguit amb un >rmat molt 
tradicional, mentre que les altres administracions, especialment la local, 
havien invertit en plantejaments més innovadors i participatius, sobretot a 
partir de la planificació estrategica, de la qual la ciutat de Barcelona fou una 
referencia internacional. 

El I 'S, que era descendent directe del primer mapa, va haver de 
desenvolupar-se en un context diferent, al qual diAcilment aconseguí adap­
tar-se, com mostren les realitzacions, que anaren per rumbs for�a diferents 
dels previstos. L'elaboració dels successius 'S foren motiu d'en?ontaments 
i debats, que arribaren <ns i tot a un pronunciament contrari d'una part sig-
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ni7cativa dels membres del Consell General de Serveis Socials, que qües­
tiona basicament la poca participació i l'escassa voluntat de consens, la 
manca de respecte a l'autonomia local, la inde7nició dels drets i de les 
seves garanties, així com quin havia de ser el paper de la iniciativa priva­
da. Els debats parlamentaris d'aquesta etapa versaren de manera reiterada 
sobre els mateixos punts. D'altra banda, proliferaren altres plans sectorials 
(disminució, 6mília, immigració, pobresa, gent gran, etc.) i programes, 
alguns de for�a innovadors, impulsats pel mateix departament pero sense 
uns lligams clars entre ells. 

Entre els programes esmentats mereix una menció especí7ca el 
Programa Interdepartamental de la Renda Mínima d'Inserció (PIRMI), que 
es posa en marxa per resolució del Parlament (1989), primer mitjan�ant 
decret i més tard es va consolidar amb rang de llei 0997). S'ha assenyalat 
aquest programa d'intervenció com una de les ensenyes més característi­
ques d'aquesta etapa, que tingué una forta incidencia en els serveis socials 
d'atenció primaria i en general en el món local. 

43. S'ha fet referencia a la davallada de la participació ciutadana pro­
düida al 7nal de la transició, que fou di8cil de remuntar. El model establert 
per la legislació catalana consta de diferents nivells de participació. En 
general s'estructura el Consell General de l'ICASS, que, com a organ ges­
tor de la Seguretat Social, respon al mateix model estatal que dóna parti­
cipació als treballadors, als empresaris i l'Administració. Amb aquesta 
mateixa triple representació es creen unes comissions d'ambit provincial. 
La Llei de serveis socials va crear un altre organ, el Consell General de 
Serveis Socials, amb representació de les administracions autonomica i 
local, dels usuaris i les entitats que actuen en el camp, i del qual depenien 
uns consells sectorials (atenció primaria i reinserció social, infancia, disca­
pacitat i gent gran). Entre ambdós consells s'estableixen formes molt gene­
riques i poc operatives de coordinació. Es tracta d'una participació formal 
de tipus consultiu i assessor, amb escassa incidencia en la presa de deci­
sions, ja que, si bé és preceptiva la consulta, la seva opinió no és vincu­
lant. 

En els altres nivells, s'estableixen fórmules de participació local i de cen­
tre. En el primer suposit té un caracter totalment voluntari en tots els casos, 
amb independencia del tipus de corporació local i de la població o altres 
circumstancies. Tanmateix, alguns ajuntaments catalans han posat en maPa 
sistemes participatius d'innovació democratica d'interes. En els centres, es 
vincula la participació amb el 7nan�ament i, així, sorprenentment només 
s'obliga quan el centre rep 7nan�ament públic. 

44. Una altra característica que ressalta en la normativa autonomica de
serveis socials és el seu caracter inteOencionista i reglamentarista. Quan 
s'assumiren les competencies en la materia existía un buit legal en la regu-
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lació dels serveis i establiments que generava un desemparament de les 
persones ateses, especialment greus en alguns casos, com els centres resi­
dencials de gent gran. Per aixo, a Catalunya a partir de la Llei de serveis 
socials es prioritzaren les normes adre�ades a l'ordenació del sector esta­
blint la tipologia de centres i serveis, les condicions mínimes .ncionals i 
materials, el registre, el control i la inspecció. Tanmateix, amb el temps 
aquestes normes establertes com a mínimes s'han anat incrementant +ns a 
punts di/cilment justi+cables, sobretot si tenim en compte que les noves i 
canviants necessitats exigeixen una gran ,exibilitat de respostes i de meto­
des d'actuació. Aquest reglamentarisme podria explicar en part l'estanca­
ment en que es trobaven els serveis socials catalans a +nal de segle, ja que 
qualsevol proposta innovadora xocava amb l'atapeida i rígida xarxa nor­
mativa. 

45. Al llarg d'aquesta etapa s'observa en els documents analitzats una
creixent preocupació per la compatibilitat entre les formes descentralit­
zades de serveis socials, que disposen de gran capacitat per generar res­
postes agils i personalitzades, i el respecte escrupolós al principi consti­
tucional d'igualtat. De les dades dels mapes de serveis socials s'observa 
un gran creixement dels serveis socials, pero també es detecten encara 
desequilibris territorials i sectorials de difícil justificació després de quasi 
un quart de segle d'autogovern. Es tracta d'una qüestió seriosa, ja que 
afecta drets fonamentals i que exigeix un abordatge rigorós i rapid. De 
totes maneres, no es pot confondre la igualtat amb la uniformitat ni con­
siderem valid esgrimir propostes recentralitzadores, que no farien, com 
ens mostra !'experiencia, sinó crear altres tipus de desigualtats. No s'han 
trobat gaires estudis ni propostes tecniques, aprofitant els treballs i expe­
riencies d'altres paisos descentralitzats, adre�ades a conjuminar els efec­
tes favorables de la descentralització i de les polítiques de proximitat 
amb el respecte a la igualtat real i efectiva que propugna la nostra 
Constitució. 

46. Les corporacions locals ocupen un lloc clau en el sistema de serveis
socials: són les administracions més properes i que disposen de millor 
coneixement de la realitat del territori. En les seves trobades es queixen del 
tracte que reben de les comunitats autonomes, especialment pel que fa al 
+nan�ament i la poca participació en la presa de decisions. D'altra banda, 
han posat al cim de la taula la necessitat d'una llei de bases de serveis 
socials que reguli els mínims comuns i han reclamant l'establiment d'unes 
prestacions basiques per a tot l'Estat a que tinguessin accés tots els espan­
yols. D'altra banda, consideren que el centralisme autonomic d'aquests anys 
ha -egat, en més d'un cas, el principi constitucional d'autonomia local, la 
qual cosa ha provocat con,ictes importants que denoten la manca de l'a­
nomenat pacte local. 
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47. En relació amb la proposta de Llei estatal de serveis socials, cal
recordar que quan es frustraren les primeres temptatives de promulgació de 
la norma, el Govern socialista ho va intentar suplir mitjarn�ant el denominat 
Plan conce�ado, que amb una ,nalitat semblant (garantir el dret a unes 
prestacions basiques per a tots els espanyols) seguia el camí de la concer­
tació amb les comunitats autonomes, que en era principi menys di,cultós i 
conflictiu. Al final de segle restava oberta aquesta qüestió, subjecta a con­
sideracions i debats tecnics, jurídics, polítics i també economics. 

48. En aquesta etapa s'intensificaren els treballs i debats polítics sobre
els aspectes relacionats amb el ,narn�ament dels serveis socials, que cada 
cop mostraven més clarament la insu,ciencia dels recursos per fer -ont a 
les creixents necessitats i demandes. Així mateix, el ,nan"ament es relacio­
nava directament amb el dret als serveis socials i amb la responsabilitat 
pública, principis proclamats amb gran voluntarisme per les lleis, pero que 
es revelava impossible de complir. Per aixo, es comencen a distingir unes 
prestacions basiques o essencials, que serien un dret subjectiu, d'unes altres 
de considerades complementaries. Consegüentment, es revisen les respon­
sabilitats dels mateixos afectats, de les seves +mílies, de les entitats priva­
des i de les administracions públiques. Les opcions autonomiques foren 
diverses, des d'algunes que explícitament desestimaren la inclusió dels 
familiars al pagament dels serveis o que limitaren les aportacions dels usua­
ris als seus ingressos, ,ns a les que responsabilitzen els familiars obligats i 
vinculen qualsevol tipus de béns de l'usuari al pagament dels serveis. 
Aquest és un dels punts de divergencia en les normatives autonomiques, 
pero s'observa amb una tendencia creixent vers la implicació més gran dels 
usuaris i els familiars propers. La normativa catalana d'aquest període es 
decanta decididament per l'increment de les responsabilitats individuals i 
familiars. 

49. L'examen general de l'evolució en aquests anys dels recursos
humans i economics esmer"ats per la Generalitat, les corporacions locals i 
les entitats privades mostren un progressiu creixement que, malgrat haver­
se -enat al ,nal del període, sembla indicar clarament una consolidació del 
sistema en l'ambit autonomic, local i privat. 

50. Com a resum ,nal, es presenta el per,l de les diferents etapes en
que s'ha dividit el treball, mitjan"ant un quadre on ,guren els trets més sig­
ni,catius que han sobresortit al llarg de cadascuna. 
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Taula 85: Característiques basiques de les e�es estudiades 

ETAPA 
Segona part Decada deis Decada deis 
deis setanta 2itanta noranta 

�tació de� Conformació �nsolidació 
FASE se�eis socia� deis se�eis deis se�eis 

socia� socia� 

��ƩłQ�� 
GENE�LS Excepcionalitat Normalitat 
DELS SERVEIS 
SOCIALS 

Autoa-rmació Creació i Maduresa 
expansió 

Integració dels 
serveis socials Dese9olupament 

Consolidació 

Conselleria Departament Departament 
Sanitat i de Sanitat i de Benestar 
Assistencia Seguretat Social Social 

GENE�TAT Social 
Departaments Departament 

Conselleria de de Justícia i de Justícia 
Governació Presidencia (In+ncia) 

Serveis socials Arees de serveis 

Corporacions inclosos en personals 
CO�O�CIONS locals altres regidories 
LOC� /anquistes Els serveis 

Regidoria socials 
independent comarcals 

Trans.rmació 

Fort de la iniciativa 

protagonisme social: de la Gran 
reivindicació a creixement de 

SECTOR de la 
la prestació de la iniciativa 

P�AT iniciativa 
social i dels serveis privada 

pro,ssionals mercantil 
Debilitament 
de l'autonomia 
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Bene�cencia 
Assistencia social Res postes Plani�cació de 

reactives a les les respostes 
RESPOSTES Serveis socials demandes de la Seguretat ciutadanes Plani�cació Social estrategica local 

Propostes innovadores 
LOGIQUES 
INTERVEN CIÓ Serveis Programes 

Participació Descens de la cívica al carrer participació Noves �rmes 
P�TIC�A CIÓ Militancia dels d'innovació 

professionals Órgans formals democratica de tipus (ajuntaments) 
Consens polític consultiu 

Protagonisme Repolitització dels tecnics 
� • � § Despolitització polítics 

,§ 
� 

� Política de les Política de les 
u pedres pe�on� 

1 
Font: elaboració propia 
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GAM: Grups d'ajuda mútua 
GES: Gabinet d'Estudis Socials 
GREDJ: Grup d'estudi sobre la delinqüencia juvenil 
IAS: Institut d'Assistencia Sanitaria 
ICASS: Institut Catala d'Assistencia i Serveis Socials 
IMSERSO: �stituto de Mig%ciones y Se&icios Sociales 
IMSP: Institut Municipal de Se?eis Personals 
IMSS: Institut Municipal de Serveis Socials 
INAS: Instituto 
cional de Asistencia Social 
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INCAVOL: Institut Catala del )luntariat 
INP: Instituto �cional de Previsión 
INSALUD: Instituto �cional de Salud 
INSERSO: Instituto �cional de Se:icios Sociales 
INSS: Instituto �cional de la Seguri�d Social 
INTRESS: Institut de Treball Social i Serveis Socials 
IRES: Institut de Reinserció Social 
IRPF: Impost sobre la renda de les persones =siques 
ISPA: Institut de Sociologia i Pastoral Aplicades 
LOAPA: Ley orgánica de armonización del proc�o autonómico 
LODE: Ley orgánica del derecho a la educación 
LOGSE: Ley orgánica gene7l del sistema educativo 
LOT: Lleis d'ordenació territorial 
LRU: Ley de reforma universitaria 
O.: Ordre 
OBINSO: Obra de Reinserció Social 
OCPD: Orientació Catolica i Professional del Dependent 
OFIM: O<cines d'informació i assessorament a immigrants 
OJE: OrganiHción Juvenil Española 
ONCE: O8an*ción Nacional de Ciegos �año- 
ONG: Organització no governamental 
PAS: Pla d'Actuació Social 
PASU: Programa d'Atenció Social Urgent 
PIRMI: Pla interdepartamental de la renda mínima d'inserció 
PNV: Partit Nacionalista Base 
PSC: Partit dels Socialistes de Catalunya 
PSC-C: Partit Socialista de Catalunya - Congrés 
PSC-R: Partit Socialista de Catalunya - Reagrupament 
PSOE: Pa9ido Socialista Obrero �añol 
PSUC: Partit Socialista Uni<cat de Catalunya 
PTE: Partido del Trabajo de �aña 
QSS: Quaderns de Serveis Socials 
RD: Reial decret 
RTS: Revista de Treball Social 
SAD: Servei d'atenció a domicili 
SAP: Se:icio de Asistencia al �nsionista 
SAT: Servei d'alarma tele>nica 
SAUV: Servei d'Acolliment d'Urgencia per a la (llesa 
SCSS: Sistema Catala de Serveis Socials 
SEREM: Servicio de Recuperación y Rehabilitación de Minusválidos !icos y 

psíquicos 
SPOTT: Servei de Prevenció, Orientació i Tractament de les Toxicomanies 
SSAIR: Servei social d'atenció i inserció rural 
SSAP: Servei social d'atenció primaria 
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UB: Universitat de Barcelona 
UAB: Universitat Autonoma de Barcelona 
UBASP: Unitat basica d'atenció social primaria 
UCD: Unión del Centro Democ�tico 
UDC: Unió Democratica de Catalunya 
UE: Unió Europea 
UGT: Unión Gene�l de Trabajadores 
XBSS: Xarxa basica de serveis socials 



Aquest llibre signi�ca una destacada aportació a la historiogra�a 

catalana ja que per primer cop es presenta una historia general 

deis serveis socials a Catalunya. Aquesta recerca analitza des 

de les arrels més pro�ndes medievals �ns els esdeveniments 

més recents de !'etapa democratica de �nal del mil·lenni, 

per tal de copsar el sentit i l'abast de les diferents 

respostes d'ajuda personal que s'han articular 

al llarg del temps a casa nostra per fer �ont 

a les necessitats i aspiracions 

humanes individuals 

i col·lectives. 






